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PROLOGO



La Universidad Auténoma de Aguascalientes presenta con gran orgullo el
libro La Unién Europea. Paradigma para la integracion de América del Norte,
fruto del trabajo recepcional que presentd el licenciado Jestis Armando Lépez
Velarde Campa para obtener el grado de maestro en Derecho.

Con la publicacién de este texto, la Universidad cumple con un propésito
y también con un compromiso: por un lado, promover los conocimientos
generados por nuestros maestros para que sirvan a nuestros estudiantes como
libros de texto y asi se integren a la discusién y andlisis de los grandes temas
nacionales; y por otro, difundir el saber humano en todas sus expresiones,
como un ejercicio permanente y necesario de crear y recrear nuestra cultura.

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) ha sido un asunto
recurrente y polémico desde que se firmé hace ya doce afos. Analistas, aca-
démicos y politicos se han dado a la tarea de desentrafiar sus bondades y
problemdtica a fin de dar respuesta a un sinntimero de preguntas y cuestio-
namientos que surgen a cada momento y entre muy diversos segmentos de la
sociedad mexicana.

Para algunas personas, el TLCAN era inevitable y la Gnica via que tenia
nuestro pafs de enfrentar la globalizacién con ciertas oportunidades de éxito;
para otras, el Tratado sélo ha generado desempleo, descapitalizacién y mayor
dependencia del extranjero.

En este libro, el maestro Lopez Campa nos ofrece una visién alternativa al
comparar los procesos de integracion entre América del Norte y Europa, y argu-
menta que lo realizado en los pafses europeos fue mucho mas equitativo y
equilibrado y, por ende, més propicio para garantizar el desarrollo y el bienestar
de las familias, que es, a fin de cuentas, el objetivo fundamental del proceso.

Estoy plenamente convencido que el documento que tienen en sus manos
habra de ampliar sus conocimientos en el tema, aclarar muchas de sus dudas y
alentar la discusién, propésito primordial de todo texto educativo.

Rafael Urztia Macias
Rector
Universidad Auténoma de Aguascalientes
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El maestro Armando Lépez Campa, amigo y compaiiero de la Universidad
Auténoma de Aguascalientes, escogié un titulo muy actual para su obra: La
Unién Europea. Paradigma para la integracion en América del Norte. Lef con
mucho interés el libro, quedé gratamente sorprendido por la fuerza del lenguaje
y la amplia documentacién, una obra digna de un maestro universitario, que
amplia la lista de los autores-docentes, quienes después de investigar e impar-
tir clases, se comprometen con la materia y escriben obras que aprovecharin
los educandos.

El tema desarrollado es extenso y complicado, recuerdo con nostalgia que
lo discutiamos en las tertulias culinarias, politicas o cafeteras. La formacién y
funcionamiento de la hoy llamada Unién Europea es un proyecto ya exitoso
y aceptado como condicién sine qua non para regir la vida pacifica del conti-
nente europeo, después de dos guerras mundiales en veinte afios de intervalo.

La obra consta de un cuerpo que alterna la teorfa y su funcionalidad apli-
cable en las estructuras e instituciones de la Unién Europea. En el primer capitulo
se analizan las distintas teorfas que fungieron como base para dar paso a la
integracién europea, ademss de los problemas end6genos provocados por la apli-
cacién de normas diferentes que en esencia modificarfan la soberania misma
de los Estados miembros.

En el segundo y tercer capitulos el autor enfrenta los retos creados y la
evolucién de las instituciones, las etapas histéricas que fueron necesarias para
la integracién comunitaria, asi como la jerarquizacién de estos organismos y su
funcionamiento.

En efecto, el gran problema de la Unién Europea ha sido la creacién de un
Srgano que toma decisiones; el Consejo, que controla a todos los demads y estd
formado por un cuerpo de todos los Estados miembros, cuyos actos son equi-
parables al ejecutivo de cualquier Estado Soberano.

Los capitulos cuarto y quinto analizan la integracién monetaria. La moneda
Ginica, el euro, es una realidad palpante y su nacimiento ha generado esa con-
fianza que el mundo de las finanzas y el ciudadano de la calle necesitan. El euro
es ya una moneda internacional y arrastra a las demas como el délar, el yen y
la libra esterlina.

Armando Lépez Campa abraza el proyecto multinacional que a ultima ratio
se convierte de proyecto a una Nacién Europea, tinica en su género, aunque se
podrian buscar similitudes diferentes en otras épocas (como el intento de uni-
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ficacion europea de Napoleén I°, Bonaparte o el de Adolf Hitler, recordados
ambos como los “imperios de destruccién y muerte”) pero muy alejados del
proyecto en cuestion.

A lo largo de la obra, clara y densa, se percibe el sincero, constante y melan-
célico deseo de muchos mexicanos, que apostaron y creyeron en el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLcAN), el cual qued6 como una simple
transaccién crematistica, porque lo ideal serfa que esa relacién se acercara mas
a la ya existente entre Canad4 y Estados Unidos, quienes tienen relaciones
més extensas, regidas por tratados bilaterales. Los dos socios tuvieron buen
cuidado en mantener esos acuerdos fuera del texto del TLCAN; asi, México no
se convertirfa en el socio completo y la integracién esperada quedaria s6lo en
las almas y mentes de los mexicanos de buena voluntad.

En la dltima parte de este estudio comparado, el autor se mantiene al mar-
gen del nacionalismo malsano, que tiene que ver con la relacién de México
con el Imperio 0 c6mo convivir en una jaula junto a un leén. Compartir més
de tres mil kilémetros de frontera con la superpotencia mundial sin tener acuer-
dos que limitan, regulan y facilitan el ingreso de bienes y personas —como lo
hicieron los europeos, quienes eliminaron las fronteras y los requisitos aduana-
les—, fue un problema a priori. Es lamentable, por ejemplo, que a més de una
década después de la entrada en vigor del TLC todavia los camiones mexicanos
se queden varados de este lado de la frontera, no porque falten a las normas
estadounidenses, sino porque el sindicato de camioneros estadounidense lo
impide; este sindicato es uno de los més importantes grupos de presién, junto
a los médicos, los empresarios y los industriales. Lo mismo pasa con los sub-
sidios agricolas (a la papa, naranja, aguacate, etcétera) que el neoliberalismo
norteamericano exige a los Estados débiles, pero que a la hora de su aplicacién
la superpotencia lo sigue otorgando a nuestros vecinos del norte. Ahf est4 el
capitulo sobre la ley Helms-Burton, una joya del racismo e intolerancia made
in USA. Esa preocupacion se refleja en la siguiente frase del autor sobre el TLC:
“Los Estados miembros se empefian en resaltar el objetivo comercial del Tra-
tado, como si pudiese construirse una zona de libre comercio sin impactar a
los demas dmbitos de las relaciones entre vecinos con grandes fronteras de por
medio”.

Finalmente y ante la embestida necréfila y guerrera, cuando la paz ha que-
dado como un vocablo de dudosa utilidad, que significa mas el derecho de hacer
negocios tranquilamente que otorgar certidumbre a los derechos universales del
hombre, queda sepultado el suefio de Schumann y Adenauer, aplastado por la
doctrina de la “guerra preventiva” y la arrogancia del més fuerte. Europa, que
constituye una potencia econémica respetable, que en su crecimiento fue vista
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como la alternativa a los dos bloques militares, sufre ya la disfuncién politica,
porque sus lideres se preocuparon més en mantener sus pedestres ideologias y
fueron arrastradas por la fuerza de penetracién de la superpotencia y hoy ex-
ponen su servilismo ramplén, despojando con su comportamiento a la Unién
Europea de su papel de 4rbitro y fuerza de equilibrio mundial. En resumidas
cuentas, por el momento, la penetracién de la superpotencia no sélo persiste,
sino ademas influye y controla los érganos de decisién de la Unién.

Las esperanzas europeas se concentran en la nueva Constitucién, que
necesita la aprobacién por todos los paises para que entre en vigor. Los ciu-
dadanos de la Unién Europea observan con escepticismo el desarrollo de esa
aprobacién y no faltan voces que indican que el proyecto habia entrado en
crisis. Sin embargo, los Estados recientemente integrados son los mas optimis-
tas y seguramente su comportamiento europeista ayudar4 a la superacién del
problema.

Vivimos en el inicio del siglo xx1, todos esperdbamos con ansia un principio
prometedor; sin embargo, el mundo se volvié de cabeza por el infausto aten-
tado contra las torres gemelas. {Cémo quedan hoy las normas internacionales?
{Vale la pena esperar la paz! Estas y mas preguntas nacen cuando nos enfrenta-
mos en citedra a la problematica internacional. El libro del maestro Armando
Lépez Campa llego en el mejor de los momentos para inyectarnos fe y esperanza.
iEnhorabuena, Armando!

Maestro Yannis Pilihés Kallieri

Profesor de Derecho Internacional Publico
Departamento de Derecho

Universidad Auténoma de México
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Abordar el debate tedrico contemporineo acerca de la integracién regional en
Europa es fascinante, s6lo basta echar un primer vistazo al éxito que en materia
de integracién (unién)! politica y econémica han alcanzado los Estados vy las
sociedades europeas de principios de este siglo. El Tratado de Unién Europea
(firmado en Maastricht el 7 de febrero de 1992 y reformado por el Tratado de
Amsterdam del 2 de octubre de 1997) condensa largos debates respecto de la
naturaleza y alcances de la Uni6én Europea (UE). El sistema institucional y el
mercado tnico delineados por Maastricht y Amsterdam pueden ser ampliamente
interpretados y explicados por las diversas teorias que, a lo largo de los dltimos
cincuenta anos, han tratado de dilucidar y dar cuenta, tanto en lo econémico
como en lo sociopolitico, de la naturaleza y dindmica del proceso de integracién
europeo, mismo que hoy llega a 25 membresias y se encuentra en el camino
por aceptar mas y més miembros de la regién. Las solicitudes de acceso se han
multiplicado en especial a partir de la disolucién de la Unién Soviética y el
desmembramiento de Yugoslavia.

La integracién (econémica o politica) regional es reconocida como una de
las formas més atractivas del regionalismo contemporaneo. Los Estados han
recurrido a esta forma de asociacién entre ellos, de manera muy destacada,
durante los dltimos quince afios. Proliferan procesos y arreglos micro y macrorregiona-
les a lo largo y ancho del sistema internacional.? En estos regimenes regionales
podemos encontrar una de las claves mas importantes de la globalizacién. En
efecto, el cambio mundial se caracteriza por el cuestionamiento de los grandes
arreglos internacionales originados del sistema internacional de Bretton Woods
inmediatamente después del término de la segunda guerra mundial y la creciente
emergencia de regimenes e identidades regionales.

También es cierto que la teorfa internacional (neorrealismo y neoliberalismo
institucional) y los enfoques sistémicos y estructuralistas en general (neomar-
xismo, por ejemplo) han subteorizado el problema de los regionalismos. Para

! Para efectos practicos usaré los conceptos de integracién y unién indistintamente, es decir, como sinéni-
mos.

¢ Véase Louise Fawcetr y Andrew Hurrell, Regionalism in World Politics, Oxford University Press, Reino
Unido, 1995.
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el neorrealismo el resultado putativo de la UE serd una organizacién inter-
gubernamental que no desplazari o trascender4 la autoridad de sus Estados
miembros.?

Por citar otro ejemplo, Maxwell A. Cameron y Brian W. Tomlin? sostienen
algo de fondo: el neorrealismo no podia predecir que el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) ocurrirfa; es decir, lo que si podfa
predecir en América del Norte era un cambio en la relacién hegeménica entre
Estados Unidos y los demas miembros de la regién, Canad4 y México, pero no
la emergencia de una relacién entre socios regionales. "

El debate en torno de las teorfas de la integracién regional ya ha recorrido
un largo camino de cincuenta afios reflexionando sobre la naturaleza del pro-
ceso europeo; por ello, para introducir a dicho debate al estudiante de derecho
internacional, ciencia politica, administracién publica, ciencias de la comu-
nicacién, sociologia o relaciones internacionales y a cualquier otro estudioso
de las ciencias sociales, es necesario realizar una revisién de los principales
enfoques que han acompafiado a esta experiencia integracionista a lo largo de
su historia y practica.

Philippe Schmitter, “Examining the Present Euro-Policy with the Help of Past Theories”, en Gary Marks,
et al., Governance in the Europan Community, Sage Publications, Reino Unido, 1996, p. 3.

* Véase Maxwell A. Cameron y Brian W. Tomlin, “Paths of Regional Integration: naFTA and the Western
Hemisphere”, articulo para distribucién en la reunién de la Asociacién Internacional en Viena, 1998,
16 al 18 de septiembre de 1998.
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EL DEBATE CONTEMPORANEO
DE LAS TEORIAS ACERCA DE LA
INTEGRACION REGIONAL






El debate 1950-1975: federalismo, funcionalismo y neofuncionalismo

Hacia finales de la Segunda Guerra Mundial, la idea kantiana de la paz perpetua
entre los Estados europeos era una nostalgia por un verdadero sistema de paz,
pues el fracaso de los Tratados de Versalles habia generado la costosa conflagracién
de 1939-1945. Por ello, entre los movimientos de resistencia cobraban fuerza en
Francia e Iralia las ideas federalistas. Después de varios encuentros se tomé la
decision en Parfs de crear la Unién Europea de Federalistas. Su primer congreso
tuvo lugar en Montreux, Suiza, en agosto de 1947.° Con la concepcion de una
nueva arquitectura de la regién vefan en el federalismo una opcién que permi-
tiera al mismo tiempo la unidad y la diversidad. El movimiento debia orientarse
hacia la creacién de una organizacién europea supranacional, la cual sin separar
a Europa del resto del mundo creara una autoridad federal que consistiera en:
1) un gobierno responsable ante los individuos y los grupos; 2) una suprema
corte que solucionara controversias entre los Estados de la federacién; y 3)
una fuerza policial armada, bajo el mando de la federacién, que tendria como
tarea hacer efectivas las decisiones de ésta sin perjuicio de una organizacién de
seguridad mundial.®

El mejor heredero de estas ideas fue Jean Monnet quien hacia 1950, ya como
asesor del Ministro de Relaciones Exteriores de Francia, Robert Schuman, hace
una propuesta que sintetiza las ideas federalistas con la visién funcionalista de
David Mitrany, para crear un sistema efectivo de paz en la region.”

Esta sintesis se concreta en la Declaracién Schuman del 9 de mayo de 1950,
en la cual Monnet plantea que Francia y Alemania pondrian bajo la jurisdiccion
de una autoridad comin la administracién de la produccién de carbén y acero.
Esta organizaci6n estarfa abierta a las demé4s naciones de Europa: la Comunidad
Europea del Carbén y el Acero (CECA).

Unir la produccién de carbén y acero aseguraria inmediatamente el estable-
cimiento de una base comin para un desarrollo econ6émico, el primer paso de

Jacques Freymond, Western Europe Since the War, Praeger Paperbacks, Reino Unido, 1964, p. 38.

o Ibidem, pp. 38-39.

7 No hay pruebas claras de que Jean Monnet haya leido los escritos de Mitrany; sin embargo, la similitud
de sus propuestas con las ideas de este dltimo son muy importantes.
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una federacién europea, y cambiarfa el destino de las regiones que se habfan
dedicado durante largo tiempo a la fabricacién de armas de guerra, y de las
cuales ellos habfan sido victimas constantes.®

La CEcA es sin lugar a dudas el arranque del debate contemporaneo de las
teorfas de la integracién regional en Europa; de hecho, seguimos visitando una
y otra vez estos enfoques, ya que contindan arrojando referentes teéricos sobre
el actual funcionamiento de la UE a principios del siglo xxi.

Jean Monnet compartia con el federalismo la idea central de una Europa
unida; sin embargo, estaba en desacuerdo con el enfoque de un centro politico
tnico. El crefa que la integracién deberia moverse hacia la unidad a través de
pequefios pasos en incremento (small incremental steps), en 4reas en las que
la soberanfa nacional no estuviera seriamente amenazada.’ El funcionalismo
clasico de Mitrany sostenfa que no debia aspirarse a un gobierno regional sino
al florecimiento de agencias internacionales que administraran de manera ex-
pansiva y gradual areas clave del desarrollo humano. Asi, Monnet compartia
con el federalismo el objetivo y con el funcionalismo el método; debido a ello
su enfoque es conocido como “federal-funcionalista”.

Desde la firma del Tratado de Paris en 1951, con la consecuente creacién
de la ceca y los éxitos parciales de los europeos con la firma de los Tratados de
Roma en 1957, que dan origen a la Comunidad Econémica Europea (CEE) y
a la Comunidad Europea de la Energia At6mica (EURATOM), se despierta entre
los académicos de la teorfa politica y de la teorfa internacional angloamericana
la fascinacién para profundizar en la reflexién epistemolégica sobre el proceso
de integracién europeo. Asi, Ernest Hass dedicar4 parte de su obra teérica a
tratar de explicar el impulso de la integracién regional en las comunidades
europeas a lo largo de los afos cincuenta, sesenta y parte de los setenta. Hass
observa que no es suficiente con asumir que existe una légica expansiva de la
integracién y que no hay, por lo tanto, una automaticidad en el efecto multi-
plicador (spillover) de un sector econémico a otro (ramificacién, dirfa Mitrany).
En el funcionalismo y en el neofuncionalismo la categoria spillover es central. En el
funcionalismo clasico el efecto multiplicador es funcional y asume que el éxito
en un sector econdmico contagia automaticamente a otros. En ese sentido, el en-
tusiasmo por la administracién de un determinado sector del desarrollo humano
(transporte, comercio, etc.) por agencias internacionales y no por instituciones

Jacques Freymond, op. cit., p. 80.
Stephen George, Politics and Policy in the European Community, Clarendon Press/ Oxford, Reino Unido,
1990, p. 19.
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nacionales ser4 el resultado natural. La transferencia de lealtades y expectativas
de los individuos, y por lo tanto de soberanfa, de instancias nacionales hacia
instituciones supranacionales, es un efecto previsible. Hass se pregunta qué
més se encuentra en el fondo del éxito de la integracién europea después de la
Segunda Guerra Mundial y reconoce que si bien existe un efecto multiplicador
funcional (funcional spillover), hay en operacién por lo menos otro gran efecto
multiplicador, pero éste es “politico” (political spillover); es decir, que los sectores
que se supranacionalizan lo hacen a través del convencimiento. Asi, las elites
burocréticas, los partidos politicos, los sindicatos y en general los grupos de
interés aprenden a promover sus intereses y fines ya no en el marco nacional
sino a través de instituciones comunitarias (supranacionales). Este tltimo punto
completa el neoepistemolégico de Hass, ya que esos grupos de interés canalizan
sus estrategias a través de instituciones supranacionales. Llama a esto el método
de la Comision. La Comisién es el érgano funcional del sistema institucional de
la UE que no responde a interés particular alguno, a una nacionalidad especifica
o0 a un Estado determinado.'®

Esta agencia comunitaria se sita por encima de los Estados miembros y
adquiere el caricter de promotora de los intereses comunitarios.!! En suma, la
teorfa neofuncionalista de la integracién regional se construye en torno de tres
categorfas basicas: 1) el efecto multiplicador funcional, 2) el efecto multiplicador
politico y 3) el método de la Comisi6n.

El referente empirico neofuncionalista fue el éxito alcanzado por el proceso
de integracién regional de las comunidades europeas entre 1950y 1969. Durante
este periodo se logré construir el sistema institucional que persiste en la actuali-
dad y que ha sido enriquecido por el Tratado de Amsterdam (Comisién, Consejo
de Ministros, Parlamento Europeo y la Corte Europea de Justicia), ademés se
consolidé la unién aduanera y se establecieron las bases del mercado tinico.

Sin embargo, la crisis politica de 1965-1966 en Luxemburgo entre los seis
Estados miembros fundadores de la UE (Alemania, Bélgica, Francia, Holanda,
[talia y Luxemburgo) y por el diferendo que se suscité por fortalecer los poderes
de las instituciones supranacionales ante la oposicién decidida de Francia,

1% Acerca de las instituciones de la UE véase el articulo de Gonzalo Porcel.

""" Véase Ernst Hass, The Uniting of Europe: Political, Social and Economic Forces, 1950-1957, Stanford
University Press, 1958; Ernst Hass, Beyond the Nation State: Functionalism and International Organization,
Stanford University Press, Estados Unidos, 1964; Stephen George, Politics and Policy in the European
Community, Clarendon Press/Oxford, Reino Unido, 1990; Laursen Finn (ed.), The Political Economy of
Ewropean Integration, European Institute of Public Administration, Netherlands, 1995; Carolyn Rodhes
y Sonia Mazey, The State of the European Union, Lynne Rienner, Longham, Estados Unidos, 1995.
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generé el desencanto de los europeos y, en particular, de los teéricos ante el
virtual estancamiento de la integracién regional hacia principios de los afios
setenta. Ernst Haas, Phillippe Schmitter, Joseph Nye y Robert Keohane, entre
otros, abandonaron las teorfas de integracién ante el convencimiento de que
lo que ocurrfa en el contexto regional de Europa no era sui generis, sino el
resultado estructural de un fenémeno sistémico; es decir, era un reflejo de la
interdependencia.'?

El debate 1975-1989: interdependencia, intergubernamentalismo
y crisis tedrica

Haas llama la atencién sobre las turbulencias en la teorfa neofuncionalista®® de
la integracién regional y transita a los estudios acerca de la interdependencia.
Esto represent6 un abandono virtual de este enfoque teérico por més de un
decenio.

Sélo algunos se mantuvieron fieles a su fe por el sistema institucional co-
munitario como eje del futuro de la integracién.'* Para autores como William
Wallace, en los afos posteriores a la crisis de Luxemburgo y del inicio de los
anos oscuros de la integracién entre 1975 y 1983, aproximadamente, el objeto
de estudio se centra en el anélisis de las instituciones y la interrelacién politica
entre ellas; de hecho la Comunidad Europea (CE) fue caracterizada como mas
que un régimen internacional y menos que una federacién. Los ejercicios teéricos
recuperaron el interés por federaciones tan exitosas como la americana y con
el paso de los afios la analogia fij6 su mirada en al caso de la Reptblica Federal
Alemana (RFA).

Bajo este enfoque estrictamente intergubernamental,’ las instituciones
de la CE constitufan la emergencia de un incipiente sistema politico europeo
bajo la forma federal y su sistema de pesos y contrapesos. El alcance de este

Véase Henry Nau, “From Integration to Interdependence: Gains, Losses and Continuing Gaps”, en

International Organization, vol. 33, nim. 1, invierno 1979; Alejandro Chanona Burguette, “Una revision

critica de las teorfas de integracién internacional y regional”, en Relaciones Internacionales, vol, xi,

mayo-agosto, 1991; Alejandro Chanona Burguete, “Una reconsideracién de las teorfas de integracin

y el problema de la integracién econémica formal entre México y los Estados Unidos”, en Relaciones

Internacionales, vol. xv, octubre-diciembre, 1993.

Ernst Hass, “Turbulent Fields and the Theory of Regional Integration”, en International Organization,

30: 1976, 173-212.

" Véase el texto cldsico de Helen Wallace, William Wallace y Carole Webb, Policy Making in the European
Community, 2* ed., John Wiley & Sons, Reino Unido, 1983.

' Veéase David Wood y Birol Yesiland, The Emerging European Union, Longman, Estados Unidos, 1996,

pp. 23-25.
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enfoque se encontré ampliamente en Europa y se mantuvo como una escuela
de interpretacién modesta frente a la fuerza del enfoque de la interdependencia
(dependencia mutua).

Para los afios setenta del siglo pasado, los gobiernos nacionales de los
miembros de la CE buscaban un mayor control sobre sus niveles de regulacién
econémica. Los Estados miembros de la comunidad consideraban que podrian
actuar mejor individualmente que de manera comunitaria frente a las crisis
financieras y energéticas. Esta medida neutralizé todo esfuerzo de continuar con
una politica de integracién agresiva. Por el contrario, hacia el inicio de los afios
ochenta la interpretaciéon dominante sobre la CE era la de una organizacién esen-
cialmente intergubernamental. Esta CE de Estados fuertes fue replanteada desde
el enfoque del neorrealismo, en el sentido de que en Europa el Estado-nacién
sobrevivia a los embates del supranacionalismo original de la comunidad.

Durante los afios del estancamiento del proceso de integracién regional de la c,
la red intergubernamental conllevé todavia a la creacién de un sistema de recursos
propios desde 1970, y a la conformacién de los Consejos Europeos desde 1974.
Bajo la convocatoria del presidente francés Valéry Giscard, los Consejos Eu-
ropeos rednen desde entonces a los jefes de gobierno y de Estado por lo menos
tres veces al aflo en cumbres!'® que atienden las agendas regionales y que son
presididas por cada uno de ellos bajo un sistema de rotacién y en orden alfabé-
tico. Finalmente, en 1979 se crea el Sistema Monetario Europeo.

En sintesis, el intergubernamentalismo asume que los Estados miembros de
la UE se mantienen como los actores clave para determinar los resultados de la
integracion, y que independientemente de los niveles de institucionalizacién
supranacional o federal, las decisiones clave atin son tomadas por dichos
miembros. Asi, las negociaciones entre los Estados determinan el cardcter de la
cooperacién y la amplitud o limite de las agendas a tratar entre las instituciones
de la UE. Por ello, desde este enfoque el analista debe observar las capacidades de
negociacién de cada Estado. Sin embargo, el limite de esta posicién tedrica es
asumir la existencia de un Estado unitario y con un solo interés nacional.

Quiza la propuesta de Andrew Moravcsik!? de un “intergubernamenta-
lismo liberal” abre en los afios noventa la posibilidad de indagar acerca de las
presiones internas de los Estados. De hecho, esta propuesta est4 ligada con la

Véase Emil Joseph Kirchner, Decision Making in the European Community, Manchester University Press,
Manchester, 1992.

Andrew Moravesik, “Preferences and Power in the European Community: a Liberal Intergovernmentalist
Approach”, en Joumal of Common Market Studies, 31, 1993, pp. 473-524.
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problematica neorrealista planteada por Kenneth Waltz de la incompatibilidad
entre una teoria del sistema internacional con una teorfa del Estado.

La herencia tedrica del intergubernamentalismo de los afios setenta y ochenta
marcard en buena medida el despertar epistémico de los afios noventa en que
se asume la tarea titdnica de explicar el resurgimiento del regionalismo europeo
y su proceso de integracion.

El debate 1989-2005: regreso al neofuncionalismo, al federalismo,
al intergubernamentalismo y al supranacionalismo
(la realidad toma por sorpresa a las teorfas)

La declaracién del Consejo Europeo de Sttutgart en 1983 marca el inicio del
relanzamiento de la integracién europea después del periodo de los afios oscuros.
Los jefes de gobierno y de Estado se comprometieron a tomar las medidas nece-
sarias para consolidar el Mercado Unico. Se encargé a la Comisién el estudio que
identificara el conjunto de obstaculos fisicos, técnicos y fiscales que impedfan
dicha consolidacién. El resultado fue la publicacién del libro blanco de 1985
con cerca de 300 directivas (282 al final) que habrian de instrumentarse para
cumplir con el inconcluso Mercado Unico Europeo (MUE),

El libro blanco se complementé con la firma del Acta Unica Europea (AUE)
en 1986. A través de sus cuatro titulos se abre el camino efectivo para la virtual
reforma de los tratados fundacionales de la unién y, con ello, tomar no sélo
las medidas econémicas, sino también las politicas que garantizarén el efectivo
relanzamiento del proceso de integracién y asf eliminar los costos de la llamada
no-Europa, que restaba competitividad desde los afios setenta a las empresas y
a las economias europeas frente a sus rivales de Asia y América.

La firma del AUE llevé a la instrumentacién de la Europa del 92, un ambicioso
programa de cinco afios para garantizar la instrumentacién de las directivas y
medidas técnicas y fiscales para consolidar el MUE. En realidad, tanto la Europa
del 92 como la AUE eran la antesala de la firma de los Tratados de Unién Politica
Econémica y Monetaria en Maastricht y Amsterdam en 1991 y 1997, respectiva-
mente. Estos tratados de unién condensaron las viejas aspiraciones de reformar
los tratados fundacionales para adaptarlos a las nuevas realidades nacionales
regionales y mundiales. Su originalidad no sélo reside en sintetizar las nuevas
necesidades de desarrollo econémico y humano de los pueblos europeos, sino
que preserva la sintesis federal-funcionalista con la que Jean Monnet concibié
su sistema institucional. La esencia de federalismo cooperativo se complementa
con la fuerza independiente de una agencia funcional como la Comisién.
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Los esfuerzos del libro blanco, AUE, Maastricht y Amsterdam no son los
primeros en su tipo. La historia politica de la UE desde su fundacién estd llena
de intentos anteriores por reformar sus tratados; sin embargo, fue hasta principios de
los afios ochenta que se dieron las circunstancias histéricas para hacer efectivo
el reimpulso de la integracién regional. La pregunta clave es, {cudles fueron las
causas que permitieron que en esa conyuntura se dieran las condiciones para
que Europa recuperara el camino de la integracién regional? Por supuesto, la
respuesta teérica no es facil. Como resultado del abandono del neofuncionalismo
y de las teorfas de integracién regional sociopoliticas, los intelectuales y los aca-
démicos no estuvieron en condiciones de dar respuesta inmediata para explicar
las causas y las condiciones que coincidieron y se dieron para hacer posibles
tales eventos. De hecho, pasaron algunos anos desde 1983 para que los tedricos
y los académicos iniciaran la reflexién profunda y concienzuda para abordar la
renovada euforia por la integracién. En efecto, entre 1989-1990 se llevaron a
cabo reuniones académicas clave en Harvard, MiT y el Instituto Universidad de
Florencia bajo el liderazgo de Stanley Hoffman (realista y neorrealista). Robert
Keohane (pluralista y neoliberal institucionalista) para explorar y discutir la
dindmica de la nueva CE, en particular relacionada con su aparato de toma de
decisiones y su sistema institucional.

Ambos autores convergen en hacer tres propuestas para tratar de caracterizar
la naturaleza del cambio politico en dicho sistema institucional, que sorprendfa
a todos desde principios de los afios ochenta:

a) La CE ya no debe ser caracterizada ni como un régimen internacional
ni como un Estado emergente, sino como una red que involucra una
articulacién de soberanfas.

b) El proceso politico de la CE se entiende mejor como un proceso supra-
nacional, tal y como lo definié Ernst Hass en los afios sesenta.'

¢) Sin embargo, la CE siempre ha descansado sobre un conjunto de nego-
ciaciones intergubernamentales y el AUE no es la excepcion.

Hay dos definiciones de supranacionalidad por parte de Haas que conviene recordar: a) “se refiere al
proceso o al estilo de toma de decisiones, a un patrén acumulativo de acomodo en el que los participantes
se abstienen de manera incondicional a no vetar propuestas, en cambio buscan lograr acuerdos a través
del fortalecimiento de los intereses comunes”, Ernst Haas, Beyond the Nation State..., pp. 64 y 66; y b)
“es el proceso a través del cual los actores politicos en distintos espacios nacionales son persuadidos de
transferir sus lealtades, expectativas y actividades politicas hacia un nuevo centro, en el que sus insti-
tuciones poseen o demandan jurisdiccién sobre los Estados nacionales preexistentes”, Ernst Hass, The
Uniting of Ewrope..., op. cit., p. 59.
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Estas posiciones teéricas han adquirido una vigencia inusitada durante los
dltimos diez afios, la dialéctica de estas propuestas ha sido retomada una y
otra vez por los analistas. La sintesis aquf planteada se refiere a la coexistencia
entre estructuras supranacionales y estructuras gubernamentales. Por un lado,
las reformas contenidas en el Tratado de Amsterdam refuerzan a las institu-
ciones supranacionales consolidadas desde los afios cincuenta y, por el otro,
las politicas comunes tales como seguridad y defensa exterior, asuntos judiciales y
politica interior, temas que son abordados y atendidos en el tratado a través de
mecanismos intergubenamentales. En este contexto, uno de los debates mas
importantes acerca de la naturaleza politica del sistema institucional es el que
se desarrolla en torno del principio de subsidiariedad.!®

En efecto, en este marco de incertidumbre analitica y falta de definiciones en
donde la UE ha adoptado en su ensamblaje institucional y juridico un enfoque
de federalismo cooperativo, surge una controversia central referente a la futura
evolucién supranacional y comunitaria, o el fracaso de ésta. Este principio,
que no se ha aplicado en politica exterior y defensa significa, en la visién de
Hoffman y Keohane, que la UE s6lo tomari las que no son cubiertas apropiada
y satisfactoriamente por los Estados miembros.

La fascinaci6én que gira en torno del principio de subsidiariedad se refiere a
una de las dialécticas centrales de cualquier proceso de integracién regional: la
tensién entre el proceso mismo de regionalizacién y las resistencias del Estado-
nacién a ceder gradualmente soberania. En otras palabras, este principio nos
sitGa entre la Europa intergubernamental, que garantiza la supervivencia del
Estado, y la Europa comunitaria y supranacional, que por su naturaleza misma
atenta contra el futuro del Estado-nacién. Por ello, la contradiccién esencial es
que s6lo a través de mecanismos intergubernamentales se persiguen y obtienen
resultados supranacionales.

El otro debate detonado desde el relanzamiento de la integracién europea
se da en torno de la vigencia, o no, de la categoria spillover (efecto multiplica-
dor). %

En realidad, si se toma en cuenta que el mismo Haas retiré su fe en el con-
cepto, la posicién que han asumido los analistas ha sido la de explorar si vale la

Para un debate acerca del principio de subsidiariedad véase Alejandro Chanona, “Federalismo, regio-
nalismo y el principio de subsidiariedad en la Unién Europea”, en Relaciones Internacionales, nim. 82,
enero-abril 2000.

Véase Laura Cram, “Integration Theory and the Study of the European Policy Process”en Jeremy
Richardson, European Union: Power and Policy-making, Routledge, Reino Unido, 1991.
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pena retomar los esfuerzos teéricos federal-funcionalista de los afios cincuenta
y sesenta. La respuesta es si. Sin embargo, todo indica que las referencias son
cuidadosas y que dada la sintesis de experiencias y rasgos federalistas, neofun-
cionalistas e intergubernamentalistas que condensa el sistema institucional de
la UE, se necesita mds de un enfoque para explicar la nueva dinamica de la UE
en este siglo.

Jeppe Tranholm-Mikkelsen, ganador del ensayo Nothedge?' en 1991, sos-
tiene que los conceptos neofuncionalistas estdn apareciendo nuevamente en
los escritos de los especialistas en la UE y algunos, como Paul Taylor, hacen un
llamado explicito para regresar a los trabajos neofuncionalistas. Tranholm-Mik-
kelsen sostiene que la UE revela desde 1985 importantes elementos de la l6gica
neofuncionalista y argumenta que esto debe llevar a renovar investigaciones
sobre las gufas de esta propuesta teérica. Advierte, asimismo, que esta teorfa
de la integracién regional continta siendo una teorfa parcial y que debe ser
complementada ante la posibilidad de que se reclame como un marco teérico
capaz de explicar toda la integracién europea.

En suma, los anélisis de la integracién regional en Europa han sido domi-
nados por dos enfoques: intergubernamentalismo y neofuncionalismo. El
primero reclama que los Estados miembros son los actores clave en determinar
cualquier resultado de la integracién. Independientemente de los niveles de ins-
titucionalizacién de la integracion regional, esta perspectiva mantiene que sélo
se atribuyen a los Estados las decisiones cruciales. Por ello, las negociaciones
politicas entre los Estados determinan el carécter de la cooperacién y los al-
cances y limites de las instituciones de la UE. Bajo este enfoque los procesos por
observar son las capacidades de los Estados, las negociaciones entre ellos y los
resultados de las negociaciones.

Para el neofuncionalismo los actores clave son las elites econémicas y politicas
y los grupos de interés (burocracias, partidos politicos, sindicatos, etc.), asi como
las instituciones supranacionales de la UE, en las que dichos actores participan.
Su prioridad es observar los vinculos entre las elites que toman las decisiones a
través de las fronteras y que hacen énfasis en la importancia de las instituciones
europeas comunitarias. Como tal, los neofuncionalistas caen en el terreno de

4 Jeppe Tranholm-Mikkelsen, "Neo-funcionalism: Obstinate or Obsolete? A Reappraisal in the Light
of the New Dynamics of the ec”, en Millenim: Journal of International Studies, vol. 20, ndm. 1, 1991, pp.
1-22.

37



LA UNION EUROPEA

la tradicion pluralista enfocidndose en las actividades de los grupos sociales mas
que en las negociaciones entre los gobiernos.?

El debate acerca de la causalidad en la que descansa la renovada euforia
por la integracién regional en los afios noventa y a principios del nuevo siglo se
mantiene todavia. Por ello, la pregunta es, iqué fuerzas y qué actores definieron
que se despertara el proceso de integracién europea hace quince afios?

Hay por lo menos dos respuestas. La primera se inclinarfa por sefialar que
ocurri6 una alianza estratégica entre las instituciones supranacionales de la UE,
para que éstas retomaran el camino del MUE. La otra respuesta argumenta que
Estados dominantes de la UE tomaron en sus manos la decisién de reimpulsar la
integracién regional en vista de la pérdida de competitividad de la regién frente
al resto de sus principales contendientes en el ambito mundial.

Sobre el particular es muy importante el trabajo teérico desarrollado por
Andrew Moravcsik,” quien sostiene que el AUE vincula la liberalizacién del
mercado europeo con reformas de los procedimientos comunitarios. Moravesik
confronta las dos posiciones. Por un lado, sefiala que una alianza entre grandes
negocios transnacionalizados y la euroburocracia, liderada por Jacques Delors,
constituye el eje de un enfoque que denomina “supranacionalismo institucional”,
y que en buena medida explicaria la Europa del 92 (tesis neofuncionalista a
todas luces). Por el otro, Moravesik propone un segundo enfoque que denomina
“institucionalismo intergubernamental”, que también explicarfa el éxito de la
iniciativa para la Europa del 92. Esta propuesta teérica se enfoca en explicar las
negociaciones entre los jefes de gobierno de los tres principales miembros de la
UE (Alemania, Francia e Inglaterra), por lo tanto, también se centra en el anélisis
de las relaciones de poder y de los intereses involucrados en los tres pafses.

Este enfoque estd basado en tres principios: a) intergubernamentalismo,
b) negociacién del minimo comiin denominador y c) estrictos limites a las fu-
turas transferencias de soberanfa. De acuerdo con este enfoque, el recobrado
impulso de la integracién regional en Europa es el resultado de la compleja
red de negociaciones entre los Estados miembros de la UE y de la efectiva ar-
ticulacién de soberanfas. Sin embargo, el enigma continta, pues los niveles de
supranacionalidad no cesan a pesar de la obstinacién del Estado para subsistir
como el eje de la integracion.

Carolyn Rodhes y Sonia Mazey (eds.), “Introduction: Integration in Theoretical Perspective”, en Lynne
Rienner, The State of the European Union, Longham, Estados Unidos, 1995.

Andrew Moravesik, “Negotiating the Single European Act”, en Robert Keohane y Stanley Hoffman,
The New European Community, Westview Press, Estados Unidos, 1991.
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Philippe Schmitter retoma también su pasado neofuncionalista y coincide
en afirmar que los extremos del debate son las dos visiones expuestas entre las
redes de negociacién intergubernamental y el neofuncionalismo. Por supuesto,
confirma que la integracién europea siempre ha sido en realidad un proceso de
integracion politica supranacional a pesar de las protestas de los actores nacio-
nales y nos lleva a una afirmacién de fondo: la emergencia de una Europolity
todavia no adquiere su configuracién institucional definitiva, ni en términos
de su escala territorial ni en el alcance de sus funciones, o en el nivel de su
autoridad politica.?*

Perspectivas del momento actual

Un afio después de la fiesta de la reunificacién del continente europeo con la
ampliacién de diez nuevos paises, la Unién Europea (UE) enfrenta su primera
crisis. Posterior al fracaso del referéndum en Francia y los Pafses Bajos de la
Constitucién Europea y de la cumbre en Bruselas acerca del acuerdo del pre-
supuesto para el periodo 2007-2013 de la UE, la continuacién de los proyectos
de integracién y ampliacién estdn deteniéndose. Los franceses y los holandeses
rechazaron la Constitucién principalmente por razones internas, sobre todo
para castigar a sus propios gobiernos. Sin embrago, diferentes encuestas han
confirmado que una gran mayorfa de estos dos pueblos teme que la UE sea sobre-
cargada con una posible ampliacién que incluya Turqufa y que se desvirtte en
una simple comunidad econémica favorable al neoliberalismo y a la reduccién
de los progresos del Estado-providencia. La postura negativa del Reino Unido
contra el presupuesto tiene su razén en la devolucién presupuestal desde 1984,
porque este pais recibe menos subsidios ya que cuenta con menos campesinos. Y,
hasta ahora, mas de 40% del presupuesto est4 dedicado a los subsidios agricolas,
que en especial benefician a Francia, a pesar de que solamente cinco por ciento
de la poblacién europea trabaja en el sector agricola. Con la presidencia en turno
britdnica, el Primer Ministro Tony Blair pretendié en el invierno de 2005 una
cumbre informal con los lideres europeos para tratar el futuro proyecto de la
UE. El presente capitulo refleja los problemas contemporzneos de la UE, analiza
su agenda y quiere proponer soluciones para su futuro.

* Véase el dltimo libro de Philippe Schmitter, How to Demacratize the Eurapean Community and. .. Why

Bother?, Instituto Universitario Europeo, Florencia, 2002.
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La ampliacién y sus retos de integracién

Recordemos que ocho de los nuevos pafses de la UE ampliada pertenecieron al
sistema comunista que dominé Europa del este después de la Segunda Guerra
Mundial hasta la caida del Muro de Berlin y la desintegracién del imperio
soviético por las revoluciones en Europa del este. Excepto las islas de Chipre y
Malta, los tres Estados bélticos, Lituania, Letonia y Estonia, Polonia, la Republica
Checa, Eslovaquia, Hungrfa, Eslovenia y parte de ex Yugoslavia, fueron ubicados
atrds de la famosa cortina de hierro que dividi6é Europa. Y la gran ampliacién
con los paises ex comunistas serd concluida en marzo de 2007, cuando Bulgaria
y Rumania sean parte de la UE, segtn el tratado de adhesién que ambos paises
firmaron en abril de 2005, con la condicién de que, entre otras cosas, ellos
realicen reformas en la administracién de justicia y en el combate contra la co-
rrupcién. La UE rechazé iniciar negociaciones con Croacia, debido a que este pais
ex comunista no quiso extraditar a un criminal de guerra de Bosnia a la Corte de
La Haya. En octubre de 2005, la UE empezé negociaciones con Turquia, aunque
una asociacién privilegiada con Ankara serd lo m4s probable. Obviamente, en la
actualidad Turqufa no cumple con las demandas de la UE segtin los tres criterios
de Copenhague. El criterio politico exige estabilidad institucional, respeto de
los derechos humanos, proteccién de las minorfas y principios de democracia
y estado de derecho. El criterio econémico consta de economia de mercado y la
capacidad para participar exitosamente en el mercado tinico de la UE. Y el crite-
rio acquis significa la capacidad para asumir las obligaciones y los objetivos que
resultan desde una membresfa en la UE para sus propias acciones y propésitos. El
acquis communautaire es la adopcién de las leyes comunes. Aunque el gobierno de
Recep Tayyip Erdogan ha hecho progresos en todos los sectores, por ejemplo en
la abolicién de la pena de muerte, los derechos humanos no son respetados, segtin
reportes de Amnesty International. Ademas, la economifa refleja en términos del
PIB per cdpita sélo 28.5% del promedio europeo, y ademas Turquia serd en diez
anos el pais mas poblado en Europa, y cuya poblacién es musulmana.?® Pese a
los primeros acercamientos en la cuestién acerca de la reunificacién de la isla
de Chipre, la firma del protocolo que extiende a Chipre un acuerdo aduanero
entre Turquia y la UE, serfa en verdad un primer paso, pero no el reconocimiento
diplomatico del Estado griego de Chipre que demanda la UE. Adicionalmente,

¥ William Chislett, 2004, la Comisién Europea recomienda el comienzo de negociaciones de adhesi6n
con Turquia, pero bajo ciertas condiciones, heep://www.realinstitutoelcano.org/analisis/594.asp, 10 de

julio de 2005.
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la postura negada del gobierno turco al genocidio contra el pueblo de Armenia
en la Primera Guerra Mundial ha irritado a los europeos.

El debate sobre la adhesi6n ha abierto las siguientes preguntas: {Dénde estin
las fronteras de la Unién? {Puede ser un pafs como Ucrania miembro de la Unién
debido sélo a la “revolucién naranja” del nuevo presidente pro europeo Viktor
Yutchenko? Y, si Ucrania serfa capaz de ser miembro con sus 8.2 millones de
habitantes rusos, entonces, {por qué no Rusia también?

Europa es en la actualidad un modelo atractivo. En la historia hubo diversos
acercamientos para unir al continente: el imperio romano, el imperio carolingio,
el santo imperio romano de las naciones alemanas, bajo el liderazgo de la Iglesia
catélica, o més tarde de los Habsburgo (Carlos v), la Europa de Napoleén, la
Europa germénica de Hitler y, eventualmente, los comunistas rusos. Pero to-
dos los acercamientos fallaron, porque la construccién de una Europa politica
unida no fue voluntaria ni prictica. Una Europa unida ha existido sélo por su
diversidad de tradiciones culturales dentro de sus pueblos. Sin duda, el marco
de la universalidad ha sido la cultura y las raices del cristianismo, pero también
la experiencia del Renacimiento y la Ilustracién.

Actualmente la UE ha llegado a ser un modelo u objetivo para muchos Esta-
dos que desean participar en ella, porque este modelo promueve democracia,
derechos humanos, prosperidad y paz, lo cual ha sido la idea original de la reuni-
ficacién después de la Segunda Guerra Mundial. No obstante los problemas
técnicos que la UE enfrenta, Europa es, en primer lugar, una garantfa para la paz
mutua. Por esta razén este modelo es exitoso, principalmente por la economfa y
el Estado-providencia, y no —como en los siglos pasados— el poder militar, la
religién o las ideologias. Europa es mas que una sociedad de bienestar; es una
Schicksalsgemeinschaft (comunidad de destino), porque solamente el proceso de
una integracién profunda serfa exitoso, y crearfa la identidad y legitimidad que
Europa necesita. Esto significa definitivamente una ampliacién sin Turquia y
Ucrania, porque éstas frenarian el proceso politico de la Unién.

Expectativas sobre la presidencia brit4nica

Todas las esperanzas dependen de la politica de Blair. El euroescéptico inglés
quiere una reforma estructural de la UE que refleje los retos de la globalizacién. Sin
duda, el modelo inglés es exitoso. Gran Bretafa tiene una economia préspera con
tasas anuales de crecimiento alrededor de 3%, mientras que Francia y Alemania
han registrado parcialmente cero crecimiento. Después de la pérdida de muchos
escanos para el Labour Party en los comicios britanicos en mayo de 2004, la
postura de Blair como primer ministro fue muy débil y los analistas especularon
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que serfa sustituido muy pronto por el ministro de Hacienda, George Brown.
Sin embargo, un politico profesional como Blair sabe que la presidencia de la
UE y el G-8 podrian recuperar su perfil. Su habilidad diplomética ayudé para
que Londres fuera nombrado sede de los Juegos Olimpicos en 2012; ademas, su
prudente comportamiento después de los atentados terroristas en Londres el 7
de julio de 2005 permitié restablecer su autoridad no sélo como lider nacional,
sino también internacional. Blair podria salvar a Europa del callején sin salida.
El podria convencer a otros gobiernos de seguir profundizando la integracién
con su misién sobre un futuro de Europa. Esta Europa se caracteriza més por el
mercado y menos por los aparatos gigantes de Bruselas que redistribuyen billo-
nes de euros para industrias de los siglos xix o xx. Si él lograra cortar el nudo
gordiano de la paradoja de los subsidios, seguramente obtendria un lugar en
los libros de historia como un gran europeo, asi como Winston Churchill con
su famoso discurso de Zurich en 1946. Por esta razén, el Reino Unido puede
estar listo para hacer un compromiso sobre sus contribuciones. No se espera
resistencia contra este proyecto, ya que Blair goza de la maxima autoridad,
después de los atentados, para la creacién de una seguridad m4s intensa con la
cooperacién europea contra el terrorismo internacional. Tiempos de crisis son
siempre tiempos de gobiernos.

En este contexto, el escocés Graham Watson, jefe del grupo parlamentario
de los liberales en el Parlamento de la UE, tiene razén: {por qué no habra futuro
con la devolucién britdnica? En primer lugar, por la riqueza de Gran Bretana;
en segundo lugar, por el hecho de que Londres paga en la actualidad menos
para la politica agricola que cuando esta compensacién fue implementada; v,
en tercer lugar, por lo absurdo de la regla, ya que Polonia deberia pagar en
teorfa 200 millones de euros a Gran Bretafia. 2

Europa. {Un global player sin identidad?

Sin duda, la ampliacién con los nuevos diez miembros fue necesaria para for-
talecer el peso de Europa en el mundo, y permite mejores condiciones para
su desarrollo econémico y para la lucha contra el terrorismo o la inmigracién
ilegal.

Si la UE-15 no hubiera aceptado la ampliacién, los paises de su fron-
tera oriental hubieran desarrollado inestabilidad y autoritarismo y frenado el

% Katja Ridderbusch, “Die Rabatte sind nicht mehr zu rechtfertigen”, entrevista con Graham Watson, Die

Welt, 8 de julio de 2005.
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proceso de la transformacién econémica, con la posible consecuencia de que
Rusia hubiera influido otra vez en Europa del este negativamente (restriccién
de las libertades, etcétera) como en el proceso de los comicios en Ucrania a
finales de noviembre de 2004. Por eso se puede hablar sobre el regreso de estos
pafses a Europa o la reunificacién europea.??

La Europa de 25 Estados-nacién es un global player en el concierto con
Estados Unidos, China, Jap6n e India. El dilema de la Constitucién ha creado
una crisis de identidad. Los pueblos y los gobiernos nacionales temen la pér-
dida de su soberania, aunque en la actualidad casi 80% de las leyes nacionales
tienen su origen en el poder legislativo de la Unién. En comparacién con la
reunificacién alemana, el proceso de profundizar la Unién no es un acto politico
rapido y dura mucho mas tiempo. Casi cuarenta afios fueron necesarios para
transformar una comunidad del carbén y acero en una Unién politica con los
Tratados de Maastricht, Amsterdam y, finalmente, Niza, y la aplicacién de una
Unién monetaria. No obstante la pérdida en sus primeras semanas frente al
ddlar, el euro constituye una historia exitosa. La moneda ha permitido reunir la
economia europea y eventualmente a los europeos para sentirse como tales. La
iniciativa de la Legal Nord para abolir el euro en Italia es una polémica populista
y no ayuda en realidad a estimular la economia, que sufre originalmente por la
burocracia y las leyes de una economia dirigida. Ademés, la violacién permanente
de los criterios de estabilidad del euro por Francia y Alemania debido a la am-
pliacién de su déficit presupuestal, permite una devaluacién del euro a largo
plazo que reducirfa més la confianza en las instituciones de Europa. En lugar
de poner en duda todo el proyecto de la Unién, las elites deberfan preguntarse
prudentemente, {por qué el pueblo se encuentra tan euroescéptico? Més atin,
la autora Ute Frevert se ha preguntado, {qué es meramente un europeo??® Su
tesis estd basada en la conciencia de la historia que permitirfa crear la identidad
individual y colectiva. Ella afirma que la historia se considera normalmente
como la justificacién de la politica contempordnea y como una clave para
el futuro. La construccién de una imagen de una nacién es tarea tanto de
las instituciones politicas como de la clase politica. La imagen fue escrita por las
guerras. Las naciones en Europa fueron construidas por las guerras, como en
Iralia y Alemania o en Francia con la revolucién. Frevert afirma que durante

‘T Thomas Cieslik (2005), “La dimensién politica del Acuerdo Global: un balance modesto”, en Rosa Marfa
Pifién Antillén (coord.), El acuerdo global entre México y la Unién Europea: balance y perspectivas, Plaza
y Valdés editores, México, 2005, pp. 121-138.

# Ute Frevert, 2005, “Was ist blob-ein Europaer!”, http://zeus.zeit.de/text/2005/26/Essay_Frevert, 2 de
julio de 2005.
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los periodos de paz, la Schicksalsgemeinschaft recordé a los héroes de las guerras
para defender o crear la patria.

Ahora, Europa ha sido creada por su negativa experiencia de la guerra civil
entre 1914 y 1945 y fue reconstruida por una politica prospectiva de Estados
Unidos. Europa es principalmente un proyecto de paz, aunque el motor de la
integracion es la economfa. La identidad con un sistema politico funciona sélo
en la prosperidad de una sociedad. Las crisis econémicas, la falta de reformas y
de politicos democraticos provocan el abstencionismo y la aparicién de populistas
que quieren regresar a un nacionalismo del siglo xix.

Por esta razén, Europa necesita actualmente una nueva legitimidad, pero,
thay héroes europeos que tienen la fuerza de integrar a los pueblos? La locomo-
tora de la integracion, el eje entre Alemania y Francia es ahora puesto en duda
en especial por los nuevos pafses: De Gaulle-Adenauer, d’Estaing-Schmidt,
Mitterand-Kohl y Chirac-Schroder actuaron en diversas ocasiones desde cierto
nacional-egofsmo, el cual se complementé con los intereses del otro aliado. La
visién de Kohl sobre una reunificacién alemana en la integracién europea fue
un interésnacional estratégico, porque él sabfa que los vecinos, y en especial la
Unién Soviética, nunca la hubieran aceptado si Alemania no se hubiera inte-
grado a Europa y a la oTAN (Organizacién para el Tratado del Atlantico Norte)
para evitar una nueva amenaza militar. De hecho, la aplicacién del euro fue
también una respuesta a los franceses que temieron la fuerza econémica de Alema-
nia. Después de quince afios de la reunificacién alemana, los gobiernos de Kohl
y Schroder han demostrado que la politica exterior alemana se ha transformado
en una politica exterior europea difusa, pero que refleja la reclamacién de Ber-
lin (junto con Parfs). Esta tltima es, no muy erréneamente, lo que los nuevos
paises temen, como una nueva colonizacién del eje Parfs-Berlin. Ademds, sus
protagonistas, Chirac y Schroder, han perdido su legitimidad nacional después
del fracaso de la Constitucién y los recientes comicios en Alemania. La Europa de
hoy no tiene a la redonda un héroe, por lo que el proyecto no toca a los sen-
timientos como la propia nacién, véase por ejemplo la serie de acontecimientos
de violencia protagonizados por los jévenes negros ilegales de origen africano
en las barriadas de Paris, Lyon y otras ciudades de Francia.

Creacién de una visién europea
La UE verdaderamente ha creado muchas ventajas para los ciudadanos, el
derecho para viajar y trabajar sin fronteras, paz y estabilidad entre las naciones

europeas después de la Segunda Guerra Mundial y la Guerra Fria. Realmente
Blair ha abordado un debate necesario, porque 40% para un sector que sin subsi-
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dios no serfa competitivo, no tiene sentido. Ademas, esta politica frena también
acuerdos comerciales con paises en desarrollo. Tarifas, aranceles e impuestos
altos vinculados con estos subsidios evitan que naciones en Africa, América
Latina o Asia tengan acceso al mercado europeo con sus productos agricolas,
aunque éstos serian para el consumidor europeo més baratos. Al contrario, la
UE paga millones de euros de ayuda al desarrollo que no serfan necesarios si
estas naciones pudieran vender sus productos. Finalmente, el contribuyente
europeo paga dos veces la cuenta para la proteccién de sus campesinos, con sus
impuestos y altos precios para sus frutas y verduras. Por ende, el presupuesto de
la UE no tiene suficientes recursos para sus actividades en el siglo xx1, que son,
entre otras, la inversién en el sector tecnolégico, investigacién y educacién, y
la politica exterior y militar comtn para ser competitiva en el mundo, segin los
objetivos del programa de Lishoa para 2010,% entre otros la inversién de 3%
del producto social para la investigacién, mas competencia entre companias de
ferrocarriles y aerolineas, la liberalizacién de los mercados de gas y electricidad,
la apertura del sector de los servicios para el mercado europeo y la modernizacién
de los sistemas sociales.

Con estos objetivos, los gobiernos quisieron construir una Europa con una sociedad de
conocimiento y ciencia, en donde hay modernizaciones en casi todos los sectores, como
la economia, la ecologia y la educacién. Casi cinco afios después de la publicacién de
estas ambiciosas iniciativas, la primera balanza resulta muy sobria y es muy probable que
la UE no vaya a alcanzar la realizacién de sus compromisos.*®

Diversos intelectuales han recordado la tesis de una Europa nicleo du-
rante la guerra de Estados Unidos contra Irak; por ejemplo el filésofo alemén
Jiirgen Habermas.>' El ha desarrollado una tesis sobre el nicleo europeo en
contra de Estados Unidos; pero, idebe Europa ser solamente un niicleo contra
Estados Unidos, basada otra vez en una identidad negativa? La respuesta del
politélogo Gerd Langguth®? contradijo el pensamiento de Habermas, segtin el
cual Europa necesita més una estrategia y una postura fuerte en las relaciones
transatlénticas, y menos una confrontacién con el superpoder, no obstante la

¥ Die Zeit, n. 46, 4 de noviembre de 2004, p. 30.

¥ Thomas Cieslik (2005): “La dimensién politica...”, op. cit., pp. 121-138.

Gerd Langguth, 2003, “Wem gehort die Idee eines Kerneuropa?”, Habermas' Europa-Thesen im
Spiegelhild der Realitiiten, Neue Ziircher Zeitung, Internationale Ausgabe http://www.gerd-langguth.
de/artikel/ NZZ_habermas.htm, 2 de julio de 2005.

Idem.
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administracién unilateral de Bush para resolver y enfrentar exitosamente los
retos del siglo xx1, como el terrorismo internacional. Hasta ahora, Europa no
habla con una voz, y esta debilidad reduce su credibilidad como actor civil en
la politica internacional.

El investigador Lieven del Instituto Carnegie Endowment for International
Peace en Washington, reclama que Europa necesita imaginacion:

La UE empezd a desarrollar una cuasi idea romana de si misma como una suerte de fuerza
imperial suave, ampliando su sistema a todo el continente europeo o incluso —en los suefios
de sus mas salvajes partidarios— al mundo. Estos suefios se han revelado intitiles. La UE
necesita pensarse a si misma, en lugar de pensarse en términos bizantinos, como un centro
débil con medios insuficientes para alcanzar sus intereses y estabilizar su periferia.”

La reunificacién europea permite un acercamiento econémico realista, paso
a paso, para garantizar un desarrollo propio y conservar la multitud de Europa,
que es la herencia de su historia. Sin embargo, la Constitucién europea parece
un error de construccién que no refleja la voluntad politica y democrética de un
demos europeo que existe solamente en los discursos de politicos, pero no en la
realidad. La idea principal de Europa no deberfa morir. Europa necesita una
reunificacién en las mentes de la gente. Una reunificacién europea virtual y
manejada por la clase politica repite los errores del pasado y pone en peligro
la perspectiva de largo plazo del modelo exitoso de Europa. Para evitar una
reunificacién fracasada, Europa necesita hoy una visién que vaya mas all4 de la
economia y las fuerzas de la integracién en asuntos politicos, sociales o militares.
El nuevo papa Benedicto xvi, anterior cardenal alemén Joseph Ratzinger, reco-
noce las raices espirituales de Europa: “Para los padres de la UE tras la devastacion
de la Segunda Guerra Mundial —Adenauer, Schumann, De Gasperi— estaba
claro que ese fundamento existe, y que descansa en la herencia cristiana de
lo que el Cristianismo se convirtié en nuestro continente™*. El fundamento
de la Comunidad Europea se refleja en la segunda frase del preambulo de la
nueva Constitucién: “En la conciencia de su herencia religioso-espiritual y
moral, la Uni6n se fundamenta sobre los valores indivisibles y universales del
ser humano: la libertad, la igualdad y la solidaridad”. Solamente estos valores

% Anatol Lieven, “Europe’s urgent need for imagination”, The Financial Times, 28 de julio de 2005.

Joseph Ratzinger, 2000, “Europa, politica y religion”, Berlin, 28 de noviembre, http://www.conocereis-
deverdad.org/website/index.phplid=2479, 8 de mayo de 2005.
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comunes permiten una integracién justa entre los Estados europeos, por esta
razén Europa no debe crecer demasiado. Por ejemplo, los holandeses contribuyen
al presupuesto de la UE per capita dos veces méas que un alemén, tres veces mas
que un inglés o cinco veces mas que un danés, aunque estos Gltimos tres eu-
ropeos son en promedio més ricos que el holandés.*”® Esto provoca un sistema
de contribucién obviamente injusto que propicia el rechazo de la idea europea;
especialmente en los pafses como Reino Unido, Suecia, Austria o Alemania,
que pagan més y reciben menos, hay mas euroescépticos, segiin las encuestas
de Eurobarometer.?

Por tal motivo, la propuesta de Wolfgang Schussel, el canciller de Austria,
que tendr4 la presidencia de la UE durante el primer semestre de 2006, quiza sea
una salida: él demanda un impuesto europeo sobre transacciones financieras
internacionales, el cual es més popular bajo el nombre Tobin-Tax. Si Europa
debe funcionar, necesita sus propios recursos independientemente de las posturas
de gobiernos nacionales.

Nueva agenda de Europa

Blair debe convencer a los europeos para adoptar el modelo anglosajén, el cual
es mas flexible y crea més empleos, que es por ende una politica mas social que
descargarfa los sistemas sociales en los Estados como Franciay Alemania, cuyos
gobiernos intervienen demasiado en la economfa. Las tasas de crecimiento en
Europa del este, con alrededor de 5%, han demostrado que en la actualidad los
nuevos paises tienen un mercado dindmico, flexible, ademas de progreso con
empleados capacitados y més baratos. Francia y Alemania tienen que aprender
que la Europa del siglo xx1 no debe ser una zona de proteccién para sus intereses,
sino de oportunidades. En este contexto, probablemente el Observer tiene razén
en calificar a Blair como el verdadero europeo.’” Cuando todo le resulte bien
para dar a Europa una visién para el siglo xx1, Blair debera aceptar que en el
futuro Europa debe definirse a s{ misma como un Estado-nacién federal de las
patrias y no como ahora, una construccién de los 25 gobiernos para ser una
herramienta de sus intereses nacionales.

% Jan Arend Boekestijn, “Der Zahlmeister hatdie Nasevoll”, Die Welt, 3 de junio de 2005.

Véase http://europa.ew.int/comm/public_opinion/index_en.htm, 10 de mayo de 2005.

T “Tony Blair is a true European”, Observer, 19 de junio 2003, http://observer.guardian.co.uk/ leaders/
story/ 0,6903,1509743,00.html, 2 de julio de 2005.
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La agenda de Europa debe establecer al menos los siguientes puntos:

* Volver a ganar la confianza de los europeos en las instituciones y la Cons-
titucién por un plebiscito directo en los 25 paises en el dfa festivo oficial
de Europa, el 9 de mayo de 2006.

* Eleccién directa de un presidente europeo por cuatro afios que deberfa
actuar como jefe de la comisién y representante de la Unién.

* Formulacién de una estrategia coherente sobre el futuro de una politica
exterior y de seguridad comin, como un pilar independiente dentro la
OTAN en la lucha contra el terrorismo internacional.

* Presion diplomatica contra el régimen iran{ para evitar un programa
nuclear que podria desestabilizar la regién.

* Realizacién del programa de Lisboa 2010.

* Reestructuracién del concepto financiero de la Unién con una reduccién
consecuente de los subsidios agricolas y la abolicién del sistema de contri-
bucién antigua y, finalmente, la aplicacién de un impuesto europeo para
fortalecer la posicion de la Unién al frente de los gobiernos nacionales.

e Ratificacién de un Tratado de Libre Comercio con Mercosur para im-
pulsar una regién que es considerada como estratégica tanto en términos
politicos como econémicos para los intereses de la Unién bajo los para-
digmas de multilateralismo, coherencia social, desarrollo sustentable,
democratizacién y transformacién respecto de la cumbre entre América
Latina, el Caribe y la UE, en Viena en mayo de 2006.

* Oferta franca y honesta a Turquia y Ucrania, una asociacién privilegiada
en lugar de una adhesién.

* Regulacién del proceso de inmigracién para responder a la crisis demogra-
fica.

* Reconsideracién del principio de subsidiaridad para evitar que la Europa
de las multitudes sea en el futuro una regién centralizada.

Europa necesita, pues, hacer su tarea y dar salida a estas propuestas; asimismo,
necesita una visién para el 2030 con el prop6sito de ganar entusiasmo entre los
pueblos, cuando los valores como la libertad y la solidaridad sean realizados.
Hoy la libertad ha sido puesta en peligro por los terroristas, las restricciones de
los gobiernos y la solidaridad por la atomizacién de sociedades, lo cual estin
comprobando los pueblos de Francia y Bélgica, con tanta inestabilidad y dis-
turbios, porque sus sociedades no han sido capaces de incorporar al progreso y
bienestar a miles de jévenes emigrantes afroeuropeos.
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Conclusién

El neorrealismo implicito en la teorfa intergubernamentalista y el neofuncio-
nalismo permanecen como las teorfas mas importantes las cuales nos ofrecen
categorias analiticas que contribuyen a cualquier trabajo de investigacién acerca
de la integracién europea; la neofuncionalista permanece como una teorfa de
potencial transformaci6n de la sociedad civil.** Wayne Sandholtz y John Zysmzn
sefialaron en 1989 la importancia de que en ese afio la Comisién se sumoé a los
grupos de negocios y esto permitié movilizar y crear coaliciones entre las elites
de gobierno que favorecian los objetivos del MUE. En contrapartida, Moravcsik
conlleva reflexiones clésicas del neorrealismo con la excepcién de que los in-
tereses no se derivan estructuralmente; es decir, la posicién que se ocupa en la
estructura de distribucién del poder no determina interés, sin que la clave
del andlisis esté en la politica doméstica como fuente del interés del Estado.
Asi, la convergencia de gobiernos conservadores en Gran Bretafia, Alemania
y Francia son las fuentes precursoras del AUE. *°

De hecho, Moravesik busca establecer un doble enfoque. En el primer es-
tudio, las preferencias nacionales son determinadas de manera primaria por las
limitaciones y las oportunidades impuestas por la interdependencia econémica;
en el segundo, el resultado de las negociaciones intergubernamentales es de-
terminado por el poder relativo de las negociaciones de los gobiernos y por los
incentivos funcionales derivados de la institucionalizacién creada por los altos
costos de transaccién y por el deseo de controlar las agendas domésticas.*

En suma, 1) no existe un enfoque tnico capaz de explicar holisticamente
la dindmica que se presenci6 en la UE a partir de la segunda mitad de los afios
ochenta; 2) la interdependencia econ6mica obliga a Europa a cooperar y
depender mas de la regién que de las alternativas individuales; 3) la UE tiene
un carécter multidimensional adaptable a todos los enfoques dada su sintesis
histérica; 4) la coexistencia de estructuras intergubernamentales y comunitarias
continuara por un largo tiempo en Europa.

% James A. Caporaso y John, T. S. Keeler, “The European Union and Regional Integration Theory”, en
Carolyn Rodhes y Sonia Mazey, The State of the European Union, op. cit.
Ibidem, p. 43.

¥ Véase Andrew Moravesik, “Preferences and Power”, op. cit.
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El proceso de evolucion temporal y el liderazgo

Al tratar los diversos sistemas de integracién o cooperacion regional, tradicio-
nalmente se sittia a la Unién Europea (UE) en una posicion de prelacion porque
se asume que es el primero desde la perspectiva cronolégica y por su relativo
éxito en comparacién con otros experimentos. Por ejemplo, el Mercosur queda
relegado a un escalén inferior porque se considera que es un modelo reciente;
una peor suerte corre el TLCAN. Este orden jerdrquico refleja un curioso error
de percepcién histérica y de justicia en el reconocimiento de los méritos y
antecedentes.

El primer visionario que propuso crear un sistema latinoamericano de co-
hesion politica y econémica que sustituyera al “mercado comin” de la colonia
espanola fue Simén Bolivar; sin embargo, la evidencia histérica revela que su
suefo federalizante fue un fracaso. Otra peculiaridad histérica del continente
americano es que el mayor éxito de los intentos por generar una economia
unificada es precisamente la realidad de Estados Unidos de Norteamérica. Lo
que justo ahora completa Europa con la adopcién del euro, lo llevaron a cabo
los estadounidenses en el siglo xix con el délar. En América, por lo tanto, se
produjo la idea original y el éxito mas espectacular de mercado comiin y de
comunidad continental de gran abasto.!

El proceso de integracién de Estados Unidos es un ejemplo exitoso que debe
ser tomado en cuenta. Cada una de las antiguas colonias hubiera podido seguir
su existencia por separado, pero adoptaron una cierta férmula mégica creada
por los fundadores de esa patria. Tal experimento fue totalmente innovador
en aquellos tiempos. Al postular instituciones comunes usaban el método fede-
ralista, cuyos fines serfan genialmente adaptados por un francés, Jean Monnet
(1888-1979). El procedimiento se basarfa en forjar una solidaridad de hecho.
Naturalmente, el proceso estadounidense y el europeo fueron distintos, ya que en
el primero se evolucioné de una confederacién a una federacion y para salvarla

4 Joaquin Roy, Europa en transformacion, procesos politicos, econdmicos ¥ sociales; Alejandro Chanona Bur-

guette v Roberto Dominguez Rivera (coords.), Plaza y Valdés editores-unam, México, b. k., 2000, pp-
133-159.
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se tuvo que sufrir una guerra civil. En paralelo, en Europa se vivi el purgatorio
de varias guerras (también civiles, en el sentido europeo), para convencerse del
peligro del aniquilamiento de la civilizacién.

Tampoco es rigurosamente cierto que la integracién subregional de América
Latina comenzara con el Mercosur y con la parte del TLCAN (NAFTA) que co-
rresponde a México, antes existieron la ALALC y su sucesora, la ALADIL Pero la
memoria histérica es cruel e implacable con la percepcién de los fracasos; si los
sistemas de integracién no tienen un éxito espectacular son enterrados en el
basurero de la historia.

Conviene aclarar algunos conceptos de la UE y corregir algunas interpreta-
ciones defectuosas acerca de su personalidad. Comencemos por meditar acerca
de una llamada telefénica a la oficina de la propia representacién de la UE en
cualquier capital latinoamericana. Una voz es la que recibe a través del con-
testador “Usted se ha comunicado con la Uk, delegacién de la Comisién de la
Comunidad Europea”. Este mensaje significa que se esta entablando contacto
con un ente que no corresponde a una realidad tangible. No existe todavia como
tal, con una personalidad internacional juridicamente explicita y perfilada.

Esta carencia refleja una interpretaci6n politica ante la aparente impotencia
de la UE para resolver peligrosas crisis como la desintregacién de Yugoslavia. Se
trata de una constataci6n de que lo que existe juridicamente es una delegacién
que representa a una Comisién. Esta es, a su vez, una institucién de un ente
con personalidad internacional que se llama Comunidad Europea. Desde el
punto de vista juridico no se puede considerar a la UE como un ente finalizado
y concreto, aunque estd en camino de llegar a esa meta.

Segtn la imagen ofrecida por Enrique Barén (1994), antiguo presidente del
Parlamento Europeo, uno se halla contemplando una catedral cuya construc-
cién llevard centenares de anos. Si se les preguntara a los obreros, algunos
dirfan que levantaban un muro o un tejado; otros, mas sabiamente, intuirfan
que construfan una catedral.* La “ideologfa” de Jean Monnet, y las personas a
las que habia conseguido persuadir, estarfa dominada por la creencia de que si
bien nada era posible sin la accién de los hombres, tampoco nada era perma-
nente sin las instituciones. La naturaleza perenne de la metafora de la catedral
ilustra este credo.

Lo que se visualiza en Europa no es tampoco un invento exclusivo de la
presente época. La primera comunidad europea, en sentido amplio, se remonta
al imperio creado por Roma; posteriormente lo que perteneci6 fue una nostal-

# Enrique Bardn, Europa en el alba del milenio, Acento Editorial, Madrid, 1999, p. 25.
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gia por la pérdida del mundo romano y de su sentido unificador. Se desea y se
anhela en Europa pertenecer a una misma cultura. Sise observa el mapade la
original Comunidad Europea ciel Carbén y el Acero, su extensién asi coincide
con el imperio de Carlomagno. El debe ser considerado el primer presidente de una
comunidad europea.®

Después hubo una tendencia progresiva a la unificacién perversa de Europa,
primero por una método imperial y luego a través de la fuerza. Hay dos pre-
decesores tipicos y emblemiticos de la unificacién europea en los dos dltimos
siglos. El primero fue Napoleén, quien pretendia unificarla supeditando a la
Francia heredada de Luis x1v y glorificada por la revolucién; fue la sublimacién
de Europa construida por la fuerza de las armas y los cédigos impuestos. Na-
poledn habfa adoptado y que el Estado francés creaba la nacién francesa y no al
revés. El segundo caso de una Europa unificada por la brutalidad de las armas
fue el experimento de Hitler por medio de la hegemonia de la Alemania nazi.
Basicamente declaraba, parafraseando a Orwell en su granja, que todos eran
europeos, pero algunos lo eran més que otros. Naturalmente, la perversién de
este mensaje fue que algunos ni siquiera tenfan derecho a serlo y por esto de-
bfan ser aniquilados. Esta autodestruccién de Europa sirvié de semilla para su
resurreccion.

Para entender el desarrollo de la UE es necesario situarse en el Gltimo lustro
de los anos cuarenta del siglo xx. En aquellos momentos, los nuevos lideres
surgfan de entre aquellos que no se habfan involucrado en el proceso nazi-fascista,
no habfan engrosado las filas del colaboracionismo o incluso habfan sufrido
represalias de parte de la dictadura. Estos dirigentes (algunos vencedores, pero
también vencidos porque sus pafses habfan sido ocupados) se dieron cuenta de
que sus naciones y Europa entera estuvieron al borde del precipicio.

Comenzaron a analizar los motivos de la guerra y llegaron a la conclusién de
que era relativamente f4cil identificar como tnica causa a Adolfo Hitler y a la
ideologfa nazi-fascista. En rigor, las razones por las que Europa estuvo a punto de
ser aniquilada eran mas hondas y se hallaban en el interior de su propia cultura.
La guerra habia sido resultado de la competencia fraticida entre los Estados. El
concepto del nacionalismo étnico, cultural, excluyente o “alemén”era el cancer
que habia carcomido la conciencia europea.**

' Entre las obras que rastrean la idea de Europa destacan las siguientes: Jean-Baptiste Duroselle, Europe:
A History of its Peaples, Viking, Londres, 1990; (Historia de los europeos, Aguilar, Madrid, 1990); Derek
Heater, Connecticut, The Idea of European Unity, St. Martin’s Press, Nueva York, 1992; Kevin Wilson
y Jan var der Dussen, The History of the Idea of Europe, Routledge, Open University/Londres/Nueva
York, 1995; y Denis de Rougemont, The Idea of Europe, The World Publishing Company, Nueva York,
1968.

“  Entre la cuantiosa bibliografia clasica acerca del nacionalismo, se recomiendan las siguientes obras: Ernest
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En contraste, en el Nuevo Mundo, el caso mis exitoso de lo contrario del
nacionalismo ético es la nacién liberal o politica (“francesa”) a la manera de
Estados Unidos, ya adoptada inexorablemente por el resto del continente.
Aunque el procedimiento latinoamericano ha sobrevivido siguiendo este modelo,
ninguno ha alcanzado el éxito del experimento estadounidense. En la concien-
cia politica de Estados Unidos (y en el pensamiento liberal y democratico de
América Latina) se asume como dogma que el nacionalismo excluyente fue la
virtual inmolacién de la civilizacién europea. A la vista de la continuada crisis
de los Balcanes, la leccién todavia no ha sido aprendida.

Tras la segunda guerra mundial, los nuevos lideres constaron que no se podia
eternizar la ocupacién de Alemania. Se imponfa la urgencia de aprender de los
errores del pasado. En contraste con el cémodo concepto de distinguir entre
una primera y segunda guerra mundial, la realidad es que fue una sola contienda
con una tregua de veinte afios. Al final de los afios cuarenta los nuevos lideres
europeos consideraron que no se podfa volver a cometer el error de Versalles
y humillar de nuevo a Alemania porque producirfa resultados contrarios al ob-
jetivo final, habfa que implicar a los vencidos en el proceso de reconstruccién
para que se evitara la repeticién de los endémicos males europeos.

Todo este proceso estd descrito mucho mejor en las memorias de Jean
Monnet en diversos textos de derecho comunitario o de la historia de las
instituciones europeas.* La familia de Monnet fabricaba cofiac y durante la
crisis econdmica de entreguerras éste se fue por el mundo para venderlo. Viajé
y residi6 en Estados; Unidos y el Reino Unido; allf comprobé la evolucién de
un imperio en ascenso y otro en proceso de decadencia. Monnet era lo que

Gallner, Encounters with Nationalism, Blackwell/Oxford/Cambridge/Massachussets, 1994; Ernest Séller,
Nations and Nationalism, Cornell/Blackwell/Ithaca/Oxford, 1983 y Nationalism, New York University
Press, Nueva York, 1997: John Hutchinson y Anthony D. Smith (eds.), Nationalism, Oxford University
Press, Oxtord/Nueva York, 1994; Anthony D. Smith, National Identity, University of Nevada Press, Reno,
1991, y el més reciente de Montserrat Guibernau, Nationalisms: The Nation-State and Nationalism in the
Twentieth Century, Polity Press/Reino Unido, Cambridge, Blackwell Publishers, Massachussets, 1996.
En lengua castellana algunos libros merecen consideracién: Andrés de Blas Guerrero, Nacionalismo y
naciones en Europa, Alianza Editorial, Madrid, 1994; Gonzalo Herranz de Rafael, La vigencia del nacio-
nalismo, Siglo xx1, Madrid, 1992; Xavier Rubert de Ventés, Nacionalismos: El laberinto de la identidad,
Espasa Calpe, Madrid, 1994.

Jean Monnet, Memoires, Doubleday, Nueva York, 1978. Se recomienda también la consulta de estos libros
sobre la vida y obra de Monnet: Francois Duchene, Jean Monnet: The First Statesman of Independence, W:
W: Norton and Company, Nueva York, 1994; Merry Brombergr y Serge Bromberger, Jean Monnet and
the United States of Europe, Coward-McCann, Nueva York, 1969; Douglas Brinkley y Clifford Haclett
(eds.), Jean Monnet: The Path to European Unity, St. Martin's Press, Nueva York, 1991.
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hoy se conoce como tecndcrata, artifice de los planes de modernizacién en
el gobierno francés en aquellos momentos cruciales del medio siglo. Carente
de carisma politico, débil en oratoria, reacio a la escritura prolija, Monnet
era un maestro en vender productos y, sobre todo, de arriesgadas y osadas
ideas: ofrecié una férmula mégica a Robert Schuman (1886-1963), ministro
de Asuntos Exteriores de Francia.

La clave era recortar voluntariamente la propia soberania del Estado y ubi-
carla en otro contexto. Schuman intufa cabalmente que Alemania no tendrfa
més opcion que aceptar esa oferta; no se verfa humillada, sino que se le brindarfa la
oportunidad de ser redimida.

Pero el método de Monnet y Schuman era muy diferente a los experimentos
puestos en marcha por otro francés en los afios veinte: Aristide Briand (1862-
1932), premier y ministro de Asuntos Exteriores, quien era mas ambicioso,
por lo que sus planes de unificacién politica alarmaron a los dirigentes de la
década de los afios treinta, era como comenzar la casa por el tejado. Monnet
era mas practico. La unién politica no podia ser el primer paso para conformar
una federacién. La nueva férmula serfa la identificacién de algunos sectores
econdmicos estratégicos que pudieran servir de trampolin para el largo proceso
de integracién efectiva.

En este contexto, Schuman, ejecutando la partitura de Monnet, propuso
colocar la produccién de carbén y de acero de su pais bajo el control de un
ente supranacional, a la espera de que otros Estados se adhirieran a su oferta,
suponiendo que los alemanes, con el Ruhr ocupado, iban a poner el acero a
disposicion de los demds pafses. Naturalmente, se sabia que también los Estados
del Benelux (por la unién de Bélgica, Nederland-Holanda y Luxemburgo) se
lanzarian ripidamente por esa senda, porque habian sido los que mds habfan
sufrido las barbaridades de las guerras. Para Italia era la gran oportunidad de
redimirse internacionalmente.

Por otra parte, desde el punto de vista cultural y lingiifstico, resulta sig-
nificativo el hecho de que eran los principales protagonistas politicos de la
funcién. Ademds de la nacionalidad germana de Konrad Adenauer (1876-
1967), el italiano Alcide de Gasperi (1881-1954) era oriundo de la regién que
formaba parte de Austria-Hungria. Robert Schuman nacié en Luxemburgo,
de padres franceses, se cri6 en la parte de habla alemana de Lorena (bajo so-
berania de Alemania) y estudié en universidades de Bonn, Berlin y Munich;
ejerci6 la abogacia en Metz y sirvié en el ejército germano durante la Primera
Guerra Mundial. Al final de la contienda, Alsacia y Lorena regresaron al control
francés, pero en 1940 fueron de nuevo anexadas a Alemania. Al tiempo que
rehusé servir en la administracién colaboracionista de Pétain por protestar por
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la expulsién de la poblacién francesa de Lorena, fue hecho prisionero por la
Gestapo, posteriormente se escapé y se enrolé en la resistencia.

El invento de Monnet fue verdaderamente genial porque proporcionaba la
gran oportunidad a Francia de recuperar un protagonismo europeo y ofrecia una
salida elegante a Alemania para reincorporarse a la comunidad internacional en
terreno muy practico. Para completar el proceso, se contaba en principio con la
bendicién de Estados Unidos, que ya habfa creado el Plan Marshall.

Del carbén y el acero a una unién més profunda #

En el desarrollo constitucional de la Comunidad Europea, la Declaracién de In-
dependencia de Estados Unidos tiene su equivalencia en la declaracién de
interdependencia de Schuman (1950).# Europa no harfa de golpe sino por
realizaciones concretas, creando una solidaridad de hecho, un primer paso
hacia la federacién europea. Desde el principio se reconocfa la necesidad de
la existencia de instituciones comunes, efectivas y supranacionales, entre las
que destacaba la predecesora de la Comisién Europea, la significativamente
llamada Alta Autoridad, a la cual se cedfa una parte de soberanfa y cuyas deci-
siones vinculaban a todos los pafses adheridos. Desde su fundacién este detalle
distingui6 a la Comunidad Europea de los planes de integracién o cooperacién
intergubernamentales, latinoamericanos o interamericanos, desde Bolivar hasta
el impugnado ALca (Acuerdo de Libre Comercio de la Américas).

Como discipulo més avezado de esta doctrina, Walter Hallstein (1901-1982),
el delegado aleman recomendado por Adenauer a Monnet y luego nombrado
primer presidente de la Comisién de la Comunidad Econémica Europea (CEE)
puesta en marcha por el Tratado de Roma (1957), gustaba de ampliar las ideas

En castellano, ademds de Europa en el alba del milenio, op. cit., se recomiendan las siguientes obras que en
sus capitulos introductorios ofrecen un resumen coherente del proceso de integracion europea: Victoria
Abellin y Blanca Vila, Lecciones de Derecho Comunitario Europeo, Ariel, Barcelona, 1993; Francesc Morata,
La Unién Europea: Procesos, actores y politicas, Ariel, Barcelona, 1998; Santiago Mufioz Machado, La
Unidn Europea y las Mutaciones del Estado, Alianza, Madrid, 1993 José Antonio Nieto Solis, Fundamentos
y politicas de la Union Europea, Siglo xx1, Madrid, 1995; Andrés Ortega, La razén de Europa, Aguilar/ El
Pais, Madrid, 1994; Rogelio Pérez-Bustamante, Historia Politica de la Unidn Europea 1940-1995, Dykinson,
Madrid, 1995, y Ramén Tamames, La Unidn Europea, Alianza, Madrid, 1994,

" Robert Schuman, “The Schuman Declaration” , Declaracién del 9 de mayo de 1950, reproducida en
Europe-A Fresh Star: “The Schuman Declaration”, 1950-1990, documentacién europea, Periodical 3/1990;
transcrita en Brent F. Nelsen y Alexander C-G, Stub, The European Union: Readings on the Theory and
Practice of Ewropean Integration, Lynne Rienner, Boulder Co., 1994,
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originales en lo que es, hasta la fecha, la mas dramdtica definicién de la Comu-
nidad Europea. Segin la l6gica de la renuncia a la soberania de ciertas parcelas
de la economfa, la Comunidad no se habfa fundado para actuar en el terreno
de los negocios, sino en el de la politica.*® La Comunidad, segin las explicitas
palabras de Schuman en histérica oferta, nacié para que otra guerra entre Francia
y Alemania fuera no sélo “impensable” sino “materialmente imposible”.*

La decisién de compartir la produccién y el uso de productos estratégicos es
vital para entender el proceso europeo. En la “Declaracién de interdependen-
cia” de Shuman (1950), como documento fundacional, se usaban palabras y
conceptos que anos mds tarde irritarfan a dos figuras del proceso europeo con
las que también hay que contar para entender los altibajos de la evolucién de la
UE, ya que ésta se ha forjado tanto por las ideas osadas y geniales como por las
oposiciones. No se puede entender cabalmente la senda hacia la integracién
europea sin los efectos de la oposicién de Charles de Gaulle y de Margaret
Thatcher. Lo que incomodaba a la primera ministra britdnica fue el estableci-
miento de bases comunes para el desarrollo econémico como primera etapa de
una federacién europea. Era precisamente lo que cambiaria el destino de esa
regién fronteriza que durante mucho tiempo se dedicé a la fabricacién de armas
de guerra, de las cuales sus ciudadanos han sido las victimas.

La Declaracién de Schuman era taxativa y novedosa. Los seis Estados estaban
resueltos a sustituir la rivalidad secular por una fusién de intereses esenciales y
establecer con la Comunidad Econémica los primeros fundamentos para una
relacién mds amplia y profunda. La integracién econémica no era el objetivo,
sino la base para una integracién mas ambiciosa que reconstruyera la regién y
evitara una tercera guerra.

Desde el punto de vista politico-estratégico, la nueva dirigencia alemana
se dispuso a reconstruir su industria; pero desde la perspectiva geopolitica, ya
que la parte oriental de su territorio continuarfa siendo ocupada por la Unién
Soviética, le convenia estar en perfectas relaciones con los vencedores. La Co-
munidad Europea ofrecifa a Alemania una oportunidad dorada para recuperar
minimamente una modesta parcela en el nuevo orden mundial que se tramaba
en aquellos momentos, ya en esa época se observaba una contienda entre tres
visiones de integracién. La primera se basaba en la seguridad militar, la segunda
proponia la integracién econémica mediante el libre comercio, la tercera era el

#  Altiero Spinelli, The Eurocrats: Conflict and Crisis in the Ewropean Community, John Hopkins, Baltimore,
1966, p. 133.

# “Declaracion Schuman”. Véase el comentario de Walter Hallstein, United Evrope: Challenge and Oppor-
tumity, Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts, 1962, p.10.
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método de Monnet y Schuman por medio de la supranacionalidad. Ninguno de
los tres conceptos serfa abandonado en su totalidad por los tres protagonistas:
Francia estaba en el centro del escenario, Alemania era el segundo Yy, el tercero,
inevitable invitado reticente, era el Reino Unido.

Fue Winston Churchill (1874-1965) quien de forma paradéjica tempra-
namente propuso una primera UE, pero la idea se plasmé en el Consejo de
Europa, una organizacién intergubernamental que conviene no confundir con
la Comunidad (o sucesora, la UE). Como justificacién de tal confusién hay que
aducir que durante décadas el Consejo de Europa dio uso a su hemiciclo par-
lamentario de Estrasburgo. Ademés, la Comunidad (y la Unién) comparte con el
Consejo de Europa la bandera original de las doce estrellas doradas sobre un fondo
azul. Pertenecen al Consejo de Europa todos los pafses europeos con gobierno
democritico. Sus funciones mis descollantes se refieren a la promocién de la
cultura y la defensa de los derechos humanos, su institucién mds emblematica es
el Tribunal de Derechos Humanos que est4 bajo la supervisién de la Asamblea
Parlamentaria (formada por delegados de los parlamentos nacionales), cuenta
con una Secretarfa General y las decisiones globales son tomadas por un Consejo
de Ministros que representan a sus gobiernos. Su sede esté en la ciudad alsaciana de
Estrasburgo, urbe que ha sido alternativamente alemana y francesa.

La perspectiva briténica se decant6 hacia el método de la integracién pura-
mente econémica y de libre comercio. Mientras tanto, los dirigentes franceses, y
sobre todo los alemanes, prefirieron histéricamente el camino de la integracién
enfocada hacia la politica, pero la historia revela que también Francia tuvo
limitaciones internas, y cuando parecfa que el proceso europeo disfrutaba de
buen rumbo, De Gaulle pis6 el freno e insistié en el concepto alternativo de la
Europa de los Estados. También fue la Asamblea Francesa la que descarril6 el
nuevo proyecto Schuman de una Comunidad Europea de Defensa (1950) que
complementara a la econ6mica y una segunda que regulara la energfa atémica,
conocida popularmente como EURATOM.

Como alternativa a la defensa europea supranacional, ha sobrevivido el con-
cepto propuesto por los estadounidenses y bendecido por el Reino Unido para
garantizar la paz en Europa. Consistié desde el principio en crear un escudo mi-
litar que se comporté puramente como un paraguas nuclear. La combinacién de
la integracién econémica y de libre comercio proporcionadas por la Comunidad
Europea y la alternativa de la EFTA, unida en la garantfa del paraguas nuclear de
la OTAN, ayud6 a Europa a sobrevivir a la Guerra Fria. Los realistas consideran que
Europa sobrevivi6 solamente gracias al escudo proporcionado por la OTAN, pero
no hay que menospreciar el sutil y decisivo papel que desempeié la prosperidad
percibida en la economifa.
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Los padres fundadores al principio de los afos cincuenta habian comen-
zado con dos sectores estratégicos: el carbon y el acero, los cuales ademas
estaban identificados como una de las causas de enfrentamiento entre los
paises, teniendo siempre en cuenta que deberia ampliarse progresivamente a
todos los sectores de la produccién y la economia, segin el Tratado de Roma
y la consiguiente puesta en marcha de la Comunidad Econémica Europea en
1957. A la vista de que esa ejecucién se habia ralentizado durante décadas
de dudas, rencillas y ambivalencias de algunos Estados, se acudié a la cura de
urgencia del Acta Unica (1986) que desembocé en el tratado de Maastricht
(1992). A mediados de los ochenta se habia descubierto que, para completar
lo acordado y firmado en el Tratado de Roma (basicamente las competencias
del llamado mercado comiin) se debfan ejecutar més de trescientas directivas co-
munitarias. Con el Acta Unica se resolvié compactar todas las asignaturas
pendientes en un solo expediente y comprometerse de verdad a completar
el edificio comunitario que se revelaba como imperfectamente acabado en su
andamiaje.

En plena década de los afios ochenta toda la escena mundial bipolar comenz6
a cambiar. Los dirigentes de la Comunidad Europea intuyeron que habia que
dar un gran salto cualitativo a la vista de que se habfa retrasado la ejecucién de
los planes. El francés Jacques Delors (1925), quizé el més decisivo presidente de la
Comisién Europea desde los tiempos de Monnet, ha comparado el proceso de
la Comunidad Europea con el manejo de una bicicleta. Ubicado en su sillon, el
ciclista no tiene més opcién que seguir pedaleando; si cesa en esa funcién, pone
pie en tierra y el viaje acaba, o se cae estrepitosamente al suelo. Delors, gran
aficionado al ciclismo del tipo Tour de France, proponia el método de la escapada
hacia la montafia, tirando del pelotén. Si un corredor se escapa, provocaré que
el resto intente alcanzarlo y de este modo la carrera progresa. Eso es lo que hizo
en la senda hacia el Tratado de Maastricht, aplicando el procedimiento de la
provocacién del paso osado. En cierta manera fue una duplicacién de lo hecho
por Monnet y Schuman. Francia tradicionalmente propone, Alemania se adapta
y hay que ver qué ocurre con los demés.

Instituciones peculiares

Recordemos de nuevo la doctrina de Monnet y su fe en las instituciones pre-
cisamente en momentos en que se percibe una crisis en el papel desempefiado
por las instituciones més importantes. Algunos observadores las critican por lo
que se considera su excesivo burocratismo, elitismo y ambicién de protagonismo.
Otros las loan y las consideran irremplazables. Ambos bandos reconocen que
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las instituciones comunitarias europeas destacan entre los entes de las orga-
nizaciones internacionales por su tenacidad y su latente o explicito espiritu
supranacional.®®

El consejo europeo. Control global

Destacédndose por encima de todas las instituciones, analicemos someramente
en primer lugar el Consejo Europeo, que debe ser objeto de reflexién por una
doble razén; por ser la méxima jerarquia y la ms reciente en su aparicién en
la escena comunitaria.

El Consejo Europeo es la institucién central de la UE segtin el Tratado de
Maastrich y estd formado por los jefes (pero no los monarcas constitucionales)
de Estado (en la préctica, solamente el de Francia) o de gobierno (los primeros
ministros). No existia como tal hace afios, surgié como reaccién interguber-
namental ante la percepci6n del éxito supranacional de las otras instituciones.
Comenz6 a funcionar a finales de los afios setenta, cuando empezaron a reunirse
periédicamente los gobernantes, costumbre a la que contribuy6 sobremanera el
presidente francés Valéry Giscard d’Estaing (1926). Hoy se ha convertido en la
institucién crucial y algunos observadores la culpan de falta de decisién global
de la UE, ya que carece del espiritu supranacional que poseen otras instituciones
fundadas para ese preciso objetivo.*! Buscando paralelismo con las estructuras
federales, el Consejo Europeo serfa el equivalente a una hipotética conferencia
soberana de los gobernadores de los Estados, que se reunirfa en forma periédica
para tomar decisiones acerca de los grandes temas de la nacién.

El Tribunal de Justicia. Garante de Europa

Paradéjicamente, en contraste con su carencia de publicidad, la institucién que
més ha hecho por la integracién europea es el Tribunal de Justicia, cuya sede
se encuentra en Luxemburgo. Sistemdtica y silenciosamente, los juristas que lo
componen han contribuido a la primacfa del derecho comunitario y a la acep-
tacion de que los jueces nacionales sean comunitarios. Asi se consigui6 eliminar
la distincién entre lo nacional y lo comunitario: dentro de la UE no hay temas
internacionales, todas las relaciones entre los Estados son intracomunitarias.

Remito a los capitulos correspondientes en los libros de Abellan y Vild, Mufioz Machado, Nieto Solis,
Ortega, Tamames y Morata y Pérez, op. cit.

Véase Mary Trio Johnston, The Ewropean Council: Gatekeeper of the Ewropean Community, Westview
Press, Boulder, Estados Unidos, 1994.
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Empleado simil es el del futbol, si el poder ejecutorio de la Comisién se asemeja
al uso de la tarjeta amarilla por una 4rbitro, el Tribunal de Justicia puede ser
mas contundente con la roja de sus sentencias.

El Tribunal de Justicia estd compuesto en su primera instancia por un
nimero de jueces igual al de paifses miembros. Cada Estado tiene derecho
a sugerir una persona, de cualquier nacionalidad, que tenga prestigio en el
mundo de la jurisprudencia. Es decir, que el Tribunal de Justicia podria es-
tar formado en teorfa s6lo por rusos o noruegos, que no son miembros de la
Comunidad Europea. Es la tnica institucién que no dice implicitamente que
sus miembros deben tener la nacionalidad de la UE. En la préctica, ejemplo
del cinismo comunitario, lo cierto es que los juristas son propuestos por cada
uno de los gobiernos y escogidos de entre sus propios nacionales. El Tribunal
también cuenta con nueve abogados generales, cinco de ellos tradicionalmente
nombrados por los cinco paises mas grandes y los demds por consenso entre
el resto de los Estados miembros. Desde 1994 est4 presidido por el espafiol Gil
Carlos Rodriguez Iglesias (1946).

El Parlamento. Un ente en busca de misién

Luego de la aprobacién del Tratado de Maastricht, el Parlamento consiguié su
mads sonado triunfo en la batalla por el control comunitario: el poder de code-
cisién y de aprobacién del presupuestoy de las politicas, propuestasy aprobadas
por la Comisién y el Consejo de Ministros. Es el premio de su transformacién,
de ser meramente una asamblea delegada a constituir un cuerpo directamente
elegido por los ciudadanos, el tnico ente supranacional del planeta sujeto a
comicios. Numerosas organizaciones internacionales cuentan con el equivalente
de una asamblea parlamentaria, integrada por delegaciones de los parlamentos
nacionales. Cuando todavia existia la Comunidad Europea del Carbén vy el
Acero, era modesta y oficialmente una asamblea parlamentaria, pero luego
tenazmente empezé a autodenominarse Parlamento. Para llegar a ser elegido
miembro del Parlamento Europeo hay que tener la nacionalidad de cualquier
pais miembro y, naturalmente, ser incluido en las listas de los partidos politicos,
o fundar uno propio para probar suerte y conseguir un minimo de votos que le
reporte un escano.

Los miembros del Parlamento han construido una institucién con ansias
de protagonismo y responsabilidad. Mediante las elecciones directas ejercidas
por parte de los ciudadanos europeos, los eurodiputados consideran que han
sido legitimados democraticamente y, por tanto, comienzan a exigir més poder
y control. Su mds emblemético triunfo fue la presién ejercida en 1999 sobre la
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comisién presidida por Jacques Santer, acusada de denuncias de corrupcién,
crisis que desembocé en su ulterior dimisién en bloque.

Aungque la competencia del Parlamento basicamente es la misma consultiva
que la original Asamblea Parlamentaria, mediante la prerrogativa de codecisi6n,
ya ha conseguido la competencia de revisar el presupuesto e intentar ampliar
su poder por medio de lo que sarcasticamente se llama la “disuasién nuclear”.
Los europarlamentarios amenazan que pueden irritarse y rechazar en bloque
todo el programa de la Comisién. En el caso de que se propongan enmiendas
al presupuesto, el proyecto vuelve a la comisién. Luego de las convenientes
reformas, se intenta llegar a un consenso. Es un procedimiento laberintico en el
que interviene la negociacién continua de la comisién y el Consejo de Ministros,
aunque los temas incluidos en la soberanfa compartida pueden ser decididos por
el Consejo segtin el voto ponderado. Se intenta buscar el consenso, una especie
de credo religioso de la mayor parte de entes comunitarios (con excepcién del
Parlamento) donde no hay mayorfas ni minorfas explicitas constituidas en
bloques; se trata de evitar que haya vencedores o vencidos.

El prestigio del Parlamento Europeo, sin embargo, no estd exento de una
cierta imagen de provisionalidad, ausentismo y lamentables casos de presunta
corrupcién en lo que respecta a las dietas para viajes, ya que la mayorfa de los
eurodiputados ain conservan sus domicilios en sus respectivos Estados. El
constante trasiego personal se ve agravado por la aparentemente insoluble crisis
de las “tres sedes”. Ademds de ser el tnico ente parlamentario transnacional
elegido directamente por el pueblo, parece querer resaltar su naturaleza supra-
nacional por el hecho de contar no con un edificio parlamentario, sino con tres,
situados en tres ciudades distintas, sitas en tres Estados. Al parecer, no satisfecho
con la sede original, Luxemburgo, el Parlamento Europeo sucumbi6 al prag-
matismo y plant6 una segunda residencia en Bruselas, originalmente destinada
a las sesiones de las comisiones, apelada como “el capricho de los dioses”, por
su espectacularidad. Mientras tanto, la tozudez del gobierno francés en fundir
la simbologfa supranacional del Parlamento, con la emblemética bicultural y
bilingiie Estrasburgo, triunfé en conseguir que la segunda sede se situara en
la capital alsaciana. Durante afios, las sesiones plenarias se celebraron en el
hemiciclo del Consejo de Europa, hasta que se construy6 el definitivo complejo
comunitario, una obra de acero y cristal a orillas del rfo que rodea la ciudad, con
lo que fue llamado sarcésticamente “el buque fantasma”, entre otros epitetos
menos amables. >

*  En castellano, se recomiendan los fragmentos dedicados a las instituciones en los libros de Abelldn y

Vild, Niero Solis y Morata, y el monografico, entre irénico y critico, de Jestis Bueno, Babilonia vy Babel:
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La Comisién. Gobierno de Europa

La institucién que administra diariamente los temas de la soberanfa compartida
es la Comisién. En su aceptacién amplia, estd compuesta por alrededor de 15
mil funcionarios. En sentido estricto, es el 6érgano colegiado formado por veinte
personas.”® Esa condicién los obliga a comportarse colectivamente y no seguir las
instrucciones de los gobiernos. Los cinco pafses con mayor poblacién (Francia,
[talia, Gran Bretana, Alemania y Espafia) tienen derecho a proponer dos comisa-
rios. Existe una tradicién que consiste en que uno de ellos es nombrado por el
partido que ostenta el poder en ese momento, y el nimero dos generalmente
es pactado con el mayor grupo de la oposicién. Por ejemplo, el Reino Unido
ha tenido tradicionalmente un comisario laborista y otro conservador. Espafia
siempre ha contado con uno socialista y otro miembro del Partido Popular. Sin
embargo, el canciller aleman Gerhard Schroeder (1944) rompié este c6digo en
junio de 1999 cuando nombré a un comisario de su partido socialista y otro de
los verdes, al tiempo que rechazé nombrar uno democristiano. Cada comisario
tiene un gabinete de seis o siete colaboradores. Un reglamento obliga a que por
lo menos uno sea de distinta nacionalidad que la del comisario. Esta medida
fue considerada como modesta por el presidente de la Comisién, Romano Prodi
(1939), quien se propuso exigir gabinetes multinacionales y prohibir que el jefe
y el subjefe tuvieran el mismo pasaporte.

Para llegar a ser funcionario del conjunto burocrético que da apoyo a los 20
comisarios, se requiere ser ciudadano de un pafs miembro, tener un notable
expediente profesional o académico y pasar algunos exdmenes rigurosos y com-
petitivos. Hay un segundo método de nombramiento directo para acceder a los
niveles més altos que se conoce como “paracaidismo” en el vocabulario infor-
mal. Los gobiernos y los partidos nacionales mas influyentes disfrutaban de este
monopolio. Hay reglas no escritas que prescriben que hay que tener cuidado de
ciertos Estados miembros para que no tengan copados demasiados cargos altos

el Parlamento Europeo desde dentro, Ediciones B, Barcelona, 1999. En lengua inglesa, los siguientes libros
merecen consulta: Richard S. Katz y Bernhard Wessels (eds.), The European Parliament, the Nacional
Parliaments, and European Integration, Oxford University Press, Oxford/St. Martin’s Press/Nueva York,
Houndmills/Basingstoke/Hampshire, 1998; y Francis Jacobs (ed.), The European Parliament, Longman,
Londres, 1992.

31 Entre las obras monograficas acerca de esta institucién se recomiendan las siguientes: Michelle Cini, The
European Comision: Leadership, Organization and Culture in the EU Administration, Manchester University
Press/St. Martin s Press, Manchester/ Nueva York, 1996; G. Edwards y D, Spence (eds.), The European
Commission, Longman, Londres, 1994, En castellano referimos antes los capitulos correspondientes de
los libros generales acerca de las instituciones y politicas mencionadas con anterioridad.

65




LA UNION EUROPEA

para no romper el equilibrio. En la prictica se ha llegado a identificar a ciertas
nacionalidades con ciertos cargos. Los franceses han estado tradicionalmente
enamorados del 4rea de desarrollo, y los altos cargos de relaciones con América
Latina han estado bastante controlados por espafoles y portugueses. El siglo
XXI puede revelar cambios en estas pautas.

Si se acepta que la esencia de la Comunidad de Europa es supranacional, la
Comisién Europea deberfa ser la institucién mas importante. Sus presidentes
son nombrados por consenso por el Consejo Europeo, su mandato dura cinco
anos. En el segundo lustro de los afios noventa, la Comisién estuvo presidida por
el antiguo primer ministro de Luxemburgo, Jacques Santer (1937). Un repaso
de la historia de la Comisién revela que un presidente de caracter fuerte y con
carisma es sucedido por uno débil. Estd por verse cuil serd el legado del italiano
Prodi, quien asumi6 el cargo con la presién de la crisis que culminé con la di-
misién de la Comisién de Santer. Otra de las reglas no escritas es que conviene
alternar un presidente de la Comisién procedente de un pais grande con el de
uno pequefio (lo cual se ver4 confirmado por la evolucién del francés Delors,
al luxemburgués Santer para pasar al italiano Prodi). También se ha intentado
que un presidente socialista (Delors) sea sucedido por un democratacristiano
o conservador (Santer), con la opcién de un independiente o liberal (Prodi);
también se procura alternar presidentes originarios del sur con los del norte.

El Parlamento Europeo y un comité independiente presidido por Jacques
Delors han presionado para que los candidatos a presidente de la Comisién surjan
de las propuestas de los grupos parlamentarios. De momento este proyecto resulta
utépico, ya que equivaldria a convertir los comicios para elegir al Parlamento en
unas elecciones generales de 4mbito europeo y a la conversién de la Comisién
en un 6rgano directamente elegido y con poderes ejecutivos, proyecto que los
gobiernos no estdn dispuestos a aceptar.

Una férmula novedosa consistirfa en que los miembros del Consejo
Europeo sigan nombrando al presidente de la Comisién segiin los tratados;
es decir, que continten funcionando técnicamente como los monarcas en las
democracias parlamentarias, al tener que ejercer el privilegio de nombrar, a
propuesta del Parlamento, al jefe del ejecutivo o primer ministro. En este caso
serfa el Parlamento Europeo el que propondrfa los nombres y la investidura
se la darfa al Consejo Europeo. Asf, se convertirfa al Consejo Europeo en una
combinacién colegiada de “monarcas” y un supersenado. Mientras ésta es la
pretensién del Parlamento y los sectores europefstas mas innovadores, todo
depende de la estructura del poder mas que de intereses y grupos. No es lo
mismo que algunos miembros del Consejo estén en la cresta de su prestigio y
de sus poderes econémicos y personales, a que estén finalizando su mandato o
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quieran pasar a la historia con la puesta en marcha de un proyecto constitucional
verdaderamente federalista.

El Consejo de Ministros. Voz de los gobiernos

Ademas de reiterar la necesidad de no confundir al Consejo Europeo con el Con-
sejo de Europa, urge distinguirlos del Consejo de Ministros (de la Comunidad),
ahora también [lamado Consejo de la UE, para mayor perplejidad de observadores
poco precavidos. Su naturaleza ha desafiado el anélisis de los especialistas.

En la Comisién, que es fundamentalmente supranacional, sus miembros
prometen no seguir las instrucciones de sus gobiernos. En cambio, en el Consejo
de Ministros los intereses de los gobiernos estdn explicitamente representados.
Por una parte, los trabajos previos del Consejo son preparados por el Comité
de Ministros, los intereses de los gobiernos est4n explicitamente representados,
por una parte los trabajos previos del Consejo son preparados por el Comité de
Representantes Permanentes (COREPER), compuesto por los embajadores (y sus
colaboradores) acreditados en Bruselas ante la UE; peparan, en forma claramente
intergubernamental, la agenda del Consejo de Ministros. Naturalmente la
“ideologfa” imperante en el COREPER contribuye a la consolidacién del Consejo
Europeo como una institucion central.

Por otra parte, cuando los temas llegan al Consejo de Ministros, éstos
son tratados por personas que tienen una existencia esquizofrénica entre sus
capitales, Bruselas, Luxemburgo y las sedes comunitarias de las reuniones del
Consejo, segin la presidencia rotativa, lo cual revela un perfil de ente hibrido.
Aunque la impresién general es que su naturaleza es intergubernamental, de
manera simultdnea posee un cardcter supranacional. Estrictamente interguber-
namental es cuando el Consejo considera temas que no estdn taxativamente
incluidos en la soberania compartida (seguridad y defensa, justicia y orden
interior) o cuando un Estado miembro juzga que tiene una naturaleza sensible.
Las decisiones entonces deben lograrse por unanimidad, ya que cada uno de
los componentes tiene derecho de veto.

Cuando se usa el voto ponderado, se llega a una decisién por dos métodos
cuantitativos. Por mayoria simple de los miembros (en la que cada uno tiene
un voto) se deciden temas de procedimiento. En los demds casos en que se
deciden competencias plenamente insertadas en la soberania compartida, cada
uno de los miembros posee un voto ponderado. Los cuatro paises mds grandes
(y poderosos politica y econémicamente) tienen diez votos, Espana ocho y el
resto proporcionalmente a la poblacién, con el resultado de que se premia a los
pafses pequefios de forma similar a la que el federalismo protege a los Estados
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demogréficamente mas débiles. La mayorfa cualificada en la Unién de quince
miembros era de 62 votos; la minorfa de bloqueo de 26, pero bajo las presiones
de algunos miembros, en 1994 se llegé a otro compromiso que consistié en fijar
la mayorfa cualificada en 65. Si un grupo de Estados cuyos votos representan
una minorfa entre 23 y 26 se oponen a una decisién por mayoria cualificada,
entonces se debe llegar a una solucién apoyada por 68 votos. En cualquier
caso, este procedimiento casi parlamentario no existe en ninguna organizacién
de cardcter intergubernamental. Ahora con la ampliacién a 25 miembros este
mecanismo fue aumentado proporcionalmente, beneficidndose de esta manera
Polonia por su mayor poblacién.

En la actualidad hay una gran presién para ampliar el sistema supranacional
a un nimero mayor de temas para que devengan en politicas plenamente co-
munitarias a la vista de la creencia de que la accién comunitaria est4 en seria
crisis internacional. Una propuesta mas ambiciosa fue lanzada por el presidente
Romano Prodi y discutida en la Conferencia Intergubernamental del afio 2000,
la cual decidi6 el futuro de las instituciones. Consistfa en demandar la llamada
mayorfa “doble” (de ntmero de votos de Estados miembros y de poblacién),
lo que alarmé a algunos gobiernos, ya que significarfa que Alemania, Francia y
Reino Unido podrfan decidir en bloque, pero finalmente no fue autorizada.

En cualquier caso, aparte del Consejo Europeo, el Consejo de Ministros es la
institucién comunitaria con mayor poder decisorio. A su vez es un ente de ca-
bezas visibles y cambiantes. Su formato personal se ve multiplicado tantas veces
como ramas tiene la administracién estatal. De mdltiples formas, el Consejo
formado por los ministros de Asuntos Exteriores es el mas prestigioso y poderoso,
seguido probablemente por el competente en materias econémicas y financieras
(ECOFIN), aunque el de agricultura (competencia que acapara mas de 50% del
presupuesto comunitario) tiene el mismo peso. La complejidad terminolégica
se acrecentd cuando surgié un nuevo nombre: el Consejo de la UE, aunque se
aclara que no se trata de una nueva institucién. Algunos expertos, para com-
plicarlo més, han explicado que sigue existiendo un Consejo de Ministros que
trafa los asuntos del llamado “primer pilar” de las competencias plenamente
comunitarizadas y que los mismos componentes forman el Consejo de la UE
cuando tratan los temas cruciales y globales de la Uni6n. Esta dualidad refleja
la extrema complejidad arqueolégica del ente, hoy ya con 25 pafses miembros,
y, a partir del 2007, habr4 que sumar a Bulgaria y Rumania.
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Naturaleza de la unién europea
Arquitectura comunitaria

El entramado institucional de la UE ha sido ilustrado didédcticamente por los respon-
sables comunitarios como una especie de templo griego basado en tres pilares. Uno,
el central, es la Comunidad Europea, donde se encuentran todas las competencias
que los tratados de Roma, Maastricht y Amsterdam han cedido a la cesta comtin.
Pero hasta ahora han quedado fuera del pilar comunitario dos grandes sectores que
se conocen como el segundo y el tercer pilar. En el segundo se incluyen todos los
temas de seguridad y defensa, y en el tercero se ubican los de justicia y orden interior.
Esta es la conformacién de la naturaleza incompleta del entramado de la Unién y
de que siguen existiendo incluso particularidades del primer pilar. Como ejemplo,
cabe recordar que todas las competencias econdémicas y comerciales deberfan estar
s6lidamente ancladas en la cesta (primer pilar) de la soberanfa compartida, pero la
realidad muestra que 23 paises renunciaron a su moneda nacional y han adoptado
el euro, mientras que sélo dos todavia no se han adherido al proyecto porque de
momento no han podido (Reino Unido y Dinamarca).

En busca de legitimidad

A pesar de todos sus defectos, el gran triunfo del experimento de la UE es su
primacia plenamente reconocida sobre las competencias nacionales, aunque
suavizada por la otra peculiaridad comunitaria conocida como “subsidiariedad”.
Esta consiste en reconocer que cada competencia gubernamental estd mejor
servida por el nivel (supranacional, estatal, regional o autonémico, municipal)
que mejor cumpla su funcién. Pero lo que no puede existir es contradiccién
entre las diferentes legislaciones ubicadas en distinto nivel; siempre prevalecera
la ley de la UE. Si en las instituciones nacionales se detectan sectores en contra-
diccién con las leyes comunitarias, ese pafs debe modificar su Constitucién.
Varios aspectos de las constituciones de los paises ya han sido reformados por
referéndum o por procedimientos parlamentarios. Si no se hubiera obrado de ese
modo, en estos momentos no serian miembros de la UE. Deberfan ser expulsados,
posibilidad que conduce a meditar sobre otro detalle preocupante, el llamado
déficit democrdtico de la propia UE, sobre todo de algunas de sus instituciones.
es necesario observar este detalle brevemente.

En primer lugar, se debe recordar que el Consejo Europeo se ha autoim-
puesto como la autoridad méxima, pero estd compuesto por dirigentes a quienes
nadie eligié para esta funcién. En segundo lugar, el Parlamento Europeo no
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tiene poderes legislativos. En tercer término, la Comisién ha sido nombrada “a
dedo” por los gobiernos. En cuarto lugar, el Consejo de Ministros depende de
los gobiernos y, por lo tanto, los temas importantes sobre los que deciden no
tienen ningiin control parlamentario. La consecuencia es que se ha sefalado
(sarcéstica, pero certeramente) que si la Comunidad Europea, compuesta por
las instituciones, presentara su candidatura para ingresar en la UE, sus creden-
ciales serfan rechazadas por carecer del perfil democratico que se exige a los
paises candidatos.

Politicas y proceso comunitario

La Comunidad Europea tiene una ideologia funcional basada en dos ejes:
compartir una economfa de mercado y un credo democratico. Otras organiza-
ciones europeas que también han contribuido a estos ideales son la Asociacién
Europea de Libre Comercio (AELC, mejor conocida por sus siglas en inglés,
EFTA), en el terreno econémico, y el ya comentado Consejo de Europa en el
plano de la proteccién de lo derechos humanos y las libertades democraticas.
La pertenencia a cada una de estas organizaciones es de libre eleccién, pero
no el cumplimiento de los requisitos bésicos: libre comercio en diversos grados
y conducta democritica. Los paises de la UE y los de la EFTA (progresivamente
irrelevante y reducida en niimero) componen el llamado Espacio Econémico
Europeo, en el que cada uno de sus miembros disfruta de clausulas especiales
de membresia, al igual que los propios miembros de la UE en las competencias
que no estan total y universalmente compartidas o “comunitarizadas”, como
es el caso emblemitico y peculiar del euro, la moneda tnica, rechazada de
momento por el Reino Unido y otro socio. Se ha llegado de esta manera a lo
que se denomina “La Europa a la carta”, por tratar de contentar pragmética-
mente a todos. Se senala que este procedimiento generaré problemas a largo
plazo, pero los dirigentes europeos han considerado que si no es a través de
arreglos especiales, la construccién de la “catedral” quedarfa frenada. Este
es un detalle mas que contribuye al reforzamiento de la naturaleza peculiar
y tnica de la Unién.

Jacques Delors, afiadiendo otra metéfora a la de la ya citada bicicleta, ofrecié
en 1985 la visi6n de la UE como un “opnr” (“Objeto Politico No Identificado”).
Al parecer, una de las primeras ocasiones en que usé esta metafora fue con
motivo de la inauguracién de la Conferencia Intergubernamental, el 9 de septiem-
bre de 1985, en Luxemburgo. El presidente de la Comisién aludia al peligro de
que en 30 6 40 afios Europa parecerfa un OPNI si no se construfa una entidad
capaz de que cada uno de los paises se beneficiara de la dimensién europea y
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prosperaran internamente, al tiempo que tuviera una personalidad propia de
cara al exterior.>

En conclusién, no se trata de un Estado-nacién ni una federacién ni una
confederacién. Tampoco es una organizacién intergubernamental, que no
disfruta de una garantfa de ejecucién de los acuerdos y no cuenta con institu-
ciones auténomas. De alli que resalte el emblemético principio de una Alta
Autoridad, la predecesora de la Comisién actual, a la cual el Consejo Europeo
y las demds instituciones han recortado sus alas. Pero no se ha conseguido
borrar la sefial de identidad esencial: la supranacionalidad. Lo que interesa
que quede claro es la importancia de las instituciones como vehiculos para
conseguir los fines y las muestras mds concretas de esa solidaridad de hecho,
de la que hablaba Schuman; es decir, conseguir que los ciudadanos europeos
tengan conciencia de pertenencia a una misma comunidad, la cual atn no se
ha sublimado por completo.

Ciudadania europea

Cuando en 1994 se celebré el 50 aniversario de la liberacién de Parfs de la ocupacién
nazi, se realizé el desfile tradicional del 14 de julio y ocurri6 algo absolutamente
insélito: desfilaron soldados alemanes, belgas y espafioles en representacién
del eurocuerpo. De ello surgi6 un debate periodistico protagonizado por co-
mentaristas que recordaban que para numerosos ciudadanos las heridas de la
ocupacién nazi todavia estaban abiertas. Para éstos no se podia concebir que
soldados extranjeros (en especial antiguos enemigos tan notorios como los
miembros de la Bundeswehr, sucesores de la temida Wehrmatch) desfilaran por
las calles de Parfs. Los euroentusiastas respondieron que si hubieran desfilado
soldados estadounidenses, deberfan haber sido considerados extranjeros, aunque
paradéjicamente en 1944 Estados Unidos habia garantizado la liberacién de la
ciudad. En contraste, los belgas, alemanes y espafoles en Paris no podian ser
considerados juridicamente como extranjeros.

El resultado més espectacular de tener que aceptar que no hay naturaleza
de extranjeria entre ciudadanos comunitarios, como no podia haberla entre los
soldados que participaban en el desfile del 14 de julio, se constata en la actuali-
dad en el mundo del deporte-especticulo. Jean Marc Bosman, un jugador de
futbol belga, inici6 un procedimiento judicial que desembocé en la derogacién

* El apunte es de Helen Drake, autora de Jacques Delors: Perspectives on an European Leader, Routledge,
Londres, 2000.
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de una legislacién administrativa que no le permitia su transferencia a otro
club francés, una vez finalizando su contrato, sin pagar una tasa impuesta por la
federacién belga, bendecida por la UE de Futbol (UEFA), basdndose en el criterio
de traspaso de fronteras. Esta limitacién violaba los tratados constitutivos de la
Comunidad Europea, en lo que respecta a la libre circulacién de ciudadanos, al
tiempo que se constataba la ilegibilidad de las medidas restrictivas del nimero
de jugadores de otros pafses comunitarios que podfan ser contratados por los
clubes y, consecuentemente, podian alinearse en cada encuentro. Ante la
amenaza de la federacién belga y la UEFA de tomar represalias contra los clubes
que contrataban a Bosman, su abogado, el también belga Jean-Luc Dupont,
quien conoce como su propia casa los laberintos comunitarios por haber traba-
jado en la Comisién, resolvié demandar al establishment futbolistico. Mientras
el jugador languidecié y descendi6 de categoria, en diciembre de 1995 llegé su
victoria con la decisiéon del Tribunal de Justicia de la Comunidad, en la que
implicitamente se amenazaba con expulsar de la organizacién a los Estados
que discriminaran a cualquier profesional por razén de su ciudadanfa, siempre,
naturalmente, que fuera de un pafs comunitario.’® La federacién belga, la Ura
y el resto de las federaciones nacionales de futbol recogieron velas y tuvieron
que rectificar. El resultado final es que en la actualidad los mds importantes
clubes europeos son una especie de oNU, donde solamente se limita en niimero
de jugadores “extracomunitarios”; es decir, con pasaporte de paises ajenos a
la UE. Incluso esta limitacién es picarescamente soslayada por la adquisicién
de la ciudadanfa de pafses comunitarios mas accesibles a este procedimiento,
como es el caso notorio de Italia. Aunque el triunfo de Bosman no corrigié los
sinsabores de su carrera truncada, los afios de desempleo virtual y un divorcio
se convirtieron en un simbolo de la integracién europea.

Otro detalle en verdad innovador fue el estatus electoral de los ciudadanos
europeos. Los reyes comunitarios sefialaban explicitamente que se debe permitir
a los residentes extranjeros comunitarios votar en las elecciones municipales, s6lo
con demostrar su residencia y empadronamiento. En otras palabras, un aleméan
puede ser alcalde de Mélaga y los italianos residentes de Bruselas pueden elegir
a los belgas si asflo desean. Las listas municipales pueden presentar ciudadanos
de otros paises aun cuando éstos conserven su ciudadanifa original, siempre y

Entre la copiosa bibliografia legal véase como muestra el propio comentario de Dupont: “Deporte
profesional y ordenamiento juridico y comunitario después del caso Bosman”, en Revista de Instituciones
Europeas, febrero de 1996, pp. 487-504; y el articulo de Andrew L. Lee, “Comment: The Bosman Case:
Protecting Freedom of Movement in European Football”, en Fordham International Law Journal, 1996,
p. 19,
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cuando vivan la mayor parte del afio en las ciudades donde se presenten como
candidatos; es el traspaso del derecho que tiene el individuo dentro de su Estado
a toda Europa. Tomé tiempo en ser asimilado este tema por las administra-
ciones y los ciudadanos y provocé que muchos paises tuvieran que retocar su
Constitucién, como confirmacién de que las regulaciones y las leyes europeas
tienen mads jerarquia que las constituciones y las leyes nacionales. Los tratados
constitutivos de la Comunidad Europea son considerados leyes nacionales.

En cualquier caso, sobrevivié la coexistencia entre el interés de la cons-
truccién de la ciudadania europea, la persistencia en la supervivencia del Es-
tado-nacién y la mayor presién en los reclamos de la naciones sin Estado. Las
instituciones de la Comunidad Europea se han resistido a esto tltimo porque
estan siendo gobernadas por los gobiernos de sus propios paises, pero no ha de-
salentado a los nacionalistas. Los catalanes y vascos, en el caso espanol, siguen
presionando para tener representacion directa en el Parlamento Europeo.

En suma, los conceptos que se deben tener en cuenta son ciudadania su-
pranacional, estatal y las otras que est4n siendo reconocidas internamente o se
continuaran reclamando. En todo caso, el proceso de refuerzos de los naciona-
lismos es imparable. Los que crefan que el Estado-nacién tradicional habia
desaparecido, estdn equivocados. Habrd que tener en cuenta aquellas tres
formas de ciudadanfa.

El acervo comunitario

Los nuevos miembros deben acatar el contenido de los tratados y précticas,
la esencia de la Comunidad Europea (es decir, la politica agricola comtn, la
libertad de movimientos del capital y las personas y las libertades pactadas), lo
que han firmado todos los Estados desde el comienzo hasta ahora. Trazando un
paralelo con cualquier religi6n, ese cimulo representa la fe y los dogmas que se
deben aceptar para formar parte de la Comunidad.

Resulta interesante el concepto del acervo comunitario (acquis communitaire)
respecto del paralelismo con la 0TAN. Son dos entidades muy diferentes, pero
tienen muchos aspectos en comin. Irénicos comentarios equiparan a la Comu-
nidad Europea con la OTAN como una mafia, en la que no es facil entrar pero es
imposible salir; sélo se deben cumplir la reglas del juego. En la experiencia de-
mocrética espanola hay un ejemplo ilustrativo cuando el gobierno de la Unién
de Centro Democritico (UcD) hizo ingresar a Espafa en la oTan de manera
repentina. Justo después del intento de golpe de Estado en 1981, el ejecutivo
espafiol dio ese paso osado para “vacunar” a los militares y hacer que formaran
parte de la maquinaria de la oTAN. El Partido Socialista Obrero Espatiol (pSOE)
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emiti6é una consigna explicita: “OTAN, de entrada no”. Prometié que si ganaba
las siguientes elecciones llamarfa a referéndum y sacarfa a Espafa de la oTAN.
Cuando los socialistas accedieron al gobierno, los estadounidenses sefialaron
a los dirigentes del PSOE que estaban en posesién de un legado de informacion
sensible de la OTAN y por lo tanto se desaconsejaba el abandono.

La Comunidad Europea y la 0TAN, por lo tanto, tienen naturaleza semejante.
Es como un pacto de sangre que costé muchos esfuerzos, medio siglo de sudor y
lagrimas. La politica agricola comiin, lo que representé en su momento la Co-
munidad Europea de Energfa Atémica (EURATOM), toda la soberania compartida
y la automutilacién que representa ser miembro no son asuntos para tratarse
a la ligera. Si comparativamente el proceso de ingreso es lento y penoso y los
requisitos por cumplir (los criterios de convergencia en el caso de la UE) son
imponentes, mds dificil es teGricamente la posible salida de la Unién. Noruega
ha rechazado en referéndum su adhesién y Suiza e Islandia adn se resisten en
su peculiar “insularidad”. Ningtin Estado miembro ha intentado abandonar la
Unién. En contraste, la lista de candidatos siempre es larga y las reclamacio-
nes de membresias son constantes. Como solfa decir el malogrado ministro de
Asuntos Exteriores espafol, Francisco Fernandez Ordéfiez (1936-1992), “fuera
de la Comunidad Europea hace mucho frio”.

En sentido contrario, el tnico caso de una posible suspensién del derecho
de membresfa con la consiguiente amenaza de imprecedente expulsion, se
dio cuando a inicios de 2000 Austria formé un gobierno de coalicién entre los
conservadores y el Partido Liberal, de perfil racista y liderado por Jorg Haider
(1945-). Como primera reacci6n ante la contradiccién de que un Estado miem-
bro puede estar gobernado por los partidos que aboguen por politicas xenéfobas
y proclives a la apologfa nazi, las instituciones comunitarias resolvieron actuar
con urgencia. La presidencia de la Unién, ejercida por el primer ministro por-
tugués, emitié una seria advertencia aprobada por los otros catorce Estados de
suspender al gobierno austriaco de sus derechos de voto en las instituciones
comunitarias y el virtual aislamiento internacional. Mientras la Comisién mostré
su preocupacién por los acontecimientos, el Parlamento revelé un serio cisma
en el grupo popular (compuesto por conservadores y democratacristianos),
en el que los miembros de los partidos de Europa del Sur, Bélgica y Holanda
se mostraban més agresivos en su condena a Austria que los pertenecientes a
la Europa del Norte. La Casa Blanca resolvié adherirse a la presién europea,
mientras que el gobierno de Israel retiré a su embajador de Viena.
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Gastos y presupuesto

Respecto del presupuesto, conviene insistir en recordar que la Uni6n es una
estructura asimétrica donde hay pafses que son contribuyentes natos y otros
que son beneficiarios. Es el resultado de la necesidad de llegar a un equilibrio
mediante la reduccién de las carencias de algunos problemas que provocan
emigracién y quiebras sociales. La “religién” comunitaria interpreta que el
desarrollo de los vecinos menos favorecidos revertira en un beneficio futuro
para los donantes.

Por otra parte, ante las protestas de las voces criticas, la realidad es que
el presupuesto comunitario global apenas rebasa 1.1% del Producto Interno
Bruto del conjunto de lo paises miembros de la UE. Esta cifra representa un
gasto similar a una ciudad media europea. Mientras més de 50% se destina a
la agricultura (lo cual es comprensible), una parte considerable se usa en los
servicios lingiifsticos. Es el peaje que se debe pagar por reconocer la diversidad
y aceptar que todas las lenguas nacionales son oficiales, con el consiguiente
reflejo en los documentos. Aunque de hecho hay dos o tres lenguas (el inglés,
el francés y, generalmente, el idioma del pais donde se celebran las reuniones),
la presion ejercida por algunos paises, entre los que destaca Alemania, obliga a
multiplicar los esfuerzos. Este es un tema de dificil arreglo y que no lleva camino
de resolverse al gusto de todos.

El origen de la Politica Agricola Com(in (PAC) tiene una explicacién, ademés
de econdmica, esencialmente ideolégica. Los padres del proceso de integracién
consideraron que una de la causas de los enfrentamientos bélicos y sociales
del siglo xx fue el éxodo masivo de la gente del campo a las ciudades que se
dio después de la Revolucién Industrial. Habfa que parar esa inmigracién que
amenazaba con resucitar las luchas sociales. Uno de los remedios al alcance,
fue la creaci6n de una politica agricola comiin que garantizara un nivel de
vida decente para los sectores, cada vez mas minoritarios, que continuaran
dedicéndose a la tareas del campo. Detras de la politica agricola también estd
la autopercepcién del pueblo francés como esencialmente rural en origen.
Aunque en la actualidad la mayorfa de su poblacién vive en las grandes urbes,
la proteccién del campo es una mitica prioridad. Naturalmente, el precio que
se paga por esta politica proteccionista de subsidios es el encarecimiento de la
alimentaci6n, pero si el beneficiario es el equilibrio social, el consenso general
y el sistema econémico lo aceptan.
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Peligros, nuevas amenazas vy retos

El mayor peligro que la UE debe enfrentar actualmente es la aparente desapari-
cién de los enemigos ante los cuales se habfa fundado la Comunidad Europea
del Carb6n y del Acero, y para hacer frente a dos amenazas: una externa, la
cual luego se sublimaria con la construccién del Muro de Berlin; otra interna,
representada por el nazismo, la intolerancia, el fascismo y los nacionalismos
étnicos. En paralelo, la OTAN se cred, fundamentalmente, para hacer frente
al enemigo del Este. La metodologfa de accién empleada por ambos organis-
mos fue diferente. Mientras que la OTAN disuadié a sus potenciales enemigos
mediante el escudo nuclear, la UE demostr6 a los ciudadanos que la economia
de mercado compartida y la democracia liberal (corregidas con la proteccién del
Estado benefactor) eran preferibles a los cantos de sirena (como ocurrié con
el nazi-fascismo en los afios veinte) planeados por la tentacién totalitaria
ofrecida desde el Este.

Los euroescépticos han usado la ensefianza de la historia inmediata para
refutar la conveniencia de la comunidad de la UE. Segtin su razonamiento, si la
Comunidad Europea se fundé para proporcionar un escudo contra los males
del nazismo, el fascismo y la amenaza del Este, al haber desaparecido estos
peligros no se necesita la proteccién proporcionada por la Unién. Las fuerzas
pro Maastricht y los sectores pro OTAN han contraatacado en los tltimos afios
aduciendo que el germen del nacionalismo étnico (a la vista del conflicto de
Yugoslavia y el rebrote del racismo) atin existe en Europa, mientras que la
amenaza soviética ha sido sustituida paulatinamente por otros peligros, como el
crimen organizado, el narcotréfico y el terrorismo. Se evidencia de esa forma la
coalicién de intereses europeos y estadounidenses en la necesidad de inventar
O recrear enemigos.

Aunque suene utépico, el nuevo milenio representa para la UE un reto
importante cuando tan s6lo ha cumplido medio siglo de vida efectiva, tras la
entrada en vigor del Tratado de Amsterdam, el cual se afiade a su andamiaje
constitucional. Un documento crucial resume la apretada lista de urgentes
misiones por encarar, la Agenda 2007: la reforma institucional, las relaciones
entre las instituciones, atencién especial al Parlamento, ampliacién hacia el Este,
consolidaci6n de la unién econémica y monetaria, fortalecimiento del euro, y el
refuerzo de una serie de politicas, a cuales mas importantes: agricultura, empleo,
industria, comunicaciones, seguridad, politica exterior comtn, confianza de los
ciudadanos, transparencia, etcétera.

Entre estos retos, destaca con luz propia una de las decisiones mas impor-
tantes de los dltimos afios: dotar a la UE (no a la Comisién) de una voz propia en
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politica exterior.’® En la cresta de su fama, Henry Kissinger dramatizé una vez la
carencia de poder de decisién de la UE, ironizando acerca de cuél era su nimero
de teléfono. Como resultado de esta percepcion, reforzada por la impotencia por
resolver las sucesivas crisis de la desintegracién de Yugoslavia, se creé el cargo
de alto representante de la politica exterior y de seguridad comtn, también
conocido como Mr. PESC, destinado a actuar como una especie de ministro de
Relaciones Exteriores de la Unién. El espafiol Javier Solana (1943), revestido
de un gran prestigio tras su anterior funcién como secretario general de la OTAN
desde 1995, hasta la resolucién de la crisis de Kosovo, desde el otofio de 1999,
encara este importante desafio. Simultdneamente, el Consejo Europeo tomé
la decisién de dotar a la UE de una defensa auténoma que se concretarfa en un
contingente de aproximadamente 50 mil soldados preparados para entrar en
operaciones en 2003. El eurocuerpo recibié la primera misién importante al
encargarse del control de la fuerza multinacional estacionada en Kosovo. Desde
1999 esta al mando del general espafiol Juan Ordufio (1940).

En un contexto amplio, el dilema de la UE estriba en la eleccién entre la
profundizacién del proceso comunitario y la expansién de la propia entidad.
El problema es que la UE no puede renunciar a que algin dia la expresién “Eu-
ropa” (UE) sea sin6nimo de Europa a secas. Tampoco puede descartar el seguir
pedaleando en la bicicleta de Jacques Delors. Debe seguir incorporando otros
sectores al primer pilar para que algin dia los otros dos hayan desaparecido como
tales, segtin la visién de los optimistas. De momento, debe cumplir con algunas
etapas urgentes en cada una de las dos vertientes: la profundizacién y amplia-
cién. Segin el andlisis de los pesimistas a la vista de las decisiones aprobadas a
finales de 1999 y principios de 2000, la apuesta de abrir las puertas de la Unién
a doce nuevos candidatos, fue una “fuga hacia delante” (segtin la expresién de
Jacques Delors) que pondria en peligro el proyecto supranacional; sin embargo,
ya se vié que no ha sido asi.>” Ante este dilema, la alternativa propuesta por el

 Entre las obras que tratan la dimensién exterior de la Unién Europea se recomiendan las siguientes:
Christopher Hill (ed.), The Actors in Europe's Foreing Policy, Routledge, Nueva York, 1996; John Peterson
y Helene Sjursen (eds.), A Common Foreing policy for Europe? Competing Visions of the crse, Routledge
Londres/ Nueva York, 1998; Christopher Piening, Global Europe: The European Union in World Affairs,
Lynne Rienner Publ. Boulder, 1997; Elfriede Regelsberger, Philippe de Schoutheete y Wolfgang Wessels,
Foreing Policy of the European Union: From epc lo crse and Beyond, Lynne Rienner Publ. Boulder, 1997;
Carolyn Rhodes (ed.), The Ewropean Union in the World Community, Lynne Rienner Publ. 1998. En
francés: David Buchan, Europe: ['étrange superpuissance, Editions Apogée, Rennes, 1993. En castellano:
Carlos R. Fernandez Liesa, Las bases de la politica exterior europea, Tecnos, Madrid, 1994,

T Weéase "Jacques Delors critique la estrategie d' enlargissement de L'Union”, en Le Monde, 18 de enero
de 2000.
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artifice del Acta Unicay Maastrich es el liderazgo de un nicleo duro y federalista
compuesto por los paises fundadores, a los que se agregarfan otros como Espaa.
Para seguir con las metéforas tan queridas por Jacques Delors, actuarfan como
los escapados de un pelotén en una carrera ciclista y ayudarfan de esa manera
a que los rezagados se incorporen al grupo.
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El objetivo de este capitulo es familiarizar al lector con el complejo engranaje
institucional de la Unién Europea®® (UE) y facilitar la comprension del ambito
de actuacién de cada institucién como parte del proceso de toma de decisiones.
Se explican las atribuciones de cada una de ellas y los modos en que son elegidos
0 nombrados sus representantes.

En aras de la claridad se esquematiza y resume el proceso de toma de deci-
siones en la Unién Europea. Finalmente se resefian brevemente algunos de los
desafios a los que dichas instituciones se enfrentan: transparencia, democra-
tizaci6n, representatividad y eficacia. Se alude también a la estrecha relacién
que existe entre estos retos y los procesos de ampliacién y profundizacion, y se
hace hincapié en cémo la evolucién de dichos procesos influird en la toma de
decisiones.

Este capitulo parte de una premisa triple: 1) el perfil institucional de la Unién
Europea refleja en gran medida su evolucién; 2) las instituciones han sido y son
participantes activas en dicho proceso de evolucién y transformacién; 3) la puja
institucional es fundamental para la comprensién de la toma de decisiones y
refleja también las diferencias entre los Estados miembros sobre el modelo de
integracion a seguir.

Principales 6rganos

La Unién Europea es tan fuerte como las instituciones sobre las que se sustenta. La
integracién europea como realidad y posibilidad en la historia se ha construido
sobre los pilares de sus instituciones y no puede entenderse sin ellas.

Se analizardn, primeramente, de forma sucinta las atribuciones y el funcio-
namiento de cada institucién como predimbulo necesario para un posterior

*  En este capitulo se hace referencia tanto a la Unién Europea que surge después del primero de noviem-
bre de 1993 como a la Comunidad Econémica Europea que la precedi6. Aunque algunos puristas del
derecho comunitario no encuentren esta divisién adecuada, se ha adoptado este término (Ug) para hacer
referencia a ambas razones expositivas y para no oscurecer mis de lo necesario el ya de por si complejo
estudio de las instituciones de la UE. No obstante, merece la pena recordar aqui que las instituciones
se establecieron desde un principio de forma conjunta para las tres Comunidades (Ceca, cet, cega). El
Tratado de la Unién Europea (articulo C) mantiene también la unidad institucional, pero con algunos
matices sobre la relacién entre cada institucién y los respectivos pilares de la Unién.

81



LA UNION EUROPEA

andlisis del proceso de toma de decisiones. Sin més demora, pues, las princi-
pales instituciones de la Unién son las siguientes: la Comisién, el Consejo de la
Unién Europea, el Consejo Europeo, el Parlamento, el Tribunal de Justicia, el
Tribunal de Cuentas, el Comité Econémico y Social, el Comité de las Regiones,
el Banco Europeo de Inversiones y el Banco Central Europeo. Para contextua-
lizar histéricamente las instituciones que a continuacién se describen, cabe
puntualizar que el funcionamiento de la UE durante sus primeros veinte afios
podria resumirse de la siguiente manera: la Comisién proponia, el Consejo de
Ministros disponia, el Parlamento recomendaba y dictaminaba, y el Tribunal
de Justicia interpretaba el Derecho Comunitario.

En el seno de la Comisién™

La Comisién con sede en Bruselas es el 6rgano ejecutivo de la Unién Europea. La
Comisién Europea elabora las distintas propuestas legislativas a discutir por el
Parlamento y el Consejo de Ministros, correspondiendo a este tltimo su adop-
cién. Se encarga también de la preparacién del primer borrador del presupuesto.
La Comisién suele asistir a las sesiones parlamentarias y a las reuniones del
Consejo, lo cual pone de manifiesto que, aunque cada institucién posee atri-
buciones propias que “establecen” y “delimitan” su papel, el proceso legislativo
hace necesaria una estrecha colaboracién entre todas ellas.

La Comisi6n se encarga, ademads, de velar por el cumplimiento de los tratados
de la Unién Europea y que los objetivos de dichos tratados tengan una mani-
festacion legislativa explicita. Ante un caso de supuesta inobservancia de lo
establecido en los Tratados o en cualquier otra normativa comunitaria, puede
iniciar un procedimiento contra el Estado infractor, teniendo plena discrecién
para establecer las sanciones que considere necesarias, incluso para remitir el caso
al Tribunal de Justicia Europeo (1JE). Como se examinard posteriormente, un
Estado que se sienta perjudicado por cualquier normativa comunitaria o que crea
que dicha normativa no es conforme a derecho, podrd también cursar recurso
ante el TJk. La Comision representa también a la UE en las relaciones econémicas
con otros pafses u organizaciones internacionales. Por ejemplo, ha recibido el

59

La Comisién se convirtié en un organismo comin a las tres Comunidades Europeas (la cica, la ceey la
EURATOM) a partir del Tratado de fusién de los ejecutivos que entré en vigor el 1 de enero de 1967.
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mandato de gestionar los programas PHARE y TACIS® de asistencia técnica a los
paises de Europa Central, Oriental, y las republicas de la antigua Unién Soviética.
El programa PHARE constituye uno de los medios para preparar a los vecinos
orientales de la UE en su total adhesién a la Uni6n en los préximos afios.

La Comisién, presidida por el italiano Romano Prodi, estaba formada hasta
el afno 2004 por veinte comisarios: dos comisarios de cada uno de los Estados
miembros més grandes (Alemania, Espaia, Francia, Italia y el Reino Unido) y
uno de cada uno de los mas pequefios (Bélgica, Dinamarca, Grecia, Irlanda,
Luxemburgo, los Paises Bajos, Austria, Portugal, Finlandia y Suecia), y habria
que agregar ahora a dos de Polonia y uno por cada pais de los otros nueve re-
cientemente adheridos: Letonia, Lituania, Estonia, Eslovenia, Hungria, Chipre,
Malta, Eslovaquia y Reptblica Checa. Cada comisario es el responsable politico
y operativo de una o varias carteras, denominadas direcciones generales en el
argot comunitario. Existen en total 36 direcciones generales encabezadas cada
una por un director general, cuyo rango es equivalente al de un alto funcionario
de un ministerio. Cada uno de los directores generales responde ante un
comisario. Aunque los comisarios son designados por los gobiernos nacionales,
tienen la obligacién de actuar en beneficio de toda la Unién Europea, dejando
de lado intereses nacionales o sectoriales. No obstante, el reparto de carteras
(direcciones generales) no siempre se ajusta a la experiencia profesional de
los Comisarios y suele obedecer a la capacidad de influencia de los paises con
mayor peso politico dentro de la Unién, lo cual pone en evidencia la doble faz,
nacional/imparcial, de la Comisién.

Cada Comisién tiene un mandato de cinco afos y su presidente es elegido
por los jefes de Estado o de Gobierno de la Unién Europea, reunidos en el
Consejo Europeo. La eleccién presidencial ha de contar con la aprobacién del
Parlamento Europeo. El presidente de la Comisién asume el reto de ser la cara
visible de la institucién y participa junto a los Jefes de Estado o de Gobierno de los
Estados miembros en las reuniones semestrales del Consejo Europeo. También
participa como representante de la Unién en las cumbres econémicas anuales
del grupo de los siete paises més industrializados (G-7). Los otros 19 miembros
de la Comisién son designados por los gobiernos de cada pafs de acuerdo con

® pHaRE (Poland and Hungary: Action for the Restructuring of the Economy) hace referencia al programa
original de asistencia a Polonia y Hungria de 1989, que posteriormente se ha hecho extensivo a catorce
paises de la Europa Central y del Este. El programa TACIS es una iniciativa de la UE para los paises de la
cel (Comunidad de Estados Independientes) y Mongolia, cuyo fin es apoyar el desarrollo de la economia
de mercado y la implantacién de instituciones democraticas en esos paises.
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el nuevo presidente de la Comisién. Por dltimo, el presidente y los comisarios
estan sujetos colegialmente a la aprobacién del Parlamento Europeo.

La Comisién responde ante el Parlamento Europeo, el cual puede ordenar su
disolucién colectiva si prospera una mocién de censura por mayoria cualificada.
Esta tiene también la obligacién de participar en las sesiones del Parlamento Eu-
ropeo y de responder y justificar sus politicas, si asf lo solicita un diputado.

El Consejo de la Unién

El Consejo de la Unién Europea, también conocido como el Consejo de Minis-
tros, estd formado por los distintos representantes de rango ministerial de los
veinticinco pafses miembros de la UE y tiene su sede en Bruselas. Los ministros
que se sientan en el Consejo se turnan dependiendo de la cuestién discutida en
el momento; es decir, que aunque haya un solo Consejo, éste tiene una com-
posicién distinta, dependiendo del asunto a tratar. La presidencia del Consejo
recae en un Estado miembro distinto cada seis meses. Esta organiza la agenda del
Consejo y se responsabiliza de que las politicas de la Unién tengan coherencia
y continuidad en el tiempo.

La rotacién de la presidencia se solia producir por orden alfabético con el nom-
bre de cada Estado en su propio idioma, pero debido a los plazos legislativos fijos
de algunos asuntos de la agenda comunitaria (precios de los productos agricolas,
presupuesto, etc.) y a la irregular distribucién del trabajo comunitario que ello
acarreaba, a partir de 1998 se decidi6 que los paises grandes se alternaran con los
pequenios para presidir el Consejo. Por lo tanto, a partir de entonces la presidencia
sigue el siguiente orden rotatorio: Italia, Irlanda, Holanda, Luxemburgo, Reino
Unido, Austria, Alemania, Finlandia, Portugal, Francia, Suecia, Bélgica, Esparia,
Dinamarca, Grecia, Polonia, y los otros nueve nuevos miembros.

El Consejo, después de un complejo proceso de consulta con el Parlamento,
se encarga de adoptar las principales decisiones acerca de las propuestas que
la Comisién haya formulado. Durante gran parte de la historia de la Unién,
las decisiones tenfan que tomarse por unanimidad. Este procedimiento ha sido
gradualmente sustituido por el de la votacién por mayorfa cualificada para evitar
que el proceso de integracién pierda dinamismo. No obstante, la unanimidad
sigue siendo necesaria para enmendar las propuestas de la Comisién.

Antes de que una propuesta llegue al Consejo, ésta pasa por las manos de
la Comisién y por el COREPER (Comité de Representantes Permanentes de los
Estados miembros), quienes se encargan de recabar informacién y de realizar
una buena parte del trabajo de fondo para facilitar la toma de decisiones por
el Consejo. El trabajo de depuracién legislativa del COREPER permite al Consejo
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tomar una gran parte de sus decisiones por consenso, sin que dichas decisiones
sean sometidas a voto. En caso de que una votacién sea necesaria, los Tratados
establecen tres sistemas de votacién:

a. La votacién por mayorfa simple. Se utiliza si el asunto a discutir es pro-
cedimental o se enmarca dentro de lo dispuesto en los articulos de los
Tratados. Este sistema de votacién otorga un voto a cada ministro.

b. La votacién por unanimidad. Solfa ser necesaria cuando se discutfan
leyes que, de ser aprobadas, iniciarfan nuevas politicas o que alterarian
sustancialmente politicas ya existentes. La votacién por unanimidad se ha
hecho menos frecuente desde que entré en vigor el Acta Unica Europea,
quedando restringida a las decisiones sobre politica exterior, justicia y
algunas cuestiones financieras especialmente polémicas. También sigue
siendo necesaria la unanimidad para introducir cambios y enmiendas o
una propuesta de la Comisién contra su voluntad.

c. La votaci6n por mayoria cualificada o ponderada. Es necesaria para
aquellos asuntos sobre los que los ministros no han llegado a un consenso.
En lugar de contar con un voto cada ministro, este sistema de votacién
adjudica un niimero de votos proporcionalmente representativo de la
poblacién de su pais. En la actualidad, el nimero total de votos es de
87. La mayorfa cualificada se consigue cuando una medida legislativa
recibe un total de 62 o mas votos. Por lo tanto, 26 votos en contra son
suficientes para evitar que una propuesta sea aprobada (asf operaba antes
de la ampliacién a 25).

Por dltimo, el llamado Compromiso de Luxemburgo concedié a todos los
Estados el poder de vetar aquellas medidas que consideren que van en contra de
sus intereses. Aunque ha sido invocado en pocas ocasiones, la sombra coercitiva
que se cierne sobre el proceso decisorio garantiza que los Estados mantengan
la voluntad de negociar y de ceder.
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En el Consejo ©!

El Consejo Europeo, compuesto por los jefes de Estado o gobierno de los 25
Estados miembros y el presidente de la Comisién, se retine al menos dos veces al
afno en el pafs que ejerza la presidencia del Consejo en ese momento. Tiene su
origen histérico en la ronda de consultas entre el gobierno francés y la Comisién
que el entonces presidente de la Reptiblica Francesa, Valéry Giscard d’Estaing,
inici6 en 1974 con el propépsito de regularizar las cumbres intergubernamentales
que se venfan celebrando a peticién de uno de los Estados desde 1961. La insti-
tucionalizaci6n oficial del Consejo Europeo no se produjo hasta la aprobacién
del Acta Unica Europea en 1987 (o cual no quiere decir que en torno a éste no
confluyeran un conjunto de practicas politicas con anterioridad) y la aclaracién
de sus atribuciones no ocurrié hasta la aprobacién del Tratado de Maastricht,
que en su articulo 4 afirma: “El Consejo Europeo daré a la Unién los impulsos
necesarios para su desarrollo y definira sus orientaciones politicas generales”.
En el marco de estas orientaciones politicas generales, ha desempenado y
desempena un papel importante como impulsor del proceso de integracién
europea, allanando el terreno para el establecimiento de la Unién Econémica y
Monetaria y dando respaldo a la Politica Exterior y de Seguridad Comin (PESC).
No obstante, puesto que el Consejo Europeo es una institucién estrictamente
intergubernamental, sus decisiones no son vinculantes, a menos de que éstas
se ubiquen dentro de las competencias concedidas a la Unién Europea por los
Tratados. A pesar de que el status juridico del Consejo Europeo es ambiguo,
las conclusiones de la presidencia, publicadas a la conclusién de los Consejos
Europeos, suelen ser elementos reveladores de la futura evolucién politica de
la UE. Para sopesar la influencia del Consejo, basta recordar su protagonismo
especial en la gestacién del Acta Unica Europea (Milén, 1985), la Carta Social
Europea (Madrid, 1989) y el Tratado de Maastricht (1991), y més recientemente
en la Agenda 2000 y 2005.

" No se debe confundir al Consejo Europeo con el Consejo de Europa. Este tiltimo es un organismo inter-

nacional creado en 1949 por diez pafses europeos para alcanzar un mayor grado de cooperacién entre
sus miembros. Cuenta en la actualidad con 41 Estados que se retinen en asamblea plenaria cada cuatro
afios. El Consejo de Europa ha potenciado la unidad europea y la cooperacién entre los paises miembros
en miiltiples asuntos. Fue precursor en su dia de la importante Convencién Europea de los Derechos
Humanos (1950) y ha contribuido activamente a la consecucién de otros acuerdos multilarerales de
relevancia. Para mas informacién, acuda a la pigina de internet de la organizacién (www.coe.int.).
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En el Tribunal

Desde los Tratados de Paris y Roma, los cuales constitufan la base juridica inicial
de las Comunidades Europeas, el Tribunal de Justicia Europeo (17£) ha cumplido
un papel fundamental en el proceso de integracién europea y ha demostrado ser,
tanto en sus procedimientos como en sus decisiones, uno de los 6rganos més
influyentes y progresistas. Si partimos de la premisa de que dicho proceso de
integracién europea trasciende desde un principio la armonizacién progresiva
de politicas y espacios econémicos e implicaba, en primer lugar, la creacién
de un ordenamiento juridico nuevo, no tardaremos en comprender la especial
relevancia del TJE. Este ordenamiento juridico se sustenta sobre el Derecho
Comunitario, que se caracteriza por ser un derecho auténomo y uniforme para
todos los paises miembros de la Comunidad. El derecho comunitario es distinto
del derecho nacional, a la vez que superior a éste. De alli se deriva que el Tri-
bunal de Justicia sea también la institucién supranacional de la Unién Europea.
Las fuentes del derecho comunitario son los Tratados, la legislacién comunitaria,
el derecho internacional, los principios generales del derecho y los precedentes
sentados por la interpretacion judicial.

El TJE tiene su sede en Luxemburgo. Su papel principal ha sido interpretar
el derecho comunitario y velar por su cumplimiento y aplicacién uniformes, en
particular cuando éste fuera impugnado. También se encarga de vigilar la sepa-
racién de poderes entre las instituciones de la UE. Para armonizar las posibles
divergencias juridicas de los Estados miembros y mejorar la cooperacién con el
TJE, este Gltimo ha emitido una serie de dictdmenes preliminares conducentes
a aclarar ciertas dreas grises sobre las que podrian surgir malentendidos.

Dado el amplio dmbito de actuacién del TJE, éste ofrece amparo legal a los
Estados miembros, a los tribunales nacionales que pidan su opinién, a las insti-
tuciones comunitarias y a las personas fisicas o juridicas. Al dar amparo a este
amplio grupo de actores, el TJE afirma y reconoce implicitamente la importancia
del principio de subsidiariedad en la futura evolucién de la Unién. Debido al
creciente nimero de casos en los que se solicita una opini6n preliminar, el TJE
ha resuelto asignar los casos a una cdmara determinada, a no ser que una de las
partes solicite que el TJE se retina en sesién plenaria. Todas las sentencias del TJE
son vinculantes para los Estados miembros y, por ende, para las personas e insti-
tuciones de la Unién. Este es el razonamiento juridico que permite a cualquier
persona, Estado miembro o institucién presentar un caso ante el TJE.

A medida que el entramado institucional y juridico de la Unién sea mas
complejo, el TJE tendré que responder a un mayor ntimero de casos. Para agilizar
y acelerar el trabajo del Tribunal, se establecié en 1989 un Tribunal de Primera
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Instancia que sélo podra ejercer la jurisdiccién y el TIE en aquellos asuntos
que haya especificado el Consejo. El Tribunal de Primera Instancia no puede
tratar casos que le hayan sido remitidos por los Estados miembros o en los que
se solicita del Tribunal un dictamen o sentencia preliminar.

El Tribunal de Justicia estd compuesto por quince jueces y nueve abogados
generales. Los jueces y los abogados generales son designados de comtn acuerdo
por los gobiernos de los Estados miembros por un periodo renovable de seis
afios. Se eligen entre juristas que ofrezcan absolutas garantias de independencia
y que retinan las condiciones para el ejercicio, en sus paises respectivos, de las
més altas funciones jurisdiccionales, o que sean jurisconsultos de reconocida
competencia. Por su parte, la independencia de los jueces se garantiza por la
institucién para la que trabajan, porque sélo ésta puede cesarlos. De esta manera
se quiere evitar posibles injerencias del poder politico en el judicial.

Los jueces eligen, de entre ellos, al presidente por un periodo renovable de
tres afios. El presidente dirige los trabajos y servicios del Tribunal y preside las
deliberaciones.

La principal funcién de los abogados generales es proporcionar al Tribunal
informes independientes sobre los casos que resuelva ver. Actian en calidad
de asesores imparciales y su figura juridica no puede confundirse con la de un
fiscal u otro érgano equivalente. Dicho papel corresponde a la Comisién, en su
condicién de defensora del interés comunitario.

El Tribunal de Primera Instancia est4 compuesto por quince jueces, nom-
brados de comin acuerdo por los gobiernos de los Estados miembros por un
periodo renovable de seis afnos.

Los miembros del Tribunal de Primera Instancia eligen de entre ellos a su
presidente. No existen abogados generales permanentes, y las funciones de éstos
las desempefian, en un nimero limitado de asuntos, los propios jueces.

El Tribunal de Justicia se retine en sesién plenaria cuando lo solicite un
Estado miembro o una institucién que sea parte en un procedimiento, asf como
para los asuntos especialmente puntillosos o complejos. El resto de los asuntos
se atienden en salas de tres o cinco jueces. Por su parte, el Tribunal de Primera
Instancia también se suele reunir en salas de tres o cinco jueces.

La ampliacién de la Unién ha sido fruto del debate dentro del TJE. Por un
lado, ampliar el abanico de nacionalidades con representacién en el TJE podria
demorar considerablemente las vistas y resoluciones del Tribunal. Ademas,
la composicién de las distintas cAmaras haria que para sostener la imparciali-
dad, llevase a malabares numéricos y geograficos cada vez mas complejos. Por
otro lado, la representacién de todas las tradiciones juridicas de la Unién es
fundamental, si se desea que el derecho comunitario goce de legitimidad y acep-
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tacién. La propia legitimidad del Tribunal puede que se beneficie de la mayor
representacién de distintas nacionalidades.

En el Parlamento

El Parlamento Europeo (PE), elegido por sufragio directo desde 1979, es la mayor
asamblea multinacional del mundo; celebra elecciones cada cinco afios a las
que cualquier ciudadano de la Unién se puede presentar, y en las que cualquier
ciudadano puede también votar, independientemente de si su pais de residencia
en la actualidad coincide con el de nacimiento. Cualquier ciudadano de la UE
puede también votar y presentarse a las elecciones locales de un pais miembro
de la UE.

El pE tiene su sede en Estrasburgo durante las sesiones plenarias, mientras que las
comisiones parlamentarias y las sesiones extraordinarias normalmente se suelen reunir
en Bruselas; por dltimo, su Secretarfa esta en Luxemburgo. Al ser la tinica institucién
elegida directamente por los ciudadanos de la UE es también la que goza de mayor
legitimidad democrética. Los 620 parlamentarios que componen el PE actualmente
estdn organizados por partidos o tendencias politicas, en lugar de estar dispuestos por
bloques nacionales. El niimero de escafios por pas se asigna en funcién de la poblacién
de cada Estado miembro. El Tratado de Amsterdam ha fijado el nimero total de
escanos en 700, sea cual sea el ntimero de paises que acaben uniéndose a la Unién
Europea. El presidente del Parlamento es elegido por el resto de los eurodiputados
por un periodo renovable de dos afios y medio. Puesto que la legislatura suele tener
cinco aios, normalmente hay dos presidentes distintos por legislatura, algunas veces
representando a conservadores y otras a progresistas. El PE cuenta con varios comités
permanentes que se encargan de formular y revisar las propuestas que se debatirdn
en el Parlamento. Los principales poderes del Parlamento son los siguientes:

1. Supervisar el funcionamiento de la Comisién y el Consejo por medio de
interpelaciones orales y escritas. Puede denunciar a la Comisién o al Consejo
ante el Tribunal de Justicia, si estima que los Tratados han sido infringidos.
El Parlamento cumple la misma funcién de control sobre el poder ejecutivo
que sus homélogos nacionales, aunque sea aqui donde la analogfa acabe.
Para acercarse al modelo del Parlamento nacional, habrfa que ampliar su
capacidad de actuacién, concediéndole mayores competencias para influir
en la toma de decisiones del Consejo. El verdadero estatus supranacional
que adoptarfa el Parlamento parece no ir muy de acuerdo con los deseos
presentes de la mayoria de los Estados miembros.
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2. La aprobacién y supervisién del presupuesto, sobre todo en lo referente
al gasto no-obligatorio.

3. Con laaprobacién de las dos terceras partes del Parlamento, puede obligar
a la Comisién a disolverse.

4. Puede hacer sugerencias acerca de propuestas legislativas y dirigirlas al Consejo
y a la Comisién, pero sigue dependiendo de esta tltima para su adopcién.

5. Una creciente, si bien limitada, participacién en la toma de decisiones
que ha evolucionado desde su posicién meramente informativa en 1979
a la actual en la que el trabajo entre la Comisién y el Parlamento se
rige por medio de cuatro procedimientos (la consulta, la cooperacién,
la codecisi6n y el asentimiento). Dichos procedimientos se explicardn
posteriormente cuando se aborde la toma de decisiones.

6. La obligacién de ser consultado por la presidencia del Consejo Europeo
sobre la Politica Exterior y de Seguridad Comiin (PEsc).

Tribunal de Cuentas

El Tribunal de Cuentas, con sede en Luxemburgo, fue creado por el Tratado
de Bruselas del 22 de julio de 1975, pero no empezé a funcionar hasta 1977 y
s6lo se convirtié en una institucién de pleno derecho en 1993, con la entrada
en vigor del Tratado de Maastricht.

Aunque ya existian mecanismos de control interno del gasto, el Parlamento
insistié en su momento en la necesidad de establecer mecanismos externos de
auditoria financiera. Fue sin duda el principal promotor de la creacién del Tri-
bunal de Cuentas, motivado entre otras razones por la necesidad de asistencia
en el control del presupuesto, funcién que se le habfa asignado tras la extensién
y ampliacién de sus poderes.

El Tribunal de Cuentas se encarga de evaluar e investigar el uso de los fon-
dos de la Uni6n, para lo cual goza de amplios poderes. El Tribunal investiga la
legalidad de los ingresos y gastos de la Unién y el uso que los Estados miembros
hacen de los fondos recibidos para la aplicacién de politicas concretas. Vigila
también la gestién que hacen Estados terceros de fondos para el desarrollo y de
las ayudas econémicas concedidas por la Unién.

Para agilizar las tareas de control, el Tribunal ha creado grupos de fiscali-
zacién, compuestos por los propios miembros del Tribunal. No obstante, la
aprobacién de dictdmenes e informes especiales es responsabilidad del Tribunal
en su conjunto. El Tribunal ha demostrado en su corta historia una indepen-
dencia envidiable en su funcionamiento. No dudé en denunciar en més de una
ocasién el mal uso que se hacfa de los fondos comunitarios o en llamar la atencién
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sobre el incumplimiento de los reglamentos de gestion por parte de algunas de
las instituciones, a la vez que ofrecerlos a peticién de éstas.

El Tribunal tiene un total de quince miembros que son nombrados por
decisién undnime del Consejo de la Unién, previa consulta al Parlamento,
durante periodos renovables de seis afios. Las cualidades formales para el nom-
bramiento de sus miembros son competencias y cualificaciones demostradas,
independencia respecto a cualquier organismo, institucién o persona juridica
o fisica y dedicacién exclusiva; es decir, éstos no podran ejercer ninguna otra
actividad profesional, retribuida o no, mientras sean miembros del Tribunal
de Cuentas. El presidente elegido por sus propios miembros por un mandato
renovable de tres anos, representa a la institucién en el exterior y en su relacién
con las demaés instituciones.

Comité Econémico y Social

El Comité Econémico y Social (CES), con sede en Bruselas, es un 6rgano consul-
tivo integrado por 222 consejeros (antes de la ampliacién a 25) que representan
a organizaciones de empresarios, trabajadores, agricultores, pequena y mediana
empresas, comercio y artesania, cooperativas y mutualidades, profesiones libe-
rales, consumidores, defensores del medio ambiente, familias, asociaciones y
organizaciones no gubernamentales (ONG) de carécter social. Cada Estado recibe
un ntimero de consejeros proporcional a su poblacién, nombrados y confirmados
en el cargo por el Consejo de Ministros. La Comisién estd obligada a consultar
con el CEs en asuntos socioeconémicos. El Consejo de Ministros puede solicitar
dictdmenes informativos del CEs y dicha potestad se hace extensible al Parla-
mento a partir del Tratado de Amsterdam. El CES expresa su opinién mediante
tres tipos de dictdmenes:

a. Dictdmenes emitidos previa consulta, solicitados por la Comisién o el
Consejo v, en adelante, también por el Parlamento Europeo, en virtud
del Tratado de Amsterdam.

b. Dictdmenes exploratorios, a peticién de la Comisién o del PE, con los que
se intenta vaticinar la evolucién futura de la posible implantacién de una
medida.

c. Dictdmenes de iniciativa, que permiten al CES pronunciarse sobre cual-
quier asunto que considere de relevancia.

El cEs representa la voluntad de la Unién de dar cabida a la sociedad civil
en el proceso legislativo. Desafortunadamente, dicho proceso de inclusién esta

91



LA UNION EUROPEA

lejos suceder. La intervencién de los respectivos Estados en el nombramiento
de los miembros del CEs, asi como el cardcter meramente consultivo de esta
institucién, hacen que se encuentre lejos de poderse considerar la representante
de la sociedad civil europea que, de hecho, no ha adquirido atn conciencia de
su talante “europeo”.

Comité de las Regiones

Este Comité, con sede en Bruselas, es otro de los 6rganos consultivos de la Unién.
Su objetivo es representar la dimensién local y regional de la UE; es decir, vela
de una forma préctica por el cumplimiento del principio de subsidiariedad. Debe
ser consultado por la Comisién en temas de salud, educacién, cultura, redes
europeas y fondos estructurales. Puede también emitir sus propias recomenda-
ciones y opiniones. Se retine cinco veces al afio en sesién plenaria y tenfa, hasta
antes de la ampliacién, 25 paises miembros y un total de 222 integrantes que se
distribufan de la siguiente manera: Francia, Alemania, Italia y el Reino Unido, 24
cada uno; Espana, 21; Austria, Bélgica, Grecia Paises Bajos, Portugal y Suecia,
12 cada uno; Dinamarca, Finlandia, Irlanda, nueve cada uno; Luxemburgo,
seis. Dichos miembros son designados por sus respectivos gobiernos para cuatro
anos y eligen de entre ellos una Mesa y un presidente cada dos afios. La funcién
de la Mesa es organizar el trabajo. El Comité de las Regiones ha querido, a su
vez, contribuir al proceso de reforma institucional mediante la creacién de una
comisién especial para asuntos institucionales.

Este Comité representa un esfuerzo de la Comisién y el Consejo de Ministros
de respetar las identidades locales de la UE y alentarlas a participar en el proceso
legislativo, aunque sea de una forma indirecta. Tanto la Comisién como el
Consejo, por primera vez en la historia de la Unién, tienen la obligacién legal
de consultar a los representantes de las autoridades locales y regionales en una
serie de asuntos que les conciernen directamente. Las actividades del Comité
se organizan en torno de una estructura de siete comisiones permanentes, cada
una de ellas encargada de un 4rea de trabajo, a saber:

a. Politica regional, fondos estructurales, cohesién econémica y social,
cooperacién transfronteriza e interregional.

Agricultura, desarrollo rural, pesca.

Redes transeuropeas, transporte, sociedad de la informacién.
Ordenacién territorial, urbanismo, energia, medio ambiente.

Politica social, sanidad pablica, proteccién de los consumidores, inves-
tigacion, turismo.

o = Vel on

92



TOMA DE DECISIONES EN EL SENO DE LA UNION

f.  Empleo, politica econémica, mercado tnico, industria, pequefias y me-
dianas empresas.

g. Educacién, formacién profesional, cultura, juventud, deporte, derechos
de los ciudadanos.

Banco Europeo de Inversiones

Este Banco (BEI), con sede en Luxemburgo, fue creado por el Tratado de Romayy
puede considerarse como el Banco de la Unién. Ofrece préstamos para financiar
proyectos de inversién de capitales que contribuyan a un desarrollo equilibrado
de la UE. Los proyectos de infraestructura en las regiones o paises menos desarro-
llados de la Uni6n constituyen un buen ejemplo de las actividades que financia
para atenuar los desequilibrios regionales. También apoya proyectos en paises
en vias de desarrollo y en la Europa del Este. Por dar un ejemplo concreto, los
pafses signatarios de la Convencién de Lomé constituyen un grupo histérico
de receptores de préstamos y asistencia del Bel, ademas de gozar de una relacién
comercial preferente con la UE.

La administracién del Bel est4 en las manos de un Consejo de Gobernadores
que aglutina a los ministros de economfa de la UE. Dicho Consejo establece
las lineas maestras de la politica crediticia, aprueba el estado de cuentas y el
informe anual del Banco, ademas de ser el 6rgano decisorio sobre los compro-
misos a adquirir por él fuera de la Unién. Es también responsable de nombrar
a los miembros del Consejo de Directores, al Consejo de Administracién y al
Comité de Cuentas.

El Consejo de Directores tiene un total de 24 miembros, 23 de los cuales
han sido nombrados por los Estados miembros, permitiendo a la Comisién que
elija al miembro ndmero 24. El Consejo se encarga de la gestién del BE1 y toma
las decisiones necesarias sobre las operaciones crediticias. El presidente del
Banco o el vicepresidente en su ausencia, preside las reuniones del Consejo
de Directores.

El Comité de Gestién es un érgano ejecutivo colegiado encargado de ges-
tionar dfa con dia los asuntos del Banco y de proponer recomendaciones al
Consejo de Directores; se encarga, ademds, de tomar las medidas adecuadas
para que éstas entren en vigor y surtan efecto.

El Comité de Cuentas, a partir de las auditorias internas y externas a las que
se somete el Banco, verifican el estado de cuentas y que sus operaciones hayan
sido realizadas conforme a lo establecido en sus estatutos.
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Banco Central Europeo

Este Banco Central (BCE), con sede en Frankfurt, nacié en 1999 para cumplir
con el mandato del Tratado de la Unién de establecer un Sistema de Bancos
Centrales y un Banco Central Europeo encargados de administrar una sola
moneda. El Banco se encarga de la nada desdefable funcién de emitir la moneda
y de establecer el precio del dinero por medio de las tasas de interés. Es una
institucién independiente de los Estados y con personalidad juridica en cada
miembro. La direccion del BCE estd en manos de un Consejo de gobernacién
compuesto por miembros del directorio y de las juntas directivas de los bancos
centrales nacionales, los cuales sélo pueden ser cesados en el cargo por el TJE.
El directorio en sf est4 formado por un presidente, un vicepresidente y cuatro
miembros més, todos ellos nombrados por los Estados miembros a propuesta
del Consejo de Ministros y tras consultar al Parlamento. Su mandato es por un
periodo de ocho afios no renovable.

Sin embargo, el primer presidente del Banco Central Europeo, el holandés
Wim Duisenberg, s6lo estarfa al timén durante cuatro anos “voluntariamente”
para dar paso al francés Jean-Claude Tricher. Se llegé a este acuerdo para satis-
facer al gobierno francés, el cual se opuso de manera tajante al nombramiento
por ocho afios de Duisenberg durante el Consejo de Mayo de 1998, en el que
se iba a anunciar oficialmente el lanzamiento del euro.

Toma de decisiones

La Comisién es el principal 6rgano legislativo de la UE encargado de elaborar
las propuestas a discutir por los ministros de los Estados miembros reunidos en
el Consejo de la Unién. El Tratado de Maastricht, en una modificacion de su
articulo 3B, incorpord el principio de subsidiariedad al proceso legislativo, segin
el cual la Unién sélo aprobari legislacion en aquellas dreas en las que su accién
concertada pueda ser mas efectiva que la de los miembros. Incorpora ademés
la idea de que ciertas politicas tendrdn mayor éxito si son puestas en vigor por
los Estados en el &mbito nacional o regional. El principio de subsidiariedad ha
contribuido a delimitar espacios legislativos y a descentralizar el proceso de
integracién europeo, lo cual no quiere decir que sea sencillo decir a priori si
una propuesta legislativa corresponde al 4mbito nacional o comunitario. Dichas
decisiones suelen ser polémicas, puesto que conllevan una atribucién de poderes
legislativos que a medida que se van institucionalizando, comienzan a sentar
precedentes, haciendo més probable que dichas atribuciones y las divisiones de
poderes a las que dan lugar se mantengan en el futuro.
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El Consejo de Ministros y el Parlamento han conseguido gradualmente
nuevas atribuciones con las cuales pueden influir sobre el proceso legislativo.
Se ha buscado asi establecer cierto equilibrio institucional y permitir que
los miembros sean también participes de dicho proceso. Muy someramente,
podemos decir que una vez que una propuesta de la Comisién ha sido presen-
tada al Consejo de Ministros y al Parlamento Europeo, las tres instituciones
trabajan conjuntamente en el proceso legislativo hasta llegar a un resultado
“satisfactorio”. Con el acuerdo de la Comisién, el Consejo puede modificar
la propuesta por mayoria cualificada (si no cuenta con el acuerdo de la
Comisién, la modificacién requiere unanimidad). El Parlamento comparte el
poder de codecisién con el Consejo en una serie de dambitos y tiene derecho
de consulta en otros. Al revisar sus propuestas, la Comisién estd obligada a
tomar en consideracién las enmiendas del Parlamento. El trabajo entre la
Comisién y el Parlamento, como ya lo hemos dicho, se rige actualmente por
medio de cuatro procedimientos: la consulta, la cooperacién, la codecisién y
el asentimiento.

Estos procedimientos son el resultado de la puja institucional entre ambas
instituciones y la respuesta que se ha dado en los Tratados al llamado déficit
democriético. Gracias a la persistencia del PE, el procedimiento de consulta se
ha generalizado a todas las propuestas legislativas. Este no es vinculante para el
Consejo, pero si un requisito del proceso legislativo que introduce un necesario
jalén en la toma de decisiones. Una vez que el Consejo adopta la decisién por
mayorfa cualificada sobre una propuesta legislativa (posicién comin en la jerga
del Consejo), el Parlamento tiene un periodo méaximo de tres meses para dar su
opinién. De no hacerlo, la propuesta queda automaticamente aprobada.

Posteriormente, el Acta Unica aprobé lo que se ha dado en llamar el
procedimiento de cooperacién, que se aplicé inicialmente a ciertos aspectos
relacionados con el mercado interior. Con la entrada en vigor del Tratado de
Maastricht se ampli6 el tipo de propuestas legislativas que podian ser sometidas al
proceso de cooperacién. Se incluyeron las iniciativas sociales, medioambientales,
culturales y de cooperacién, sobre todo aquellas conducentes a la aplicacion
de programas en estas dreas. El procedimiento de cooperacién modificaba el de
consulta de la siguiente manera: el PE, tras haber deliberado durante tres meses
y haber recibido la propuesta del Consejo, puede aprobarla por mayoria absoluta
o no hacer nada. En ambos casos se convierte en ley. De rechazar la posicién
comtin del Consejo por mayoria absoluta, se estableceria un comité de conci-
liacién compuesto por un nimero igual de europarlamentarios y de miembros del
Consejo para intentar aunar propuestas. Si la mayorfa de los europarlamentarios
atn no la acepta, es rechazada.
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Por tltimo, en lugar de rechazar la propuesta de pleno y llegar al Comité
de conciliaci6n, el Parlamento puede también proponer enmiendas que se
trasladarén a la Comisién para que dé su opinién y posteriormente al Consejo
para que se pronuncie. Sin embargo, la Comisién no est4 obligada a aceptar las
enmiendas del Parlamento, por lo que este procedimiento intermedio debilita
la capacidad negociadora del Parlamento. En el caso de que las enmiendas del
Parlamento sean aceptadas por la Comisién, el Consejo esta obligado a recha-
zarlas por unanimidad o a adoptarlas por mayoria.

Los redactores de Tratado de Maastricht decidieron que el procedimiento
de cooperacién no era lo suficientemente inclusivo respecto del Parlamento y
resolvieron modificar el articulo 149 del Tratado, para incluir un tercer proce-
dimiento de codecisién con el que se intentaba reducir el déficit democratico. A
grandes rasgos, el Parlamento consigui6 el poder de codecisién con el Consejo
en lo que respecta al libre movimiento de los trabajadores, al mercado tnico,
al medio ambiente, las redes transeuropeas, la salud, la cultura y la proteccion al
gobierno. Tras las modificaciones introducidas por Amsterdam al Tratado de
la Unién, la cooperacién se ha reducido a las propuestas legislativas y se ha
convertido en carécter econ6mico y monetario, mientras que el procedimiento
de codecision se ha extendido précticamente a todas las iniciativas legislativas
y se ha convertido casi en la norma, de manera que todas las propuestas deben
ahora superar tres lecturas en el Parlamento.

De los procedimientos decisorios, quizé sea éste el mds complejo. Cuando una
propuesta legislativa se sitde dentro del 4mbito de aplicacién del procedimiento
de codecisi6n, se seguirén los mismos pasos que en el procedimiento de coope-
raci6n, pero el Consejo tendré tres meses para considerar las enmiendas que
proponga el Parlamento; transcurridos éstos, podré aceptar dichas enmiendas
por mayorfa cualificada o por unanimidad (si la Comisién se ha opuesto a las en-
miendas). Si el Consejo no consigue suficientes votos para aprobar la propuesta,
ésta se puede trasladar al Comité de Conciliacién del que ya hemos hablado. El
Comité tiene seis semanas para acordar el texto de la nueva propuesta, la cual
tendrd que ser aprobada por mayorfa cualificada en el caso del Consejo y por
mayorfa absoluta, en el caso del Parlamento. Si dicho acuerdo se logra, el texto se
traslada a las sesiones plenarias del Consejo y al Parlamento, donde el texto
tendrd otras seis semanas més para someterse a voto por mayoria cualificada,
en el caso del Consejo, y por mayoria absoluta en el del Parlamento. De no
conseguirse los votos suficientes en una de las dos instituciones, la propuesta
legislativa es abandonada. Si dicho acuerdo en el Comité de Conciliacién no
se logra, el Consejo puede volver a su posicién original y adoptar la propuesta
por mayorfa cualificada. A estas alturas del proceso, el Parlamento atin tiene
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seis semanas para revocar la decisién del Consejo por mayoria absoluta. Si el
Parlamento no consigue dicha mayorfa absoluta, la propuesta es aprobada y se
convierte en ley.

Por tltimo, el procedimiento de asentimiento permite al Parlamento vetar
la decisién del Consejo de conceder a un Estado el estatus de Estado asociado
o la entrada a la UE de nuevos miembros. Puede también vetar la culminacién
de acuerdos internacionales, las sanciones que el Consejo haya decidido im-
poner a un Estado miembro por violaciones serias y continuadas de derechos
fundamentales, cualquier intento de uniformar la normativa electoral de las
elecciones europeas, y cualquier otro para modificar los poderes y deberes del
Banco Central Europeo.

Quiz4 la conclusién més obvia que se puede derivar de lo expuesto, es que el
proceso de toma de decisiones es complejo y cambiante. Nos hemos esforzado
por dar una visién de conjunto de los aspectos formales de dicho proceso, pero
es necesario subrayar que los contactos informales entre las distintas institucio-
nes y sus representantes resultan a veces tan importantes como los primeros. El
Consejo Europeo es quiza el mejor ejemplo de esta importante dimensién de
la politica comunitaria. Las respectivas prioridades nacionales y los cambios en la
economia mundial son también fuentes de regeneracién institucional y punto
de partida para la elaboracién de la politica de la Unién.

Aprobacién del presupuesto

Es preciso empezar con algunas anotaciones elementales sobre el presupuesto
de la Unién. El presupuesto de la UE para 1998 fue de 110 billones de délares,
o0 algo mas de 1.3% del P18 conjunto de todos los paises de la Unién. El articulo
199 del Tratado de Roma estipula que el presupuesto de la Unién Europea no
puede tener déficit, por lo que la Unién sélo puede gastar lo que recaude. La
aprobacién del presupuesto suele ser uno de los puntos més polémicos de la politica
comunitaria. Aunque las contribuciones de cada pais son aproximadamente
las mismas con relacién a su PIB y su poblacién, las diferencias de criterio giran
en torno de las contribuciones relativas de cada pafs y los beneficios (trans-
ferencias) que cada Estado miembro obtiene de dichas contribuciones. Suele
haber dos posturas en este debate; por un lado, los que siguen las premisas de
lo que los economistas llamarfan “un juego de suma cero” (lo que yo pierdo-
contribuyo-lo ganan otros y viceversa) y, por el otro, los que piensan que el
presupuesto debe entenderse como “un juego de suma positiva”, es decir, todos
ganan de forma directa o indirecta, ya que el proceso de integracién reduce
los costos de transaccién, entendidos éstos en sentido amplio, y crea nuevas
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oportunidades econémicas para todos. Tras estas dos posturas se encuentran
también dos paradigmas distintos sobre el desarrollo econémico: el primero es
el mercantilista, en contradiccién absoluta con la naturaleza y los objetivos de
la UE, y el segundo es una postura que asume que el libre comercio crea riqueza,
pero también desequilibrios. Los defensores de esta segunda postura proponen
corregirlos mediante programas sociales y de desarrollo estructural, 1éase fondos
de cohesién y fondos estructurales.

Los aspectos formales de la aprobacién del presupuesto no son:demasiado
complejos. La Comisién prepara un primer borrador del presupuesto que pos-
teriormente se traslada al Consejo de Ministros y al Parlamento, los cuales lo
debatirdn en dos lecturas distintas y propondran aquellas enmiendas o cambios
que consideren necesarios.

Instituciones. Desafios y enigmas a futuro

Aunque muchos analistas hayan derramado mis tinta en determinar el grado
de supranacionalidad de la UE, y la cesién de soberanfa que ello implica, que
en debatir a fondo la democratizacién, la eficacia y la representatividad de sus
instituciones, se ha optado por hacer de esta tltima cuestién el objeto de estos
breves comentarios finales. Nos lleva a ello nuestra conviccién de que la Unién
ha sido desde un principio mucho més supranacional de lo que sus artifices han
querido o han podido admitir. Valga un breve examen de los Tratados més
importantes de la historia comunitaria, empezando por los de Roma vy Parfs,
para convencerse de ello. En lo que concierne a las instituciones, queda hoy
suficientemente claro que las prerrogativas de iniciativa legislativa de la Comi-
sioén, las crecientes potestades de un Parlamento Europeo elegido directamente
por los ciudadanos de los respectivos Estados y la superioridad jurisdiccional
del derecho comunitario sobre el derecho nacional son garantes de la etiqueta
supranacional. Aunque a nadie se le escapa que el Consejo de Ministros y el
Consejo Europeo, las dos instituciones sobre las que recae mayor poder de
decisién, representan la voz de los Estados miembros y proporcionan un con-
trapeso nacional a las tres instituciones mencionadas anteriormente, tampoco
es menos cierto que, en vista de la creciente mundializacién de la economia
y la cultura —cuyos dmbitos de decisién hace tiempo que dejaron de quedar
circunscritos por los Estados-nacién—, hablar primordial o exclusivamente de
la cesion de la soberanfa nacional, es hablar, como dicen los checos, “como si
no estuviera nevando”. Por lo tanto, nos centramos en la democratizacién de
las instituciones como requisito legitimador, y en su eficacia, como elemento
sine quanon para su continuidad en la historia. La democratizacién y la eficacia,
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ya de por si objetivos quiméricos y peliagudos, lo son atin mas en el contexto
de la ampliaci6n de la Unién, siendo éste el segundo eje sobre el que gira este
epilogo al capitulo.

Antes de someter a examen las credenciales democraticas de la UE serfa
necesario un amplio recorrido por las diversas teorfas de la democracia, ya que
cada una de ellas tiende a hacer hincapié en un aspecto distinto de la practica
democritica. Puesto que hacer tal recorrido de forma exhaustiva se encuentra
mds alld de las pretensiones de este capitulo, nos limitaremos a dar unas pince-
ladas muy generales sobre lo que estas teorfas asumen conjuntamente cuando
abordan el debate acerca de la democracia y la democratizacién de la UE. La
mayoria de ellas nacieron para afrontar las fisuras y las crisis de legitimidad que
la democracia presentaba dentro de un Estado.

La critica mds comiin sobre el déficit democritico de la Unién suele subrayar
que la Comisién no es un érgano electo y, por ende, la potestad legislativa con
la que cuenta carece de legitimidad. Ademas, los parlamentos nacionales tienen
pocas formas de influir directamente en el trabajo de la Comisién, a pesar de
algunos cambios minimos que introduce el Tratado de Amsterdam en este par-
ticular. Los ciudadanos de la Uni6én tampoco eligen al presidente de la Comisién
directamente. Por si fuera poco, el Parlamento no participa en el nombramiento
de los comisarios o los jueces del Tribunal de Justicia Europeo.

Aunque esta critica es formalmente cierta, no deja de ser curioso que la
Comision haya actuado en ciertas ocasiones como uno de los 6rganos mas
progresistas de la Unién (sin quitarle hierro al fiasco de la tltima Comisién
presidida por Santer), cuando lo l6gico habria sido pensar que un érgano “no
democritico” tendiera a ser reacio al cambio y, por lo tanto, a anquilosarse. Es
también justo reconocer que existe una multitud de actores que intervienen
directa o indirectamente en el proceso legislativo. El TJE, a pesar de no ser
electo, es sin duda la institucién que mdas ha hecho por atajar las carencias
democraticas de la UE.

El Consejo de la Unién es, por su parte, una de las instituciones més afecta-
das con la ampliacién de la Unién. A medida que crezca el ndmero de Estados
miembros, cada pais tendr4 que esperar durante mas tiempo para que le llegue el
turno de presidir el Consejo. En la actualidad, el tiempo de espera es de siete afios
y medio, por lo que es previsible que se introduzcan modificaciones al sistema
de rotaci6n de la presidencia ante la ampliacién. Una de las posibilidades es que
dos 0 més pafses compartan la presidencia cada seis meses. El Consejo de la UE
adolece tanto o més que el resto de las instituciones de un cierto oscurantismo
en sus procedimientos: las reuniones del Consejo de Ministros, del COREPER y
del Colegio de Comisarios son cerradas al pablico. Parece injustificable que
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asi sea, si tenemos en cuenta que un gran nimero de iniciativas legislativas
y politicas son discutidas por estos organismos. La inexistencia de un control
sobre el Consejo por parte de instituciones representativas sélo exacerba el
llamado déficit democratico y da “alas” a los que califican al sistema politico
de Bruselas de comitocracia.

El Consejo Europeo se encuentra en medio de una encrucijada analitica que
impide hacer manifestaciones contundentes sobre su estatus. Por un lado, es una
institucién legitimada por la eleccién directa de sus representantes y, por lo tanto,
democratica. Por otro, su excepcionalidad jurisdiccional la sitda fuera del alcance
del Tribunal de Justicia y, consecuentemente, pone en entredicho sus potestades,
que a pesar de ser primariamente politicas, sobre todo en el establecimiento de
las directrices macropoliticas de la Unién, no dejan de tener reverberaciones
legislativas importantes. Con todo, hay que recordar también que el presidente
de la Comisi6n es miembro de pleno derecho del Consejo Eu ropeo, por lo que
no se puede suponer que haya una discordancia absoluta entre ambas institu-
ciones, al menos, en las lineas maestras de la politica comunitaria. La relacién
Consejo Europeo-Consejo de Ministros y Consejo Europeo-Parlamento no ha
propiciado demasiadas controversias, puesto que el Consejo de Ministros sigue
siendo el principal organismo decisorio de la Unién y el Parlamento discute en
sesién plenaria los resultados de los Consejos Europeos, ademas de recibir un
informe anual de éste. El mayor hito de la historia del Consejo —en lo referente
a la democratizacién de la U— lo consiguié como defensor de la Declaracién
de los Derechos Fundamentales de la Unién.

El Parlamento atin no acttia como un verdadero parlamento de los ciudadanos
de la UE; carece de los tres poderes més importantes de un parlamento: la capaci-
dad de ser el principal propulsor de las propuestas legislativas, la de ponerlas en vigor
por su propia cuenta y la de recaudar impuestos. No obstante, sus competencias han
crecido paulatinamente y hay que reconocer que el impulso democratizador actual
y el hincapié que se pone en la transparencia y la solvencia de las instituciones de
la Unién tiene su rafz hist6rica en la pugna que desarroll6 el Parlamento con las
demds instituciones de la U —Comunidad en aquel entonces— por hacer que se
cumpliera lo que estaba en los Tratados; es decir, que los parlamentos europeos
fueran elegidos democraticamente por los ciudadanos. El Parlamento consiguié
también tras el Tratado de Maastricht que las propuestas de la Comisién necesitaran
su aprobaci6n. Por dltimo, el Tratado de Amsterdam, al hacer de la codecisién “el
pan nuestro de cada dia” del proceso legislativo, ha aumentado considerablemente
el poder del Parlamento respecto del resto de las instituciones, y ha contribuido a
su regeneraci6n institucional. Podemos estar siendo testigos de primera fila de un
cambio necesario y profundo en la dingmica institucional.
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Quizé el talén de Aquiles de la institucién atn es el alto grado de abstinencia
que generalmente acompaiia a las elecciones al Parlamento Europeo. La apatia
electoral puede interpretarse como una falta de identificacién formal y simbélica
con el Parlamento por los ciudadanos de la Unién. El Grupo de Reflexién, un
grupo independiente al cual se le ha encargado en varias ocasiones un informe
de cada una de las instituciones de la Unién, ha dado una llamada de atencién a
dichas instituciones para que se esfuercen por superar el desencanto generalizado
y el desapego que parece reinar entre los ciudadanos de la Unién. La minima
cobertura e importancia que los medios de comunicacién han concedido a las
elecciones al Parlamento y la incapacidad de los partidos del pE de coordinar
sus campanas en todos los Estados no han hecho sino exacerbar esta situacién.
Una serie de iniciativas recientes para utilizar las oportunidades que ofrece la
sociedad de la informacién para mejorar la comunicacién con los ciudadanos
puede que venga a ampliar este problema. En este sentido, cabe recordar que
la democratizacién institucional no puede quedarse en el terreno juridico o
procedimental, sino que necesita ser percibida por el ciudadano como tal. Por
ejemplo, es raro encontrar un ciudadano de la Unién que sea consciente de
que se puede presentar a las elecciones europeas, independientemente de cudl
sea su pais de residencia en la UE.

Por otro lado, el Parlamento se enfrenta a algunos de los mismos problemas
a los que se enfrentan las demads instituciones: su papel en una Unién més
amplia, la implantacién de la Politica Exterior y de Seguridad Comin (pESC)
y, sobre todo, encontrar un equilibrio adecuado entre el papel futuro de los
parlamentos nacionales y el papel propio del Parlamento Europeo. Aunque el
principio de subsidiariedad ha venido a delimitar competencias y a solucionar
muchos de estos posibles conflictos de atribucién, no cabe duda de que dicho
principio puede ser ambiguo en determinadas ocasiones. Por ultimo, el Parla-
mento se enfrenta a un problema logistico: es evidente que su trabajo serfa més
fructifero si tuviera la sede en una sola ciudad. Ademas de complicar el trabajo
a los eurodiputados, esta situacién representa un gasto considerable para la
Unién. Francia y Luxemburgo se han opuesto a que se traslade definitivamente
a Bruselas, porque creen que es necesario mantener un equilibrio institucional,
tanto en lo procedimental como en lo simbélico.

Si el ot (Objeto Politico No Identificado) fue la metifora definitoria del
proceso de integracién durante la década de los afios ochenta y parte de los
noventa, proceso en el que parecfan importar més los fines que los medios, hoy
los ciudadanos de la Unién piden que sus instituciones sean mds accesibles y
democraticas; en otras palabras, més identificables, pues de la capacidad de
identificacién de los ciudadanos depende en dltima instancia la supervivencia
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del experimento llamado Unién Europea. La cumbre de Helsinki compartié estas
P p p
inquietudes al afirmar en sus conclusiones que habfa que crear una “Europa
para todos”, para lo cual la Unién necesitaba del apoyo y la participacién activa
de los ciudadanos y las organizaciones de la sociedad civil. En dicha cumbre de
y g
Helsinki,®* celebrada el 10 y 11 de diciembre de 1999, se propusieron una serie
de reformas minimas al Tratado de Amsterdam, para adecuar las instituciones de
la Uni6n a lo que posiblemente sea la Unién Europea del futuro, cuyos miem-
bros podrfan llegar a la treintena. Dichas reformas introducen algunos cambios
p g g
minimos® que permiten abordar la expansién de la Unién, a saber:
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Dividir los Tratados en textos de base y de aplicacién. Los primeros se
seguirfan modificando por unanimidad y necesitarfan la ratificacién de los
parlamentos nacionales. Los textos de aplicacién se podrfan modificar por
mayorfa cualificada, reforzada o unanimidad, pero sin someterse posterior-
mente al proceso de ratificacién. Esta reforma facilitarfa la modificacién
de las politicas comunes (agricultura, cohesién, politica exterior).
Reformar la Comisién, presumiblemente el niimero de comisarios, como
méiximo uno por pais; es decir, no habrd m4s de treinta comisarios, un
nimero nada desdefable en cualquier caso, aunque no se llegaron a
concretar las reformas.

La reponderacién del nimero de votos en el consejo a favor de los pafses
més grandes, puesto que casi todos los candidatos a la adhesién son
pequenos.

La extensién del voto por mayorfa cualificada para facilitar la gestién
de la Unién, pues en demasiadas ocasiones el requisito de unanimidad
o el derecho de veto obstaculiza la aprobacién de medidas legislativas.
La unanimidad se mantendrfa cuando se discutan cuestiones “particu-
larmente sensibles o de una relevancia politica maxima”.

La agilizacién de los procedimientos del Tribunal de Justicia.

La reforma institucional fue finalizada en 2002 para permitir la entrada
de nuevos socios, el verdadero objetivo de dicha reforma.

Véanse las “Conclusiones de la Presidencia”, Consejo Europeo de Helsinki, 10y 11 de diciembre de 1999.
De especial relevancia son los anexos 1y m, titulados respectivamente “Declaracién del Milenio” y “Un
consejo efectivo en una unién més amplia-Directrices para la reforma y recomendaciones operativas”,
Romano Prodi, presidente de la Comisién, propuso reformas miés sustanciales: impulso definitivo a la
resc, Carta de los Derechos Humanos, etcétera.



TOMA DE DECISIONES EN EL SENO DE LA UNION

Conclusién

Aunque el calado de estas reformas podrfa ser considerable, el cardcter primordial es
politico y no juridico, pues sélo el Consejo de Ministros tiene capacidad legal para
reformar los Tratados. Las conclusiones de Helsinki parecen no haberse hecho
eco de las voces criticas que exigen un cambio sustancial del funcionamiento
de las instituciones. En lugar de ello, la medida mas llamativa para acercar a
los ciudadanos a la Unién se centra en el libre acceso a los documentos de las
instituciones. Aunque esta medida es un primer paso importante, no es éste el
correctivo democratizador que se espera de la Unién del siglo xx1.8* Propuestas
mucho més arriesgadas y por ende méas polémicas, como el proyecto federalista
presentado por el ministro de asuntos exteriores aleman Joschka Fischer®
—quien hizo el llamamiento para la creacién de la Constitucion Europea y de un
congreso bicameral constituido en su cdmara alta por diputados electos de los
parlamentos nacionales y en su cdmara baja por senadores europeos electos—,
indican que el espiritu reformador ya no es patrimonio tnico de académicos y
parece haberse hecho presa de algunos politicos europeos. Esta osada propuesta
no contaria en la actualidad con el apoyo necesario de los principales gobiernos
europeos, pero parece haber capturado la esencia del debate sobre las institucio-
nes europeas y sobre el proceso de integracién que éstas sustentan, o se cambia
el modelo y los objetivos de dicho proceso de integracién y las instituciones que
lo apoyan o la Unién puede convertirse en un ente con un dudoso doble hito
histérico: conseguir que el proceso de integracién europea sea un éxito absoluto
y lograr que los ciudadanos se enteren de ello por television.

“ Mucho més ambiciosas y convincentes resultan las propuestas de la Comisién presentadas en una

comunicacién al resto de las instituciones. Comision de las Comunidades Europeas, “Comunicacién
de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social y al Comité de las
Regiones: Objetivos Estratégicos 2000-2005 (Hacer la nueva Europa)”, Bruselas, 9 de febrero de 2000.
Documento com (2000) 154 final.

El Pais Digital, “El ministro alemén de Exteriores propone una Federacion Europea”, sabado 13 de mayo
de 2000, niim. 1471. (htep:/www.elpais.es).
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El 7 de febrero de 1992, en la ciudad holandesa de Maastricht, los quince
pafses integrantes de la Comunidad Econémica Europea concluyeron las dis-
cusiones para la creacién de una nueva etapa en el proceso de unificacién de
Europa. De aquella reunién (Conferencia sobre la Unién Politica Europea)
surgi6 el histérico Tratado de la Unién Europea (TUE) o Tratado de Maas-
tricht. Durante los meses siguientes, el escepticismo, la reticencia, el rechazo
y aun el apoyo extremo abonaron el clima de desconfianza respecto de todo lo
relacionado con el proceso de unificacién. Los compromisos de Maastricht se
ratificaron en la LI Reunién del Consejo Europeo, en Edimburgo, los dfas 11 y
12 de diciembre del mismo afio. Un par de semanas més tarde la mayorfa de los
miembros de la Comunidad Europea ratificaron el Tratado, que entré en vigor
el primer dia de noviembre de 1993.

Con el TUE nace la Unién Europea (UE), nombre adoptado para la institucién
supranacional que se encargaria desde entonces de vigilar y regular el proceso
de integracién econémica y monetaria, la politica exterior y la policia regional de
quince pafses de Europa Occidental. El Tratado fue concebido luego de que
los Estados de la comunidad alcanzaron un nivel de integracién econémica sin
precedentes, y que para terminar de moldearlo s6lo faltaba dar el paso hacia la
integracién monetaria.

La UE se ha ganado el atributo de entidad econ6mica tinica provista de facul-
tades para darse sus propias leyes, generarse ingresos financieros y disponer de
fondos propios. Ninguna otra institucién internacional la iguala en sus niveles
de autoridad. Sin embargo, el nuevo nivel de integracién alcanzado por los paises de
Europa se debe mas a la necesidad de permitir a las empresas transnacionales
europeas competir en condiciones favorables m4s eficientemente con sus riva-
les estadounidenses y japoneses en la economia mundial.

Con el Tratado de Maastricht, los paifses miembros de la Unién Europea
se comprometieron, entre otras cosas, a crear una moneda tnica a finales de
la década, lo cual ocurri6 en enero de 1999. El trabajo se desarrollé segtn el
anteproyecto contenido en el Tratado. Es evidente que la instauracién de la
moneda tinica o euro tiene fuertes implicaciones para la economia mundial, as
como para la integracién econémica de Europa. Inmediatamente después de su
puesta en marcha, el euro logré introducirse como una moneda influyente en
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los mercados financieros del mundo, aunque sin afectar la funcién hegeménica
del délar estadounidense como mecanismo global de pago. Semanas més tarde,
cay6 en una espiral devaluatoria que obligé de inmediato a la UE a corregir la
politica econémica de acuerdo con los pardmetros establecidos por los nuevos
actores monetarios europeos y con las condiciones de la crisis cambiaria del
mismo euro.

Con su corta existencia, el euro tiene una importancia relevante. En su
creacién y disefio se combinan fuerzas econémicas y financieras mundiales y
de politica internacional, mismas que definen las caracteristicas del capitalismo
globalizado. Como moneda tinica de una de las regiones dominantes del mundo,
el euro es presentado como un mecanismo para alcanzar los objetivos de la
integracién y lograr la estabilidad del sistema financiero mundial. Asimismo,
es ya una experiencia para ser considerada en otros proyectos de integracién
monetaria, como el ANZUC entre Australia y Nueva Zelanda.

El presente capitulo aborda un analisis acerca de la evolucién y creacién del
euro. Se parte de la revisién de la fortaleza econémica de la UE, que crecié de
manera sostenida durante la década de los afos noventa, y que en diferentes
momentos enfrenté diversas crisis financieras internacionales: 1994 en México:
1995 en Argentina; 1997 en Rusia y Brasil; 1998 en Japon, etc. En este andlisis
se intenta establecer que los escenarios de la crisis financiera internacional han
moldeado las politicas y mecanismos hacia la unificacién monetaria en Europa.
La pujanza econémica de la UE sufri6 un primer golpe con la inestabilidad de la
tasa de cambio del euro respecto del délar durante su primer afio de existencia.
Ocurrieron fuertes desequilibrios entre las economias de Francia, Alemania y
el Reino Unido que provocaron la debilidad del euro frente al délar estadouni-
dense o el yen. Asimismo, la posicién del euro en los mercados internacionales
de divisas se ve debilitada por la propensién de la UE de no ampliar su oferta de
capitales y préstamos internacionales; de hecho, el peso relativo de la UE en el
mercado mundial de capitales es menor al de Estados Unidos o Japén.

La moneda tinica, antecedentes y nacimiento

Elementos basicos de la Unién

Como se ha visto, la UE es una institucién singular; no es un organismo intergu-
bernamental ni un Estado soberano tradicional. Los intentos por compararla con

un sistema federal, como el de Estados Unidos, son tan inttiles como intentar
compararla con el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).
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Sus antecedentes se remontan a la década de los afios cincuenta con la Comuni-
dad Europea del Carb6n y del Acero (CEcA).% En los siguientes cincuenta afios
avanzO su proceso de integracién hasta convertirse en un bloque econémico de
influencia global, al tiempo que adquirié poderes legales e institucionales equi-
valentes a los de un Estado-nacién tradicional. En las reuniones internacionales,
por ejemplo, los representantes de la UE actian frente a sus contrapartes de
Jap6n, Estados Unidos, el Mercosur o México como si defendieran los intereses
de un solo pafs. Asimismo, diplométicos con credenciales de la UE han sido los
encargados de supervisar las reformas econémicas en Europa Central.

La transformacién de la Comunidad Econémica Europea a su estatus actual,
Unién Europea, ha sido un proceso gradual, planeado y, por lo general, imper-
ceptible. Desde el inicio, los principales ide6logos de la integracién pensaron en
un proceso en diferentes etapas. Al éxito de cada etapa ocurrirfa la siguiente,
asi la integracién avanzarfa poco a poco. Ese proceso ascendente es definido
como crecimiento funcional, el cual se pone en movimiento a través de medidas
practicas y por acuerdo de compromiso general. Los Estados miembros acordaron
transferir pequenias partes de su soberania a instituciones supranacionales con
autoridad, aunque limitadas, para legislar y aplicar leyes. A través de los afios, la
zona de libre comercio se transformé en una unién aduanera, y posteriormente
adquiri6 los atributos de un mercado comin para, finalmente, aproximarse al
nivel de unién econémica con politicas econémicas comunes. El TUE establece
los pardmetros legales para que sus Estados miembros adopten las medidas
generales y particulares en cada territorio tendinte a alcanzar los objetivos
comunes de la integracién; de esta manera, las leyes nacionales en materia de
comercio, politica exterior, finanzas publicas, sistema fiscal y dinero, alcanzan
interpretaciones equiparables en todos los paises miembros.

A pesar del avance en la integracién econémica y politica, sus elites no se
ponen de acuerdo en lo que verdaderamente estan creando los Estados Unidos
de Europa. Para los diplométicos y negociadores la integracién europea es “una
institucion internacional hibrida” y de ninguna manera es un intento de crea-
cién de un Estado federal,*” concepto proscrito en el texto del TUE por la presién
briténica y sin argumentos en su defensa por parte de los miembros.%

La ceca fue creada por el Tratado de Paris del 19 de marzo de 1951, firmado por seis paises: Francia,
Alemania, Italia, Bélgica, Paises Bajos y Luxemburgo, los tres tltimos integrantes del Benelux. El Tratado
de Paris entré en vigor el 25 de julio de 1952. Véase Ramén Tamames, La Unidn Europea, op. cit., pp.
76-82.

" Philippe de Schoutheete, Una Europa para todes. Diez ensayos sobre la construccion europea, Alianza,
Actualidad, Madrid, 1998, p. 41.

“ Ibidem, p. 138.
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El Plan Schuman® fue la declaracién que dio origen a la CECA; trazé una
meta bastante simple en el proceso de integracién de Europa. En virtud de la
dificil época en la que entonces vivia el continente, la integracién sectorial
de las industrias del carbén y el acero servirfa para avanzar en la “creacién de
un mercado comiin, con libre circulacién de personas, mercancias y capitales,
aspiraciones politicas para desarrollar el continente europeo, y persecucién de
una meta dltima bien definida: la Federacién Europea”.™ Posteriormente, el
Tratado de Roma de 1957, que cre6 la Comunidad Econémica Europea (CEE),
establece como objetivo central “la unién nunca antes conocida entre los
pueblos de Europa”. Por otra parte, el Acta Unica Europea, firmada en 1985,
establece que los Estados miembros de la CEE transformarian sus relaciones en
la “Uni6n Europea”, aunque no definfa este concepto. La versién final firmada
en Maastricht en 1992, mantuvo al objetivo de la “unién (sic) cada vez més
estrecha entre los pueblos de Europa” como el objetivo central de la integracion
(articulo A).™!

Es evidente que la integracién de Europa ha avanzado paso a paso sin pre-
tensiones de largo plazo y sin grandes ambiciones en las figuras institucionales
que los paises europeos van creando. Al respecto, Philippe de Schoutheete,
destacado negociador belga en la Unién Europea, considera que gracias a esta
politica, la idea de “comunidad de pueblos” ha ganado terreno, muy a pesar
de las desconfianzas, reticencias y divergencias profundas entre los Estados
europeos.’

La dltima fase de la integracién de Europa, la UE, introduce reglas y obli-
gaciones con vistas al logro de objetivos comunes. Asimismo, el Tratado de
Maastricht recupera la filosoffa de la integracién de Schuman y Monnet, y se
apoya al mismo tiempo en tres conceptos bésicos: soberania, integracién y
subsidiariedad. Estos conceptos son fundamentales para entender el significado
de la Uni6n Monetaria en Europa.

Documento redactado por Robert Schuman, ministro de Relaciones Exteriores de Francia, en el cual

se proporne “colocar el conjunto de la produccién franco-alemana del carbén y del acero bajo una Alta

Autoridad comtin, en una organizacién abierta a los demés paises de Europa”, La declaracién fue pre-

sentada el 9 de mayo de 1950. Véase Ramén Tamames, op. cit., pp. 75-76.

™ Ibidem, p. 76.

' “Texto del Tratado de la Unién Europea”, en Manuel Desantes Real, Unién Europea y Comunidad
Europea, Tecnos, Madrid, pp. 36-37.

> Philippe de Shoutheete, op. cit., p. 139.

110



1.-

]
A

LA INTEGRACION MONETARIA

Soberania. La UE se diferencia de los organismos intergubernamentales
tradicionales por sus reclamos de la soberanfa de los poderes nacionales
y locales respecto de los poderes supranacionales de la Unién. La sobe-
ranfa es definida como indivisible; por consiguiente, los Estados pueden
transferir montos limitados de su soberania cada vez que firman alguno de
los tratados basicos de la UE, pero retienen todos los demés aspectos de su
soberania. La UE tiene prioridad para negociar por los Estados miembros,
acuerdos comerciales, tales como los firmados en la Ronda Uruguay o
el Acuerdo de Libre Comercio firmando con México. También puede
legislar sobre diversos aspectos sobre la base de los tratados bésicos, y sus
disposiciones se privilegian por encima de las leyes nacionales en caso de
controversia o disputa legal. La Corte Europea puede declarar invilida
una ley nacional cuando ésta contraviene alguna disposicién de la UE. Sus
leyes pueden afectar directamente a los miembros. Las corporaciones y
los individuos, asi como los Estados, estan sujetos a las leyes de la UE.

- Integracién. El concepto “integracién” es el segundo principio fundamental

para entender la Unién Monetaria Europea. Este es un concepto, como ya
se ha considerado, que tiene diferentes aspectos, cada uno de los cuales
varfa en alcance. Obviamente la integracién econémica es el aspecto de
mayor desarrollo, acelerandose sorprendentemente hacia las décadas de los
afos ochenta y principios de los noventa. El dltimo paso lo establecio el
Tratado de Maastricht, el cual eliminé las barreras de los servicios finan-
cieros transfronterizos, de los movimientos de capital y de los estandares
regulatorios de las paridades cambiarias. Al tiempo que cafan esas barreras,
las corporaciones europeas comenzaron a reestructurar sus respectivos
sistemas financieros para ganar mayores ventajas del mercado tnico. Las
funciones y adquisiciones de empresas se incrementaron enormemente.
Por otro lado, la integracién politica es igualada erréneamente con un
sistema federal. Para los funcionarios de la UE y la mayorfa de los estudiosos
europeos sobre el tema, el sistema federal no existe en la UE; sin embargo,
también afirman que la politica intraeuropea es mas que meras relaciones
internacionales. La vida politica en la UE gira en torno de sus institucio-
nes mayores: la Comisién, el Consejo, el Parlamento y el Tribunal. Las
instituciones funcionan a través de una compleja red de convenciones,
tratados, instituciones regionales, grupos de interés y grupos politicos que
influyen en las decisiones de politica supranacional de la UE. Por ejemplo,
los asuntos ambientales, uno de los principales temas politicos de la UE,
tienen un gran desarrollp institu ona(], ¥~]‘u idico, y en ocasiones tales
temas estan separados-de,]as,%cpp@nfs p*) as nacionales.
BTSN LDE || | |
HOCAMICE IO e 111
LS R T

!
|5
o



LA UNION EUROPEA

A diferencia de la integracién politica, la integracién juridica tiene un
mayor desarrollo y solidez. Como ya anotamos anteriormente, las leyes
del Tribunal Europeo afectan directamente a los Estados, proveyendo
derechos y obligaciones para los ciudadanos y empresas, y tienen supre-
macfa sobre el derecho nacional. La reglamentacién de la Corte Europea
es una de las fuerzas mds importantes junto a la integracién econémica.
Finalmente, la integraci6n social es el aspecto més controvertido vy, en
consecuencia, el menos desarrollado respecto a las otras facetas de la
integracién. Como ejemplo se puede mencionar el hecho de que cuando
Alemania realizé reformas a su Constitucién para incorporar los articulos
fundamentales del Tratado de Maastricht, cuatro diputados emprendieron
una controversia constitucional afirmando que ésta habfa sido violada
en sus articulos basicos sobre derechos humanos.”

3. Subsidiariedad y suplencia. El principio de subsidiariedad es el tercer
concepto basico para entender la integracién monetaria de Europa. Fue
mencionado por primera vez en el Acta Unica y se convirti6 en el principio
gufa del Tratado de Maastricht. De acuerdo con el tratado, la Comunidad
debe tomar acciones en concordancia con los principios de subsidiariedad
s6lo en cuanto a los objetivos. La subsidiariedad es un baluarte contra el
centralismo de Bruselas, sede de los poderes de la UE; refleja asimismo la
complejidad y ambigiiedad que caracteriza a la vg.™

Antecedentes

Los estudios para la unién monetaria de Europa adquirieron relevancia a partir
de la década de los afios sesenta. La primera propuesta fue elaborada por el
famoso economista belga Robert Triffin, quien sigui6 el Plan Werner de 1970.
Este propone que, para evitar las crecientes tensiones en el mercado comin, se
instaure la “total e irreversible integracién monetaria de Europa”.

La crisis del sistema de Bretton Woods de 1971 y 1973 limité las anteriores
aspiraciones del Plan Werner Ginicamente a la vinculacién de las monedas de los
pafses de la Comunidad dentro de ciertos margenes de fluctuacion. Este propésito
modesto fue bautizado por la prensa europea como “serpiente monetaria”, pues los

Joachim Wieland, “Germany in the European Union. The Maastricht Decision of Bundesverfasungsgerich”,
en European Jowmal on Internacional Law, col. 11, nim 2, Instituto Universitario Europeo, noviembre de

1999,
" Philippe de Schoutheete, op.
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diagramas de la paridad cambiaria de las monedas de la Comunidad se desplazaban
diariamente sobre y bajo la banda de flotacién. La flotacién conjunta fracasé
cuando el Reino Unido, Irlanda e Italia no llegaron a incorporarse plenamente al
sistema, y Francia decidi6é abandonarlo en 1994. De esta manera, la “serpiente
monetaria” se limité al marco aleman y a las monedas del Benelux.”™

A la par que funcionaba la débil “serpiente monetaria”, se cre6 el Fondo
Europeo de Cooperacién Monetaria (FECOM), el 6 de abril de 1973. Su objetivo
era “promover la reduccién progresiva de los mirgenes de fluctuacién de las
diversas monedas comunitarias entre si, con la intervencién de los mercados
de cambios”. También se le encomendé “facilitar los acuerdos entre bancos
centrales para una politica de reservas concertada”.”® En 1977, el entonces
presidente de la Comisiéon Europea, Roy Jenkins, establecié los elementos
principales hacia la creacién de una “serpiente nueva”. Con el apoyo de Fran-
cia e Italia, el Plan Jenkins fue llevado a la mesa de negociacion en el Consejo
Europeo, de donde surgié en marzo de 1979 el Sistema Monetario Europeo
(sME). La principal encomienda del sME fue disefiar y aplicar los mecanismos
necesarios para estabilizar los tipos de cambio entre las monedas de la Comu-
nidad con el fin de garantizar el correcto funcionamiento del mercado comn.
Los mecanismos adoptados fueron los siguientes: “fijacién de paridades, el Ecu,
el indicador de divergencia y el sistema de financiamiento comunitario de las
intervenciones en los mercados cambiarios”.”

La creacién del sME supuso la consolidacién del FECOM, pues los mecanismos
adoptados desde 1979 contribuyeron a que los depésitos monetarios y en oro
en el FECOM pudieran llegar a convertirse en verdaderas reservas de la Comu-
nidad, con lo que el Ecu se consolidarfa como activo de reserva de los bancos
nacionales y como instrumento de pago. El sME se mantuvo operando entre
1979 y 1982, afo en que iniciaron las turbulencias financieras en Europa. La
situacién obligé a los paises miembros de la Comunidad Europea a flexibilizar
algunas politicas monetarias y, al mismo tiempo, reestructurar al SME en una
institucién financiera mas estable y con mayores facultades de control de la
politica monetaria. )

El 17 de febrero de 1986 se suscribié en Luxemburgo el Acta Unica Eu-
ropea (AUE), que entré en vigor el primero de julio de 1987. Entre los temas
importantes que incluyé este documento destacan dos: la Europa sin fronteras
y el mercado interior Ginico; también una serie de criterios para garantizar la

5
i

Ramén Tamames, op. cit., pp. 608-609.
Ibidem, pp. 609-610.
T Ibidem, pp. 610-611.
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convergencia de politicas econémicas de los Estados (equilibrio en la balanza de
pagos, estabilidad de precios, confianza en la moneda y alto nivel de empleos).
Estos aspectos llevaban implicita la necesidad de crear un sistema monetario
tnico; es decir, la unién monetaria. El Consejo se abocé entonces a crear un co-
mité encargado de formular un proyecto de unificacién monetaria. Este comité
quedé al mando de Jaques Delors, quien en abril de 1989 entregé su famoso
informe, pilar del modelo de unién monetaria establecido en el Tratado de
Maastricht.™

Tratado de la unién monetaria

El Tratado de Maastricht, o TUE, es el mas complicado y controversial de los
tratados internacionales firmados en la historia de Europa y del mundo. Con-
tiene numerosas previsiones para la unificacién monetaria, tanto en el cuerpo
del texto, como en los numerosos protocolos relacionados. La importancia que
reviste el TUE se encuentra en el proyecto de Unién Econémica y Monetaria.
Las modificaciones al Tratado de Roma y al Acta Unica Europea actualizaron
los fines de la antigua Comunidad, que pasé a convertirse en Unién Europea.
Para contrarrestar las dificultades en el transito de CE a UE se disefi6 la famosa
politica de “los tres pilares”: reformas a las comunidades originarias (CECA, CEE;
EURATOM); incorporacion de la politica exterior y de seguridad comiin (PESC),
y cooperacién en materia de justicia y de gobierno interior.

El cuerpo del Tratado de Maastricht dedica el Titulo vi al tema de la poli-
tica econémica y monetaria comin. Especificamente, las disposiciones sobre la
Unién Monetaria se encuentran en los capitulos 2, 3 y 4. Otras disposiciones
juridicas importantes en esta materia son los protocolos anexos respecto de la
pertenencia y colaboracién de Dinamarca y Reino Unido en la UME.”™

Con la firma y ratificacién del TUE quedé suspendida la canasta monetaria de
las quince monedas europeas que conformaban la Unidad Monetaria Europea,
European Currency Unity, o ECU, como se le llamé cominmente.® El TUE establece

® Ibidem, p. 621.

Los protocolos anexos que establecen la situacién excepcional de Dinamarca y Reino Unido son “Pro-
tocolo Dinamarca" (Protocolo 8 TUE) y “Protocolo sobre determinadas disposiciones relativas al Reino
Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte” (Protocolo TUE).

Esta unidad de cuenta nacié con el Sistema Monerario Europeo en marzo de 1979. Su funcién fue servir
como unidad de cuenta para rodas las operaciones del sme, para establecer los cilculos presupuestarios
dentro de la e y, desde 1980, como titulo monetario en las emisiones de capital y, en general, como
titulo de cuenta en todas las operaciones financieras dentro de la Comunidad.
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que seré el Consejo Europeo el encargado de vigilar las politicas econémicas
de los miembros con el fin de asegurar que sean politicas responsables (articu-
lo 103). De esta manera, los Estados estdn comprometidos a seguir politicas
econémicas que contribuyan a los objetivos de la organizacién y a aceptar un
sistema de vigilancia multilateral. El Consejo puede obligar el acatamiento a
aquellos Estados que fallen en la aplicacién de las medidas econémicas acorda-
das o también, en ciertos casos plenamente justificados, puede sugerir al Banco
Europeo de Inversiones que otorgue préstamos, no pedir cuotas de depésitos ni
imponer multas a los miembros (articulos 104c).%!

El Tratado cre6 también tres nuevas instituciones con poderes importantes
para la Unién Monetaria Europea (UME). Todo el poder de esta Unién descansa
en estas instituciones:

1. ElSistema Europeo de Bancos Centrales (SEBC). Se integra por los bancos
centrales de los Estados miembros de la UE y el Banco Central Europeo
(BCE). Es responsable de mantener la estabilidad de precios y apoyar
las politicas econémicas de la Comunidad. Cada Estado miembro estd
obligado a que los estatutos de su banco central sean compatibles con
los requerimientos del sesc. Lo anterior se ha obedecido al otorgar in-
dependencia, lo que implica que el Sistema posee recursos financieros
suficientes y propios que le permiten cumplir con su mandato, de esta
manera se logra evitar que decisiones politicas pudieran afectar las me-
didas monetarias de la UE (articulos 105 a 109).%2

2. El Banco Central Europeo (BCE). Se cre6 tras la publicacién de la lista
para iniciar la unién monetaria y el nombramiento de los seis miembros
de la junta de gobierno. Inici6 sus trabajos el primero de julio de 1998 con
un capital funcional de 5 mil millones de euros. El BCE tiene el derecho
exclusivo para emitir billetes y monedas. También tiene el poder para
regular y aplicar las politicas necesarias para la operacién de una politica
monetaria de la UE y castigar a las entidades que fallen en su aplicacién.
El BCE cuenta con un consejo de gobierno compuesto por los gobernadores
de los bancos centrales y de la oficina consultiva del banco. Los miembros de
la oficina consultiva son seleccionados de las autoridades reconocidas
entre los Estados miembros. Los jefes de la Comisién y del Consejo
pueden participar en los trabajos del banco, pero no pueden votar. La
independencia del BCE es similar a la del Banco Central de Alemania.

81

“Texto del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea”, en Manuel Desantes Real, op. cit.
2 Ibidem, pp. 148-153.
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3. El Instituto Monetario Europeo (mME). Entidad temporal que inici6 sus
trabajos en Frankfurt, Alemania, en 1994, y que fue remplazada por el
BCE. Durante sus cuatro afios de funcionamiento se le asignaron un amplio
rango de responsabilidades en la preparacién de la unificacién monetaria,
entre las que se encuentran la autoridad para disefar politicas monetarias
para la UE.

El Tratado de Maastricht estableci6 politicas simples y concretas para el
periodo de transicién a la moneda tnica. Tales politicas fueron consideradas
por la UE dentro del segundo nivel del Informe Delors, el cual se coment6 an-
teriormente. Segiin este informe, el primer nivel fue establecido por el acuerdo
del Consejo Europeo e inicié en julio de 1990. Durante la vigencia de este
nivel, los Estados de la UE se integraron al mecanismo de cambio monetario y
el margen de fluctuacién cambiario fue reducido. Como se dijo con anteriori-
dad, los problemas existentes en ese momento evitaron alcanzar los objetivos
propuestos para el nivel uno, aunque el nivel dos inicié como estaba previsto
en enero de 1994.

La transicién del nivel dos al tres fue precisamente para establecer la unifi-
cacién monetaria. Durante este periodo, el IME fue encargado de la creacion de
la moneda tnica: el euro. Este trabajo se realizé de manera muy estrecha con la
Comisién y los Estados miembros para asegurar la coordinacién de los trabajos
y el disefio de un buen acuerdo.

Al seleccionar a los Estados miembros, la Comisi6n y el IME estuvieron
guiados por un conjunto de criterios de convergencia, es decir, una serie de
observaciones establecidas para permitir el ingreso a la unién monetaria sélo a
aquellos pafses europeos que pudieran estar en condiciones de someterse a una
politica monetaria orientada fundamentalmente a la estabilidad econémica;
Wolfgang Fritsch, funcionario del Deutsche Bundesbank, define los criterios de
convergencia como “un filtro para evitar conflictos de politicas (econémicas)
desde el inicio de la unién monetaria”.%?

Los gobiernos nacionales acordaron que la convergencia econémica tuviera
lugar antes de introducir la moneda tnica. También acordaron cuatro crite-
rios que pudieran servir como medidas de convergencia. Los criterios estdn
explicados en el articulo 109j del Tratado y fueron redactados en un protocolo
anexo al mismo.

# Wolfgang Fritsch, “Tareas del Sistema Europeo de Bancos Centrales”, en Revista Capitulos, nim. 54,

Caracas, julio-septiembre de 1998.
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Los cuatro criterios de convergencia son los siguientes:

1. La Inflacién. Establecer un alto grado de estabilidad de precios para
mantener la inflacién al menos en la tasa existente en las tres economias
més estables de la UE .

2. Finanzas publicas. Sostener la fortaleza financiera de los Estados consi-
derando para ello que el déficit fiscal no excediera 3% del riB y que la
deuda publica no supere 60% del pb.

3. Tasas de cambio. Estabilidad en las paridades cambiarias fijadas en una banda
de 2.25 hasta dos afios después de iniciada la unificacién monetaria.

4. Tasas de interés. Una convergencia durable como medida para un promedio
nominal de las tasas de interés en los bonos gubernamentales a largo plazo
que no exceda 2% de las tres economias de mayor crecimiento en la UE.

La lista de criterios no es una gufa infalible por la cual los Estados de la UE
participen en la unién monetaria. Cada criterio puede ser asumido estrictamen-
te o ser s6lo un indicador; en todo caso, cuando las tendencias econémicas y
financieras de algiin pafs no se muevan en la direccién requerida por el Tra-
tado, el BCE indica a ese mismo pafs las acciones correctivas que debe asumir
inmediatamente. Las acciones correctivas las especifican el BCE y la Comisién
Europea en un informe sobre los niveles de convergencia de cada pafs. En estos
informes ha quedado claro que el Bundesbank ejerce mucha influencia, pues son
los alemanes quienes han demandado que los criterios sean observados estric-
tamente por todos los miembros, cuestién con la que algunos bancos centrales
de otros pafses no estan de acuerdo. El asunto es de interpretacién del Tratado
ya que ciertos conceptos como “alto grado” o “convergencia sostenible” estdn
abiertos a diferentes interpretaciones.

Las disposiciones disciplinarias del Tratado no han sido elementos muy
disuasivos en caso de que algunas de las variables de convergencia no se alcan-
cen, ni tampoco las acciones correctivas pueden ser aplicadas con rapidez. Asi
pues, la ambigiiedad de algunos términos de Tratado, la ineficacia mostrada
para disuadir a los pafses a asumir acciones correctivas en ciertos casos —u.g.
déficit fiscal— y la poca efectividad para alcanzar resultados rapidos han obli-
gado a la UE a establecer en tratado adicional, que haga més rigidos los requeri-
mientos de pertenencia a la Unién Monetaria y defina con mayor claridad los
procedimientos.* Este Tratado es conocido como Pacto para la Estabilidad y
Crecimiento.

0 Idem.
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El Pacto es una propuesta del gobierno aleman disefiado por el Bundes-
bank, contiene cuatro instrumentos basicos de politica monetaria. El primero
busca que los paises miembros de la UE alcancen un equilibrio o excedente en
sus finanzas pablicas de mediano plazo. El segundo indica que en caso de no
alcanzar la meta anterior, el déficit presupuestario no debe ser superior a 3%
del piB, tal y como lo establecen los criterios de convergencia, con la diferencia
de que las excepciones sélo se otorgaran a los pafses que pueden demostrar que
su déficit es resultado de variables econémicas exdgenas y fuera del control de
su gobierno. El tercer instrumento establece que serdn aclarados y apresurados
los procedimientos para aplicar sanciones al pafs que no adopte las acciones
correctivas necesarias en caso de déficit fiscal excesivo. Por dltimo, el cuarto
instrumento sefiala que “la sancién siempre deber4 incluir depésitos sin interés
de entre 0.2 y 0.5% del piB, con la posibilidad de convertir un depésito en multa
e imponer sanciones adicionales si el déficit financiero no es corregido en un
periodo de tiempo relativamente corto”.%

Los criterios de convergencia de media nominal (inflacién, tasas de interés,
tasa de cambio, etc.) son indices macroecon6micos antes que indicadores de
estandares de vida y niveles de desarrollo. Este factor es una de las debilidades de
las medidas de la unién monetaria. Por ejemplo, en 1994, Irlanda y Luxemburgo
fueron declarados paises elegibles para su integracién a la unién monetaria segin
los criterios de convergencia, aunque ambos difieren significativamente en sus
estdndares de vida. Los gobiernos que han adoptado medidas de austeridad pue-
den afectar el ingreso real de la poblacién y, sin embargo, asumen tales medidas
con el fin de mantener margenes establecidos en los criterios de convergencia. Por
ejemplo, las politicas antinflacionarias, necesarias para la convergencia, pueden
afectar la inversi6n directa cuando las tasas de interés sean usadas como arma
politica. La lenta modernizacién econémica, la caida en la competitividad
internacional y el incremento del desempleo son resultado de altas tasas de
interés. Los Estados también pierden autonomia cuando intentan expandir sus
economias en respuesta a las presiones recesivas de la economia global de la UE.
Asi, los costos politicos pueden ser muy altos para los gobiernos electos, quienes
prometen por lo comtn reducir el desempleo. Por otra parte, los gobiernos no
pueden devaluar sus monedas para ganar cierta competitividad en el comercio
mundial. Por ejemplo, los britidnicos, quienes siempre se han opuesto a la inte-
gracién monetaria, consideran que para incrementar sus exportaciones necesitan
un mayor control de su tipo de cambio.

B Idem.
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Unién monetaria y nacimiento del euro

El programa de la unién monetaria del Tratado de Maastricht nacié en el
momento justo. La CEE ya habfa liberado los mercados de capital y los servicios
financieros. Con estas medidas se impulsé notablemente el crecimiento de la
inversién extranjera directa, en especial la japonesa. Las economias de los Es-
tados miembros comenzaron a prosperar. Este fue un gran momento para que
los gobiernos de los paises europeos reclamaran una mayor integracién de sus
economias; asi la nueva era de la integracién estaba en marcha.

Dos grupos prepararon el tratado; el primero discutié un amplio abanico de
temas, incluidos la politica exterior de la nueva Europa y la ciudadania europea; el
otro se propuso una tarea especifica: bosquejar previsiones para la creacién de una
moneda tnica. Los miembros del segundo grupo provenian de todos los Estados
miembros, incluyendo a grandes eminencias en la materia. Se debe reconocer
que este grupo tuvo la fortuna de contar con una trabajo previo realizado por el
Comité Delors, el cual preparé un documento detallado sobre los tres niveles de la
transicién a la unificacién monetaria. Ese grupo también conté con el apoyo de
la Comisién y la influencia de grandes organizaciones empresariales y de negocios
europeos. Para su mala fortuna, en 1992 el ambiente econémico en la UE se dete-
rior fuertemente, derivado de la crisis del sistema monetario europeo, por lo que
las propuestas mas ambiciosas ya no fueron acordadas. No obstante, el segundo
grupo ofrecié un plan para la creacién de la moneda tnica, el cual fue puesto en
la mesa como el instrumento central del Tratado de la Unién Europea.

La UE tuvo numerosos motivos para la unificacién monetaria, uno de los
cuales fue la creencia de que esta unificacién era necesaria como uno de los atri-
butos de la integracién europea, derivados del compromiso ético y filoséfico
hacia la integracién. Otros motivos son més pragmaticos. Al respecto se pueden
describir cuatro ventajas econdémicas para Europa:

1. Launificacién monetaria es una extension légica del programa de creacién
del mercado tGnico de 1992. Con la unificacién monetaria se reducen los
costos de transaccién del comercio intracuropeo y se estimula la compe-
tencia en los mercados de mercancias y de mano de obra, con lo que se
beneficia fuertemente a la economia de Europa.®¢

2. Eleuroayuda a crear un “4rea de estabilidad financiera” en Europa, y con
ello ayuda a las economias de los Estados miembros a protegerse de las

- Idem.
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vicisitudes de la virulencia mundial de los tipos de cambio (especulacién
monetaria). En esta “drea de estabilidad financiera” se puede lograr que
los paises propensos a tener inflacién alta puedan alcanzar la estabilidad
de precios a través de tasas de interés reales y mas bajas que las que
acostumbraban tener con su sistema monetario nacional. De esta manera,
la moneda tnica podria ayudar a crear un mercado financiero competitivo
el cual a su vez puede llegar a ofrecer préstamos tanto a paises europeos
como a extraeuropeos.®

3. Derivado del punto anterior, el euro podrfa ser un competidor impor-
tante en el mercado mundial de capitales, no s6lo como instrumento
de pagos, sino como instrumento contable. Desde esta perspectiva, el
euro entrarfa a una competencia fuerte con el délar para establecerse
como instrumento mundial de pago. Si el euro llega a consolidarse como
instrumento mundial de pagos en las transacciones financieras interna-
cionales, se convertira en un factor estabilizador del sistema monetario
internacional .5

4. Por qltimo, y desde la perspectiva de los monetaristas ortodoxos, el
escalonamiento de las monedas en un sistema de tasas de cambio fijo, y
eventualmente la unificacién monetaria, obligarfa a los gobiernos a seguir
politicas econémicas méas responsables.

Para los criticos de la unificacién monetaria también existen razones filo-
s6ficas y pragmadticas. En primer lugar, la preocupacién de que los Estados mds
pobres de la UE pudieran perder la posibilidad de devaluar sus monedas para
corregir problemas financieros y comerciales. El argumento mds contundente
contra la unificacién monetaria fue, sin duda, el que prevefa la posibilidad de
que Alemania dominara al nuevo sistema monetario.

A través de los afos, diferentes gobiernos, algunos intelectuales y varios
grupos de interés europeos sefialaron la necesidad de crear un sistema monetario
tnico. El gobierno francés fue sin duda uno de los ms activos promotores de la
unificacién monetaria, en tanto que los Estados pequefios (Portugal y Grecia)
siempre la apoyaron. El gobierno aleman ha pedido cautela y en especial ha
demandado que se adopten al mismo tiempo politicas contra la inflacién y se
conceda autonomia total a las autoridades monetarias respecto de las politicas
econémicas de la Unién. Los italianos y espafioles han apoyado la unificacién
monetaria como parte de la integracién general, pero han demandado la instau-

8 Idem.
0 Idem.
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racién de mecanismos compensatorios contra las consecuencias negativas que
pudieran tener sobre sus débiles economias. El gobierno britdnico, en especial
un amplio segmento del Partido Conservador, ha sido el principal opositor
a la unificacién monetaria. Junto a los conservadores britdnicos el gobierno
danés también ha mostrado su rechazo. Entre los grupos de interés que operan
en Bruselas, los representantes de las grandes corporaciones europeas han sido
los més firmes promotores de la unificacién monetaria. Finalmente, la opinién
publica tenfa posturas divididas, en especial privaba el temor sobre la pérdida
de valor de sus monedas nacionales cuando fueran sustituidas por el euro; sin
embargo, ya vieron que no fue asi.

Aunque la unificacién monetaria tuvo preeminencia durante la década de los
anos ochenta, este proceso fue delineado en el marco de un conjunto de even-
tos financieros internacionales sin precedente, asi como en el de conflictos
geopoliticos en Europa. Cuando el Tratado de Roma fue firmado en 1957, la
unificacién monetaria no fue tema prioritario. El mercado comin concebido por
los disefadores del tratado pudo operar efectivamente a pesar de las diferentes
monedasy las tasas de interés fijadas por el sistema monetario de Bretton Woods.
Durante la década de los afios sesenta, la Comunidad Europea se integré cada
vez més, tanto econémicamente como en el conjunto de regimenes internacio-
nales que fueron creando para resolver una gran cantidad de asuntos de interés
colectivo. El comercio entre los paises de la Comunidad crecié més rdpidamente,
haciendo a las economias de los mismos méas interdependientes. La Comunidad
adopté una politica agricola comin basada en una politica comin de precios y
la adopcién de un sistema de cambios fijo. Esta integraba atin més a los miem-
bros de la Comunidad y al mismo tiempo ejercia presiones financieras sobre el
sistema financiero mundial. Esta situacién llevé a los gobiernos integrantes de
la Comunidad a iniciar la bisqueda de un ambiente comercial mas estable en
su comercio reciproco.

Asi, el Informe Werner de 1970 propuso un plan para la unificacién moneta-
ria. La Unién Econémica y Monetaria (UEM) fue llevada a cabo por medio de un
programa de tres niveles, en el cual el margen de fluctuacion entre las monedas
de los paises participantes seria reducido y la autoridad monetaria estarfa en
Bruselas. El proyecto entré répidamente en graves problemas, pues fallé tanto
econémica como politicamente. Este programa, llamado coloquialmente “ser-
piente monetaria”, no pudo proteger a los paises miembros de la Comunidad
de la crisis financiera de principios de los afos setenta. Lo anterior se debié,
en parte, a que nunca tuvo el apoyo necesario del conjunto de los miembros

de la Comunidad.
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En 1979, el presidente de la Comisién, el inglés Roy Jenkins, y los repre-
sentantes de dos de los miembros més influyentes de la Comunidad, Francia
y Alemania, iniciaron los trabajos para la creacién del Sistema Monetario Eu-
ropeo (SME), el cual fue la base para lo que posteriormente serfa la unificacién
monetaria.

El instrumento fundamental del smE fue el Ecu, unidad de cuentas derivada
del valor prometido de las monedas de todos los paises de la Comunidad. Si
éstos lo deseaban, podian integrarse al mecanismo de paridad cambiaria (Erm).
Cada miembro de la ERM tenfa una tasa de cambio central en ECUS y a partir de
ella podia tener un sistema bilateral de cambios con las otras monedas inte-
grantes. Los miembros originales acordaron limitar sus fluctuaciones cambiarias
en una banda de mas o menos 2.5%j Italia, por su parte, establecié esa banda
en 6%. Se instal6 el sistema de indicadores divergentes, y los bancos centrales
fueron facultados para intervenir cuando sus monedas alcanzaran el umbral
devaluatorio o revaluatorio. El sistema presioné a los Estados a instaurar la
estabilidad en los tipos de cambio como uno de los objetivos de sus politicas
econdmicas y para mantener controlada la inflacién. Los miembros més pobres
del sME recibieron la promesa de recibir asistencia financiera para contener los
efectos negativos de tales medidas financieras. A pesar del escepticismo de muchos
gobiernos, el SME parecia tener éxito después de una década de existencia, en
especial por el grado de convergencia econémica que lograron los paises de la
Comunidad Europea.

Dadas las buenas noticias que presentaba el sME, los lideres de la Comunidad
decidieron a principios de los afios ochenta preparar las bases para la unificacién
monetaria. Antes de que el equipo de trabajo concluyera su informe, la situacién
financiera en Europa cambi6 draméticamente y la unificacién monetaria parecta
irrealizable y hasta peligrosa. La historia de los acontecimientos que provocaron
la crisis financiera de finales de los afios ochenta es larga y compleja; sin embargo,
se puede decir que confluyeron simultdneamente una serie de factores politicos y
econémicos que complicaron la situacién financiera de Europa. El primer aconte-
cimiento que dafi6 el camino hacia la moneda tnica fue la reunificacién alemana.
Muchas advertencias vinieron después de que la Alemania capitalista absorbi6 a
su hermana socialista. El costo de la reunificacién que estaba pagando Alemania
Federal impactaba negativamente en los tipos de cambio, en los movimientos
de capitales al interior de la Unién Europea y en la coordinacién de las politicas
monetarias intracuropeas. Para contrarrestar tales efectos, los gobiernos de la UE
decidieron reducir la franja cambiaria en el SME, aunque cada pafs trabajarfa en
ello por su cuenta. Cuando Alemania Federal decidi6 asumir los gastos de la re-
unificacién, el Banco Central de Alemania (Bundesbank) increment las tasas de
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interés, lo que obligb a otros bancos centrales de la UE a adoptar medidas similares
para impedir una posible fuga de capitales. El efecto se manifesté primero en las
economias de los paises econémicamente més débiles de la UE, que de inmediato
entraron en un proceso de recesién econémica.

El resultado de la crisis de 1991y 1992 fue el retiro del Reino Unido e Italia
del mecanismo de paridad cambiaria (ERM), Francia también estuvo a punto de
retirarse del mismo mecanismo y el resto de los paises de la UE devaluaron su
moneda. La crisis aniquilé la confianza que existia sobre la fortaleza econémica
de Europa, en especial aquella sobre la unificacién monetaria. Las tensiones
entre los paises miembros se exacerbaron, en particular los britdnicos acusaron a
los alemanes de no apoyar decididamente a la libra esterlina, como lo hicieron
con el franco francés. En 1993 los paises que se mantuvieron en el ERm acordaron re-
ducir a 15% los margenes de fluctuacién de los tipos de cambio de las monedas
europeas respecto del ECU, y de esta manera reducir la especulacién monetaria. El
acuerdo no condujo a lo que seria posteriormente el nuevo sistema monetario,
pero dio tiempo para que se concretara el Tratado de Maastricht.

El euro frente al délar y al yen

El nacimiento de la UME fue festejado como el acontecimiento financiero més
importante de fin de siglo. Se afirmé entonces que el tamano del mercado euro-
peo, la liquidez internacional de la que gozan los paises miembros y, sobre todo,
el alto grado de especializacién del mercado de capitales regionales provocarfa
un fuerte impacto en el sistema financiero global.

El tamafio de la economia de la UE es similar a la de sus mas fuertes com-
petidores, Japén y Estados Unidos; sin embargo, las estructuras financieras, la
fortaleza de éstas y los grados de complejidad en sus mecanismos operativos,
muestran grandes diferencias que hay que recalcar. Por ejemplo, en un estudio
realizado por Antén Brender, asesor de la Asociacién por el Euro, al considerar
la relacién sector externo-PiB, éste descubre que existen marcadas diferencias
entre las tres reas econémicas. Asf, Brender descubre que Estados Unidos es un
proveedor importante de capitales y que Europa es marginal en lo que respecta
a la oferta de capitales en términos netos al resto del mundo.®®

La disciplina econémica aplicada en la contenci6n de la crisis financiera de
1992 reflej6 sus resultados en la correccién del déficit pablico, redujo la inflacién

#  Antonio Brender, “UME y globalizacion”, en Revista Capitulos, niim. 54, Caracas, julio-septiembre de

1988.
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y las tasas de interés, limit6 la deuda publica y contuvo el desempleo abierto en
los pafses de la Uni6n. A su vez, estos logros se tradujeron en un crecimiento
moderado a todo lo largo de la década. Sin embargo, las crisis recurrentes en
el sistema financiero mundial (México, Rusia, sudeste asidtico, Sudamérica)
resultaron ser verdaderos obstdculos en la expansién mundial de la economia
europea. Si bien las economias nacionales de la UE experimentaron crecimien-
to econémico sostenido, éste estuvo muy por debajo del que experimenté la
economia de Estados Unidos. Asi, cuando el euro inicié su circulacién en
trece de los quince paises de la UE, lo hizo con un tipo de cambio sobrevaluado.
Esta situacion fue determinante en la caida en el precio del euro respecto del
délar estadounidense al principio de su puesta en circulacién, pero ahora esta
cuestion se ha revertido.

La excesiva euforia mostrada por los gobiernos de algunos paises de la UE
fue otro factor que debilit6 al euro. A la euforia le sigui6 la improvisacién,
en especial en la determinacién de las tasas de interés europeas. La excesiva
intervencién del Bundesbank en los asuntos del BCE y el resquebrajamiento
de la disciplina fiscal exigida por los funcionarios alemanes, fueron mensajes
preocupantes para los inversionistas, quienes perdieron la confianza respecto
del euro. En los primeros cinco meses de existencia, el euro se devalué en 12%
respecto al délar.®®

La euforia mostrada el dfa que naci6 el euro era infundada. Se pensaba que
la moneda tnica podia fortalecer de inmediato el sistema financiero europeo.
Esto ocurri6, segiin un reporte elaborado por la correduria Merrill Lynch y co-
mentado en la revista Euromoney, y las empresas financieras de Europa fijaron
sus estrategias en los incrementos de las tasas de interés de los eurobonos y de
las acciones de las empresas europeas. Sélo estas dltimas presentaron un pe-
queno incremento. Este se explica por el hecho de que no sucedi6 la excesiva
emisién de titulos que se esperaba y de que los titulos emitidos en Estados Uni-
dos y Reino Unido otorgaban mejores rendimientos. Asf, indica el informe, el
principal factor que determina el volumen de emisién de bonos no es el tamafio
de la economia, sino el niimero de compaiifas y la diversidad de titulos que se
ofrecen en el sistema financiero.”!

% "La crisis del euro”; en Diario asc, Madrid, 12 de junio de 1999,
I Michel Peterson y Peter Lee, “Boom”, en Euromoney, nim. 373, Londres, mayo de 2000.
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Conclusién

Hemos visto cémo, en su corta historia, el euro ha sido importante para la
estructura econémica y financiera mundial. En su creacién y disefio combi-
naron fuerzas econémicas y de politica internacional, mismas que definieron
las caracteristicas del capitalismo globalizado de fin de siglo. Como moneda
Ginica de una de las regiones dominantes del mundo, el euro es un mecanismo
importante para alcanzar los objetivos de integracién y lograr la estabilidad
del sistema financiero internacional. Asimismo, es ya una experiencia para ser
considerada en otros proyectos de integracién monetaria, por ejemplo el ANzuC
entre Australia y Nueva Zelanda.

Los estudios para la unién monetaria de Europa adquirieron relevancia a
partir de la década de los afos sesenta. La primera propuesta fue elaborada por
el famoso economista belga Robert Triffin, quien diseié un esquema para la
integracién monetaria de Europa. Al Esquema Triffin sigui6 el Plan Werner, de
1970. Este plan proponia que para evitar las crecientes tensiones en el mercado
comiin se instaurara la “total e irreversible integracién monetaria de Europa”.
El segundo plan fue el Informe Delors el que se convirtié en pilar del modelo
de unién monetaria establecido en Maastricht.

Fue precisamente el Tratado de Maastricht, o Tratado de la Unién Europea
(TUE), el que establecié el modelo de integracién monetaria, las reglas y los cri-
terios para la conformacién y funcionamiento, asi como las instituciones que
se encargarian de su vigilancia y aplicacién.

El euro ha sido el instrumento monetario de la nueva fase de la integracién
econdémicay politica de Europa y sustituy6 al ecu no s6lo como unidad de cuentas,
sino que ademds es un instrumento de pago regional (zona del euro) con preten-
siones de convertirse en una divisa fuerte en el sistema financiero mundial.

El smu desapareci6 los niveles de inflacién entre las monedas europeas, que
fue uno de los objetivos secundarios del euro, sin embargo, no redujo la he-
gemontfa de los bancos centrales de los pafses econémicamente mas estables y
consolidados, por ejemplo el Bundesbank. Lo anterior quedé de manifiesto en las
politicas monetarias adoptadas por el BCE, que son las mismas que Alemania ha
exigido sean observadas al pie de la letra. De la misma manera las disposiciones
disciplinarias incorporadas al Pacto para la Estabilidad y Crecimiento fueron
disefiadas por funcionarios del Banco Central de Alemania.

El hecho anterior tiene un doble significado; por un lado, que la estabi-
lidad econémica y monetaria es uno de los temas fundamentales del sMg; por
el otro, que la estabilidad econémica y financiera de Europa depende de las
decisiones que pueda tomar el gobierno alemén. Lo anterior explica, en parte,
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la debilidad en el tipo de cambio que experimenté el euro en su aparicién en
el mercado. De esta manera, dicha debilidad se debe buscar en las debilidades
estructurales del Sistema Monetario Europeo y en la disparidad de las econo-
mias que integran la Unién Monetaria de Europa, no se diga ahora con los diez
nuevos paises miembros.
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El euro es un reto constante en el periodo actual con la incorporacién a la
moneda (nica de los nuevos Estados miembros de la UE desde 2004. Estos
Estados todavia tienen estructuras econémicas distintas a las de la eurozona y
tendran distintos procesos de adaptacién para la entrada en la moneda tnica.
Sin embargo, el incremento del ndmero de miembros en el Consejo de Go-
bierno del Banco Central Europeo, que es el comité que toma decisiones con
independencia absoluta de los gobiernos, hubiera podido introducir algunas
tensiones a causa de las distintas preferencias de los banqueros centrales de
distintos pafses con derecho a voto en el comité. El Tratado de Niza, el cual
bésicamente resolvio los aspectos institucionales y de toma de decisiones con
la ampliacién, también consideré la necesidad de modificar el sistema de toma
de decisiones del BCE.

A los siete anos de funcionamiento del euro, desde el primero de enero de
1999, como moneda (inica y desde el primero de enero de 2002 con la circulacion
de la moneda fraccionaria y los billetes, la politica monetaria de la eurozona se
ha consolidado con un fuerte impacto internacional. El euro es una moneda
que no se puede identificar con un Estado, ni hay un gobierno que maneje su
politica monetaria. De hecho la politica monetaria de la eurozona manejada
por el Banco Central Europeo (BCE), es independiente de los gobiernos. Esta
independencia puede sorprender a pesar de los fundamentos teéricos que le
asisten.”” Sin embargo, en el proceso de toma de decisiones monetarias en la
eurozona, la independencia va més alld de la simple autonomia de un banco
central en un Estado. La pregunta clave es, isi el BCE fuese dependiente, de
quién dependerfa o deberfa depender!? Dificil de responder para un proceso
basicamente intergubernamental de la construccién europea.

Tanto antes como después del lanzamiento del euro se han alzado destacadas
criticas y advertencias sobre su fracaso, por ser precisamente el euro una moneda

% Para un resumen de la teorfa econémica de la independencia del Banco Central véase ]. Bacaria, G.E.
Chortareas y Andreas P. Kyriacou, “Enlargement and the European Central Bank”; Eijffinger, S.C.W.
y Haan, ]., “European Monetary and Fiscal Policy", en B. Steunenberg (ed.), Widening the European

Union: Politics of institutional change and reform, Oxford, Oxford University Press, 2002, pp. 163-180.
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sin un Estado de respaldo. El monetarista y premio Nobel Milton Friedman,
mostré una vez més sus dudas sobre el porvenir del euro a largo plazo.”

Los retos que enfrenta el euro son constantes. El BCE maneja la politica mone-
taria independientemente de los intereses inmediatos de los gobiernos. Desde
su lanzamiento en 1999 hasta mediados de 2002 el euro se deprecié respecto
del délar. Esta situacién dio lugar a presiones sobre las autoridades del BcE para
que se diera un giro a la politica monetaria para apreciar el euro. Una presién
fuerte sucedi6 a principios de 1999, cuando el ministro de finanzas alemén,
Oskar Lafontaine, propuso impulsar un acuerdo cambiario que estableciera
bandas de fluctuacién bilaterales entre el euro, el délar y el yen. El rechazo de
la propuesta por parte del presidente del Bce, Win Duisenberg, y el desinterés
por parte de Estados Unidos acabaron con la pretensién.®

En el momento de mayor tensién en el afio 2000, debido a la depreciacién
del euro respecto del délar, el 22 de septiembre, el BCE anuncié su primera in-
tervencién concertada entre Estados Unidos y Japén en apoyo del euro,” con
escasos resultados pues el euro lleg a alcanzar el 26 de octubre un minimo de
0.823 délares, con una depreciacién de 29.5% desde el dia de su lanzamiento.
Hubo otra intervencién del Bt e1 3 de noviembre,?® que en un marco econémico
favorable de la economia de la eurozona situé al euro en la cuota de los 0.96
délares a principios de 2001; a partir de estemomento sigui6 otra vez la senda de
depreciacién,” pero hoy en cambio se ha revaluado con respecto del délar.

La funci6n internacional del euro y del BCE se destacan con la rapidez de la
coordinacién especial entre el BCE y la Reserva Federal de Estados Unidos ante
la crisis producida con los atentados del 11 de septiembre de 2001. El acuerdo
no fue por el tipo de cambio, sino con el fin de garantizar el funcionamiento
de la economia y los mercados financieros, evitando una crisis de liquidez.%
El primer paso del acuerdo consistié en un swap (intercambio) para inyectar

# “Me he equivocado tantas veces que ya no tengo confianza en mi propio juicio. Dicho esto, pienso que

en los préximos 10 a 15 afios, la zona euro estallara”, entrevista a Milton Friedman en el Financial Times

citada por Paul Fabra en La Vanguardia, 15 de junio de 2003.

Isidro Antufiano y Jordi Bacaria, “El Euro y el Sistema Financiero Europeo”, en ].M Jordén Galduf (ed.),

Economia de la Unién Europea, Madrid, Civitas, 2002, p. 593.

Nota de prensa del pce del 22 de septiembre de 2000, (http://www.ecb.int/press/00/pro00922.htm).

El BCE confirma su punto de vista de que la cotizacién del euro no refleja las condiciones econémicas

favorables de la zona euro, (http://www.ech.int/press/00/pr001103.hem).

Isidro Antufiano y Jordi Bacaria, op. cit., p. 393.

*  Nota de prensa del Bce del 13 de septiembre de 2001: El Eurosistema esti realizando sus actividades
en coordinacién con la Reserva Federal de Estados Unidos y con los principales bancos centrales del
mundo, (http://www.ech.int/press/01lpr010913es.htm).
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liquidez al sistema financiero por un importe de 50 mil millones de délares,”
con el objetivo de amortiguar el impacto econémico causado por- los atentados
terroristas en Estados Unidos. Lo importante de este acuerdo, ademés de su
efectividad, es que fue el primero entre el BCE y la Reserva Federal de Estados
Unidos (FED) ante una potencial crisis del sistema financiero internacional. El
segundo paso fue concertar temporalmente una disminucién de los tipos de
interés en Europa y Estados Unidos para hacer frente coordinadamente a la
crisis econdmica que se anticipaba.

En mayo de 2002, cuando el délar se depreci6 situando al euro préximo a 0.91
délares en un contexto de reactivacién econémica en Europa, las voces fueron
de signo contrario a las del afio 2000; se trataba de que el euro no alcanzara
la paridad con el délar, con el fin de no abortar la reactivacién econémica.
Superada la paridad del euro con el délar y cuando la cotizacién se situé en
los niveles del inicio del euro en 1999, se siguié presionando para flexibilizar la
politica monetaria, con el objetivo de que el tipo de cambio del euro no fuera
perjudicial para las exportaciones de la eurozona y evitar la situacién de estan-
camiento que la economfa alcanzé en la segunda mitad de 2003. Las criticas
a la politica monetaria restrictiva del BCE no han llegado sélo de los gobiernos,
sino del propio Fondo Monetario Internacional (m1),'® extendiéndose la critica
a la rigidez excesiva de la politica fiscal atenazada por el Pacto de Estabilidad
y Crecimiento.'”!

Ciertamente, las presiones de los gobiernos han existido, ya que el mismo
presidente del Bce, Win Duisenberg, antes de ceder el mandato en octubre
de 2003 a su sucesor Jean-Claude Trichet, le aconsejaba no rendirse ante las
presiones que Alemania, y sobre todo Francia, ejercian para encontrar vias de
escape frente a los efectos de su falta de disciplina presupuestaria.'®?

El resultado del referéndum sobre la incorporacién de Suecia a la moneda
Ginica resolvi6 algunas incégnitas sobre la inmediata incorporacién de nuevos
miembros a la eurozona. Este resultado se anadi6 a la negativa de Dinamarca
en el referéndum de 1992 y a la siempre ambigua posicién britanica sobre el mo-

Véase nota de prensa del sce del 13 de sepriembre de 2001 acerca del acuerdo swap entre el 5CE y la

Reserva Federal, (http://www.ech.int/press/01/pr010913_1.htm).

“Para que la recuperacion de la demanda interna sea firme, concluye el im1, lo mejor es que el 5cE sea

mas ‘generoso’ en su politica de tipos de interés, en una critica ya frecuente por parte de los organismos

multilaterales con base en Washingron”. Véase La Vanguardia, 17 de septiembre de 2003.

19 El Pacto de Estabilidad y Crecimiento obliga a los gobiernos de la eurozona a mantener un déficit piiblico
por debajo de 3% del pis.

92 La Vanguardia, 11 de septiembre de 2003.
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mento de la realizacién del referéndum en Reino Unido. Sin embargo, el punto
diferencial entre Suecia y los casos del Reino Unido y Dinamarca, es que Suecia
no tiene ninguna clausula opting out en el Tratado Constitutivo de la Comuni-
dad Europea (‘1'ccE). Asf como el Reino Unido y Dinamarca en razén de esta
cldusula del Tratado de Maastricht pueden acceder al euro en el momento en
que lo decidan, Suecia, segin el mismo Tratado, debe hacerlo en el momento
de cumplir las condiciones o criterios de convergencia para acceder a la moneda
Gnica.'” Asf pues, los gobiernos de Suecia, con el fin de cumplir a la vez con
el TCCE y con el mandato de sus ciudadanos, deberén llevar a cabo politicas
de incumplimiento de los criterios de convergencia,'® ya sea la estabilidad de
precios, el tipo de cambio, el déficit puablico o el tipo de interés.

Caracteristicas del Banco Central Europeo

El manejo de la politica monetaria en el BCE se lleva a cabo bajo determinadas
condiciones institucionales en la toma de decisiones del Consejo de Gobierno.
Las caracteristicas institucionales mds importantes son la independencia del
BCE y la estructura federal del sistema de toma de decisiones.

La independencia del BCE tiene su base en la independencia de los miembros
de los 6rganos rectores'® y la independencia de los bancos centrales nacio-
nales,'® ademés del mandato establecido por el articulo 105 del Tcck, o7 el
cual sefiala como objetivo principal la estabilidad de precios. En este caso, las
preferencias de los banqueros centrales europeos sobre la estabilidad de precios
se supone que vienen determinadas por las normas constitutivas del Sistema
Europeo de Bancos Centrales (seBc) y del BCE, més que por preferencias perso-
nales. La solucién que ofrece la teorfa econémica al problema de la inconsistencia
temporal de los politicos, mediante la delegacién de la politica monetaria a un
banco central independiente, es garantizada desde el punto de vista normativo
por el mandato de estabilidad de precios establecido por el TccE.

"% Articulos 98 a 124 del Titulo vir del Tcce.

"% Articulo 121 del Tcce.

' Articulo 108 del Tcce.

18 Articulos 108 y 116 del Tcce.

7 Articulo 105.1: El objetivo principal del Sistema Europeo de Bancos Centrales (sesc) serd mantener la
estabilidad de precios. Sin perjuicio de este objetivo, el sesc apoyara las politicas econdmicas generales
de la Comunidad con el fin de contribuir a la realizacién de los objetivos comunitarios establecidos en
el articulo 2.

132



RETOS DE LA POITICA MONETARIA Y DEL BANCO CENTRAL POR LA AMPLIACION

La posicién del BCE es que los gobernadores de los Bancos Centrales Nacio-
nales (BCN) presentes en el Consejo de Gobierno del BCE que toma decisiones, no
representan a sus respectivos BCN y toman las decisiones de politica monetaria
considerando la zona del euro en su conjunto: “La situacién econémica de los
paises concretos no deberfa tenerse en cuenta a la hora de votar sobre cuestiones
de politica monetaria que afecten a la zona del euro”.'®®

La independencia es garantizada a través del Tratado y los estatutos. Los
gobernadores de los BN segiin esta interpretacién, cuando toman decisiones
en el Consejo de Gobierno del BCE, no estin sometidos al mandato del Banco
Central al que representan. En consecuencia, desde esta perspectiva, los ban-
queros centrales no transmitirdn las preferencias de sus gobiernos que los han
nombrado o propuesto, o de los Consejos de sus bancos centrales.

Esta interpretacién deja el supuesto arbitraje entre estabilidad de precios y
empleo al que hace referencia la teorfa macroeconémica, en términos de las
obligaciones de los banqueros centrales requeridas por el Tratado en su objetivo
principal de estabilidad de precios. Las preferencias de los banqueros estarfan,
asi, aisladas de cualquier influencia y blindadas por la definicién cuantitativa
de estabilidad de precios, que el propio Consejo de Gobierno establece!® para
un periodo determinado de acuerdo con el articulo 105 del Tratado.

Sin embargo, esta interpretacién sobre la representacién que ostentan, o el
carécter personal de las decisiones que toman los banqueros centrales, es muy
discutible desde el punto de vista normativo. El articulo 108 del TccE (repro-
ducido en el articulo 7 de los Estatutos del BCE, referido a la independencia)
establece la independencia de los miembros del gobierno del BCE y no indica que
los banqueros centrales nacionales no puedan representar a sus BCN.

En el ejercicio de las facultades y en el desempefio de funciones y obliga-
ciones que les asignan el presente Tratado y los Estatutos del sEBc, ni el BCE,
ni los bancos centrales nacionales ni ninguno de los miembros de sus 6rganos
rectores podrén solicitar o aceptar instrucciones de las instituciones y organismos
comunitarios ni de los gobiernos de los miembros, ni de ningtn otro érgano. Las
instituciones y organismos comunitarios, asi como los gobiernos de los Estados
miembros, se comprometen a respetar este principio y a no tratar de influir en

1% Veéase “La estrategia de la politica monetaria del Eurosistema orientada a la estabilidad”, en Boletin

Mensual del Banco Central Europeo, enero de 1999, pp. 45-57.

El compromiso del Consejo de Gobierno del scE establecido en 1998 es el de situar la estabilidad de
precios por debajo de 2% (indice armonizado de precios al consumo) como media del drea de la Uem a
mediano plazo.

[
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los miembros de los 6rganos rectores del BCE y de los bancos centrales nacionales
en el ejercicio de sus funciones.

Tampoco el articulo 7 de los estatutos del sesc y del ek (Protocolo del Tratado)
se refiere a la carencia de representatividad de los banqueros centrales de su BoN.
Mas bien los estatutos establecen que el gobernador representa al banco.

Sin embargo, los estatutos de los bancos centrales nacionales difieren en su
articulado y contenido, aunque en lo esencial —formas y redaccién aparte— se
refieren al cumplimiento del objetivo de estabilidad de precios en el marco del
SEBC y de las determinaciones del BCE.

El Cédigo de Conducta de los miembros del Consejo de Gobierno, ' en su
articulo 3.2, primera parte, determina que “los miembros actuaran en interés
general de la zona del euro”.""! Es decir, los banqueros centrales no deben
actuar en defensa de los intereses de la zona de su banco central de donde
proceden. Este criterio significa que si los miembros actdan en interés de la
zona del euro, cuando votan deben tener en mente las preferencias adecuadas
a la zona del euro. Cualquiera que sea el significado, un banquero central es
libre de interpretar el interés de la zona del euro de manera amplia y considerar
por ejemplo que el nivel de precios o de desempleo de su pafs forma parte del
interés de la zona euro.

Asi se revela el cardcter dual de la presencia de los gobernadores de los
bancos centrales nacionales en el BCE.!'? La primera parte del articulo destaca
el cardcter personal de las decisiones que se toman en el Consejo de Gobierno;
la segunda, el caracter representativo de los intereses de su banco. E1 Cédigo de
Conducta se tratarfa de un instrumento apoyado més sobre la voluntad politica
que sobre normas imperativas, un ejemplo de soft law o derecho suave que se
contrapone al derecho imperativo, que aunque carece de fuerza obligatoria
tienen efectos practicos.!’

El Cédigo de Conducta serfa el Gnico documento legal que establece clara-
mente el cardcter personal de las decisiones que toman los miembros del Consejo

" Banco Central Europeo, Cédigo de Conducta de los miembros del Consejo de Gobierno (2002/C/123/06),

Diario Oficial de las Comunidades Evropeas (24.5.2002).

Se refiere a las decisiones tomadas de acuerdo al articulo 10.3 de los estatutos. En este caso por referirse

a los aspectos financieros y patrimoniales de su banco central nacional, “los gobernadores podrén tener

también en cuenta el interés como accionista de su banco central correspondiente”.

N1 Véase Maria Angeles Orriols Sallés, “El Cédigo de Conducta de los Miembros del Consejo de Gobierno
del Banco Central Europeo”, en Revista de Derecho Bancario y Bursdtil, ntim. 89, enero-marzo de 2003,
pp. 219-232.

" Thidem, p. 229.

1
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de Gobierno. A pesar de que se trate de soft law, el Cédigo podria limitar el
comportamiento extremo de los BCN en sus decisiones, puesto que la jurispru-
dencia comunitaria ha reconocido que, siempre que se establezcan normas de
conducta, las instituciones no pueden apartarse de ellas sin precisar los motivos,
bajo pena de vulnerar el principio de igualdad de trato.'** Sin embargo, el C6-
digo de Conducta puede ser practico u operativo cuando se actiia de manera
manifiesta contra lo que establece el Cédigo en materia de interés personal y
conflictos de intereses,''® o en materia de secreto profesional;'*® dificilmente
se podria probar que las preferencias de un banquero central nacional, sobre
las tasas de interés que afectan determinado nivel de inflacién, son preferencias
personales en términos de la zona euro o en términos del territorio en que opera
su banco central.

Cualquiera que sea la interpretacién sobre a quién representan o pueden
representar los banqueros centrales es evidente que en el proceso de toma de
decisiones los banqueros deberdn actuar independientemente de cualquier
presion de los gobiernos, aunque por supuesto de acuerdo con sus preferencias
y criterios personales, siempre sometidos a los requerimientos establecidos en
el Tratado.

Desde esta perspectiva, con el requisito de independencia que establece el TccE,
que evita las presiones de los gobiernos, y el objetivo de estabilidad de precios como
candado para los banqueros centrales, éstos tomarén las decisiones de politica mone-
taria que garanticen la estabilidad de precios. Sin embargo, desde una perspectiva
de preferencias, la posible dispersién del voto en el comité que toma decisiones de
politica monetaria deberfa variar en funcién del nimero de banqueros centrales
en el comité. Asi se explica la modificacién de los estatutos del BCE en su articulo 10.6
el cual establece el nimero méximo de gobernadores que deberan tener derecho a
voto, con la nueva incorporacién de Estados a la eurozona, debido a la ampliacién
de la UE a partir de 2004.

Aunque la modificacién de los estatutos se refiere a que “el Consejo de
Gobierno siga siendo capaz de adoptar decisiones con eficacia y rapidez en una
zona del euro ampliada, independientemente del ntimero de Estados miembros
que adopten el euro”,"'7 la eficacia y rapidez, se supone, dependerfa de las pre-

U Tdem.

Por ejemplo articulos 2, 3 y 4 del Cadigo de Conducra.

" Art. 5 del Cédigo de Conducta.

Considerando primero la Recomendacién del Banco Central Europeo de Decision del Consejo sobre

la modificacién del articulo 10.2 de los estatutos del Sistema Europeo de Bancos Centrales y del Banco
Central Europeo, Diario Oficial de la Unién Ewropea (7.2.2003), C29/9.
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ferencias de los banqueros centrales sobre el objetivo de estabilidad de precios,
ya que si son parecidas, la toma de decisiones serfa rapida y eficaz a pesar del
aumento del nimero de miembros.

De este modo, si se analiza la situacién desde el punto de vista de las pre-
ferencias de los banqueros, su comportamiento, dado el mecanismo de toma de
decisiones por mayorfa simple, puede producir resultados distintos a los esperados
o deseados en el objetivo principal de estabilidad de precios e, incluso, respecto
del objetivo de estabilidad de precios cuantificado en determinado momento por
el Consejo de Gobierno del BCE para la zona del euro como objetivo a mediano
plazo.

Desde el punto normativo del TcCE deberfa suponerse que en el BCE la prio-
ridad de los objetivos no est4 antiguamente definida, como ocurre en general
en los bancos centrales en opinién de Blinder''® 0 como en el caso de la FED en
que el Congreso orienta a los decisores a perseguir tanto el objetivo de “méximo
empleo” como los “precios estables”, situacién que se pudo comprobar con el
manejo de la politica monetaria de Greenspan durante 2002 y 2003. También,
a diferencia de la D, los BCN del BCE no deberfan estar influidos por la situacién
econémica de sus jurisdicciones, como sucede en ella, en donde los presidentes
de los distritos que forman parte del Federal Open Market Committe, estén
influidos por la salud econémica de sus regiones y particularmente por el nivel
de desempleo regional relativo al nacional y por el trade-off de corto plazo entre
inflacién y desempleo. 1

El BCE combina el enfoque de preferencias conservadoras de los banqueros
centrales el cual les permite una cierta discrecionalidad en la toma de decisio-
nes de politica monetaria, con la restriccién que establece el articulo 105 del
Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, el cual establece la estabilidad
de precios como el objetivo principal a alcanzar. Esta combinacién hace que
el BCE sea un modelo distinto a otros bancos centrales, dada la composicién de
su comité con banqueros centrales procedentes de economias con estructuras
distintas y que toman decisiones por mayorfa simple.

Respecto del problema de la toma de decisiones en el BCE y al tamafio de
su comité, en especial ante la ampliacién de la UE y la nueva entrada de diez
Estados miembros en la eurozona y en el cE, algunos autores lo han analizado

" A, Jan Blinder, “What Central Bankers Could Learn from Academics-and Viceversa?”, Jouwrnal of Economic
Perspectives, vol. 11, nim. 2, 1997, pp. 3-19.

""" Véase para EU a]. Gildea, “The Regional Representation of Federal Reserve Bank Presidents”, Journal
of Money, Credit, and Banking, vol. 24, ntim. 2, 1992, pp. 215-225.
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en términos del resultado del votante mediano en un comité que toma deci-
siones por mayorfa simple. De Grauwe!?° analiza los problemas que se pueden
derivar de la ampliacién cuando el votante mediano se aleja de la posicién del
Comité Ejecutivoy éste tiene dificultades para obtener los votos necesarios para
establecer su estrategia, cuantificando las preferencias de los banqueros sobre el
tipo de interés mediante la formula de Taylor. Otros analisis'*' han llegado a la
misma conclusién al partir de un modelo teérico basado en el de Barro-Gordon'*
en el que los banqueros centrales difieren o en el grado de conservadurismo'® o en
el objetivo de desempleo en la eurozona, cuando los paises tienen estructuras
econémicas distintas.

Los problemas de la ampliacién y el tamafo del comité que toma decisiones
por mayoria simple sobre la base de cada miembro un voto, puede resolverse en el
futuro con la reforma del sistema de votacién que ha introducido el Consejo de Go-
bierno del BCE con vistas a la ampliacién, el cual se analizari a continuacién.

Toma de decisiones en el sistema europeo de bancos centrales vy el banco ewropeo

Por efecto de distintas disposiciones, el Sistema Europeo de Bancos Centrales
(seBc) hace referencia a dos realidades, reconocidas por el propio BCE.'?* Por un
lado, el sEBC es el BCE y los BN de todos los Estados miembros de la UE; por otro,
el SEBC estd compuesto por el BCE y los bancos centrales nacionales (BcN)de los
Estados miembros que participan en la UEM y han adoptado el euro. Para evitar
esta confusién el BCE utiliza en sus comunicaciones con el publico, desde 1998,
la expresién “eurosistema” para referirse a la segunda realidad. '#°

El BCE se compone del Consejo de Gobierno (que determina la politica mo-
netaria) y un Comité Ejecutivo (que aplica dicha politica). El Comité Ejecutivo
se compone del presidente y vicepresidente del BCE y otros cuatro miembros. El

Paul De Grauwe, “Challenges for Monetary Policy in Euroland”, Jowmal of Common Market Studies, vol.
40, num. 4, 2002, pp. 693-718.

Véase Jordi Bacaria et al., op. cit.

G. Barro y D. Gordon, “Rules, Discrerion and Reputation in a Model of Monetary Policy”, Journal of
Monetary Economics, vol. 12, 1983, pp. 101-121.

Se entiende por conservadurismo en politica monetaria, a las preferencias por la estabilidad de precios
de los banqueros centrales. B

Véase punto 14 del “Dictamen del Banco Central Europeo” del 19 de septiembre de 2003, solicitado por
¢l Consejo de la Unién Europea acerca del “proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucion
para Europa” (con/2003/20).

Por esta razén el BCE propuso que la Constitucién Europea incorporara esta definicién de “eurosistema”.
Véase punto 14 del “Dictamen del Banco Central Europeo” del 19 de septiembre de 2003,
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Consejo de Gobierno esta formado por los miembros del Comité Ejecutivo y los
gobernadores de los BCN. Los miembros del Comité Ejecutivo son nombrados por
ocho afios no renovables, por acuerdo comiin de los Gobiernos de los Estados
miembros en el nivel de jefes de Estado o de Gobierno, sobre la base de una
recomendacién del Consejo de Ministros de Economfa y Finanzas (ECOFIN) y
previa consulta al Parlamento Europeo y al Consejo de Gobierno del Bce.'26 Los
miembros de los BcN son designados por sus respectivos gobiernos nacionales
por un periodo minimo de cinco afios. Las decisiones en el Consejo y el Comité
Ejecutivo se toman por mayoria simple y, en caso de empate, el voto decisivo
corresponde al presidente. Esto significa que el Comité Ejecutivo no compone
una mayoria en el Consejo de Gobierno.

En la toma de decisiones por mayoria simple en el Consejo de Gobierno del
BCE, se hubiera podido producir una situacién compleja en la medida de que
se aumentara el nimero de miembros del Consejo en su integracién al euro-
sistema. Con la ampliacién de la Uni6n Europea y la posterior incorporacién
a la moneda tnica, sin cambios en el sistema de votacién, se hubiera podido
alcanzar una composicién de treinta y tres miembros con derecho a voto en el
Consejo de Gobierno, lo que habria provocado disminucién de la eficacia en
la toma de decisiones.'?” Es por esta razén que el articulo 5 del Tratado de Niza
no modificé la composicién del Consejo de Gobierno del BCE, pero introdujo la
posibilidad de modificar las normas relativas a la toma de decisiones por mayorfa
simple referidas en el articulo 10 de los estatutos del sesc y del BCE, afiadiendo el
apartado 10.6 al protocolo de dichos estatutos, lo que permite la modificacién
de lo dispuesto en el articulo 10.2 relativo al sistema de votacién del Consejo
de Gobierno del BCE.

Para desarrollar el articulo 10.6, el BCE presenté una recomendacién'?® al
Consejo, el cual, reunido en su formacién de jefes de Estado y de Gobierno,
adopté la decisién de modificacién del apartado 2 del articulo 10 de los estatutos
del BCE.'® La decisién del Consejo de acuerdo con el articulo 5 del Tratado de

16 Articulo 112 del Tece.

121 Véase, Jordi Bacaria et al., op. cit.

'# Recomendacion del Banco Central Europeo de Decisién del Consejo sobre la modificacion del articulo
10.2 de los estatutos del Sistema Europeo de Banéos Centrales y del Banco Central Europeo, Diario
Oficial de la Unidn Europea (7.2.2003), C29/9.

Decisién del Consejo, reunido en su formacién de Jefes de Estado o de Gobierno, de 21 de marzo de
2003, sobre la modificacién del apartado 2 del articulo 10 de los Estatutos del Sistema Europeo de Bancos
Centrales y del Banco Central Europeo (2003/223/CE). Diario Oficial de la Unién Europea (1.4.2003) L
83/66.
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Niza requiere el dictamen previo de la Comisién Europea® y del Parlamento
Europeo.’!

La esencia de la modificacién se crea con el fin de evitar una disminucién
de la eficacia en la toma de decisiones en el BCE, ante la ampliacién de la UE.
Cuando el nimero de miembros de la eurozona aumente sustancialmente,*?
el nimero de gobernadores con derecho a voto serd inferior al nimero total de
gobernadores en el Consejo de Gobierno; para ello, el niimero de gobernadores
de los BCN con derecho a voto no excederd de quince, siendo 21 el ndmero total
de votos en el Consejo de Gobierno. '3

El ndmero total de 21 votos en el Consejo de Gobierno, con la reforma
propuesta, significa introducir un sistema de rotacién en el ejercicio del voto.
Los gobernadores se distribuirdn en grupos en los que tendrén el derecho a
voto con distintas frecuencias, de manera que se garantice que las decisiones
del Consejo de Gobierno sean representativas de la economia de la zona euro
en su conjunto.

Con esta reforma, aparece el discutido o discutible factor de “representacién”
de los gobernadores de los BON tratado con anterioridad. En la recomendacién del
BCE al Consejo, se insiste en que el resultado de las decisiones sea representativo
de la economia de la euro zona; sin embargo, también se afirma en la exposicién de
motivos que para lograr la representatividad el sistema de rotacién debe distin-
guir entre los gobernadores por la frecuencia con la que tengan el derecho de
voto, de manera que los gobernadores de los Estados miembros con economias
de mayor tamafio tengan derecho a voto con més frecuencia que los goberna-
dores de los Estados miembros con economias de menor tamano. '3

% Dictamen de la Comisién. Recomendacién del Banco Central Europeo (EcBI2003/1d) de 3 de febrero de
2003, con vistas a una Decision del Consejo relativa a una modificacién del articulo 10.2 de los Estatutos
del Sistema Europeo de Bancos Centrales y del Banco Central Europeo (de conformidad con el articulo
10.6 de los estatutos).

B Informe sobre la propuesta de Decisién del Consejo sobre la modificacion del articulo 10.2 de los Estatutos

del Sistema Europeo de Bancos Centrales y del Banco Central Europeo, Documento de Sesién Final

A5.0063/2003.

Es preciso que el Consejo de Gobierno contintie con la capacidad de adoptar decisiones con eficacia

y rapidez en una zona del euro ampliada, independientemente del niimero de Estados miembros que

adopten el euro, Decision del Consejo, 21 de marzo de 2003.

Decisién del Consejo, 21 de marzo de 2003. Articulo 1: El apartado 2 de su articulo 10 se sustituye por

el siguiente: “Cada miembro del Consejo de Gobierno dispondré de un voto. Desde el momento en que

el mimero de miembros del Consejo de Gobierno exceda de 21, cada miembro del Comité Ejecutivo

dispondra de un voto, y el niimero de gobernadores con derecho a voto serd de 15”.

1" Recomendaci6n del Banco Central Europeo. Diario Oficial de la Unién Ewropea (7.2.2003), C 29/9.
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En la exposicién de motivos tal parece que se quisiera aclarar el factor de
representatividad a favor de la eurozona, sin que se reconozca tal representa-
tividad por parte de las jurisdicciones de los BcN. Aunque la introduccién del
concepto de representatividad supone una desviacién de las normas de votacién
vigentes en el Consejo de Gobierno, responde exclusivamente a la necesidad
de moderar los efectos de la ampliacién en la adopcién de decisiones por el
Consejo de Gobierno.!?

iQué efectos se deben moderar en la adopcién de decisiones debidas a la
ampliacién? Aunque no se diga, los tinicos efectos a moderar como consecuencia
de la ampliacién y el aumento del niimero de gobernadores con preferencias y
grados de conservadurismo distintos, y de acuerdo con las teorfas citadas, son
los efectos del posible desplazamiento del votante mediano desde la posicién
que ocupa el Consejo Ejecutivo relativo a la politica monetaria acorde con el
objetivo de estabilidad de precios del TccE.

La reforma del sistema de voto establece que los gobernadores se distribuirdan
en grupos en funcién de la clasificacién de los Estados miembros correspondientes
a sus respectivos BCN. Esta clasificacién se basa en un fndice de dos componentes:
1) en el Producto Interno Bruto total a precio de mercado de los Estados miembros
no acogidos a una excepcién; 2) en el balance agregado total de las instituciones
financieras monetarias de los Estados miembros no acogidos a una excepcién. Al
PIB a precio de mercado se le asigna un peso de 5/6, y al balance agregado total
de las instituciones financieras monetarias se asigna un peso de 1/6.13

Puesto que el primer grupo tendrd cinco gobernadores de los BON cuyos
Estados miembros tengan las mayores participaciones de la zona euro, debe
entenderse que este grupo, el cual tendrd cuatro votos, deberia representar el
ancla nominal del sistema, o por lo menos a un grupo de gobernadores que ten-
gan una preferencia por la estabilidad de precios muy cercana a la del Consejo
Ejecutivo. En la primera fase (con mis de quince gobernadores y hasta 22),
en el segundo grupo estaran los demds gobernadores, quienes compartirén 11
votos."?” Es decir, cuando haya 22 gobernadores, el segundo grupo tendrd 17
gobernadores con once votos. En la segunda fase (cuando el niimero de gober-
nadores llegue a 22), los gobernadores se distribuirdn en tres grupos. El primer

55 Ibidem, C 29/7.

1% Decisién del Consejo, 21 de marzo de 2003, articulo 1.

"7 Con la precaucién que para evitar que los gobernadores de un grupo tengan una frecuencia de derecho
avoto de 100% el Consejo de Gobierno puede decidir también que se aplace la introduccién del sistema
de rotaci6n hasta que el niimero de gobernadores exceda de 18.
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grupo tendra cinco gobernadores con cuatro votos; el segundo grupo tendra
un nimero de gobernadores igual a la mitad del nimero total, con ocho votos
(por ejemplo, cuando haya 25 gobernadores en total el segundo grupo tendré 13
gobernadores); el tercer grupo tendr4 los restantes gobernadores con tres votos
(segtin el ejemplo anterior, el tercer grupo tendr siete gobernadores).

Conclusiéon

La reforma del sistema de voto del Consejo de Gobierno del BCE derivada de las
obligaciones del Tratado de Niza, ha introducido una mayor estabilidad en el
sistema, al permitir un acercamiento del votante medio hacia el punto repre-
sentado por las preferencias del Comité Ejecutivo del BCE, quien a su vez debe
velar por el cumplimiento del objetivo principal de estabilidad de precios del
TCCE, asf como del objetivo cuantitativo que establece el BCE para un periodo
determinado.

Puede parecer extrafio que la Cumbre de Maastricht de diciembre de 1991,
que estableci6 el procedimiento para llegar a la moneda Gnica, no hiciera una
prevision de las dificultades que habria en el sistema de voto por mayoria simple,
con el aumento del nimero de miembros en el eurosistema. En cualquier caso,
hay que recordar las prioridades politicas de cada momento. El Informe Delors
preparatorio para el proceso, se presenté en abril de 1989, meses antes del “ines-
perado” derribo del Muro de Berlin en noviembre del mismo afio. A partir de este
momento y con el proceso de ampliacién abierto en la Cumbre de Copenhague
de junio de 1993, la ampliacién ha seguido un proceso continuo y paralelo al
lanzamiento del euro en enero de 1999. Una de las virtudes del proceso de
construccién europea y de la moneda tinica estd en su capacidad de adaptacion
y construccién institucional. La reforma del sistema de voto de los estatutos del
sEBC y del BCE, para adaptarse a la ampliacién, es un buen ejemplo.
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HACIA LA CONSTRUCCION
DE UNA PERSPECTIVA COMPARADA,
UNION EUROPEA-TLCAN






Acercamiento a la teoria liberal intergubernamentalista

Actualmeme existen distintas expectativas acerca del TLCAN que claramente
prevén algo més que una simple zona de libre comercio. M4s atin, existen ejer-
cicios analiticos en una perspectiva comparativa con la Unién Europea (UE)
que otorgan el beneficio de la duda a la idea de una Comunidad Norteameri-
cana.”® Si se reconoce que el TLCAN es una regién en proceso de formacién y
si sus objetivos tienden a ser superados por las dindmicas de la regién, se puede
sostener una perspectiva ambiciosa que rete a la imaginacién.

América del Norte se ha convertido en una regién con mayor nivel de
cohesién por razones de seguridad, por ventajas econémicas y por intereses
politicos. El punto es si el TLCAN tiene su propio modelo o su evolucién revela
aspectos comunes a la experiencia europea, aunque no vemos la necesidad de
que Norteamérica llegue a ser una copia real del modelo de integracién regional
europeo.

En suma, lo que el TLCAN necesita es una revolucién teérica y un nuevo marco
conceptual que construya una perspectiva integral para debatir sus progresos,
asi como sus obstéculos, para estudiar su naturaleza més alla de la simple inte-
gracién negativa (econémica) y asumir que el Acuerdo de Integracién Regional
concluido entre Canad4, Estados Unidos y México, puede perfectamente evo-
lucionar hacia una comunidad con un sistema institucional fortalecido.

A mediados de los noventa el proceso de formalizacion del TLCAN trajo una
nueva interaccién de experiencias y negociaciones entre Canad4, Estados Unidos
y México. Esta situacién podria ser explicada por el intergubernamentalismo
liberal y realismo estructural de Andrew Moravcsik. Aunque este modelo fue
originalmente dirigido a la Unién Europea (UE), puede ser aplicado a lo acon-
tecido dentro del proceso del TLCAN.

¥ Vedse Robert A. Pastor, Toward a North American Community, Institute for International Economics,
Washington, 2001; Helen Milner, “Regional Economic Cooperation, Global Markerts and Domestic Poli-
tics: a Comparison of the NaFTA and the Maastricht treaty”, en William Coleman y Geofre y Hunderhill
(eds.), Regionalism & Global Economic Integration, Reino Unido, Routledge, 1998; John McCormick,
Understanding the Eurapean Union, Reino Unido, Palgrave, 1999; Andrew Hurrell, “Comparacién entre
Europea y América: iqué clase de problemas?, iqué clase de teorfas?”, en Arturo Borja, et al., Regionalismo

¥ poder en América: los limites del neo-realismo, cive/ Miguel Angel Porrta, México, 1996.
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Cuando las intensas negociaciones para la firma del TLCAN, celebradas en
agosto de 1992 en el Hotel Watergate de Washington, llegaron a su conclusién,
los procesos de negociaciones internas en Canad4, Estados Unidos y México
ya habian finalizado. El consenso entre los sectores privados y los grupos de
interés en los tres paises se habfa logrado. El caso mexicano merece un andli-
sis particular. El gobierno mexicano habfa logrado desplegar una estrategia
abierta para convencer a los diferentes grupos sociales acerca de la necesidad
de negociar un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos y Canadé entre
1989 y 1991. Las relaciones entre el gobierno mexicano y el sector privado
necesitaron fortalecerse durante la presidencia de Carlos Salinas (1988-1994),
y la decisién gubernamental para iniciar las negociaciones del TLCAN no hubiera
sido posible sin la participacién y apoyo de este actor clave. Si bien otros grupos
de interés se expresaron y trataron de ejercer influencia, no figuraron como
actores cruciales.

Se ha senalado que entre 1988 y 1992 los tres jefes de gobierno de América
del Norte no sélo favorecieron una estrecha integracién, sino que tuvieron una
buena oportunidad para consolidar las coaliciones domésticas necesarias para
lograr un acuerdo como el TLCAN.!*?

El proceso de desarrollo de las preferencias nacionales!* hacia el TLCAN
fue el catalizador de un importante cambio en el disefio de la politica exterior
mexicana desde que una nueva dimensién econémica fue desarrollada para
llevar a cabo un proyecto de politica exterior econémica, el cual contribuyé
a acelerar la transicién de la integracién informal a una formal entre México,
Estados Unidos y Canada.

139

Maxwell Cameron y Brian Tomlin, The Making of narra, Cornell University Press, Nueva York, 2000,
p. 5.

" Las preferencias no son tinicamente un conjunto particular de objetivos politicos ni tampoco objetivos
delineados nacionalmente para cualquier negociacién internacional encaminados a expandir las ex-
portaciones, reforzar la seguridad respecto de una amenaza particular o cumplir un objetivo ideal... [en
resumen]... Las preferencias nacionales se definen como un conjunto de valores ordenados y equilibrados
situados en futuros resultados sustantivos a menudo llamados “estados mundiales” que podrian resultar de
la interacci6n de politicas internacionales. Las preferencias reflejan los objetivos de esos grupos internos
que influyen en los aparatos del Estado. Se suponen estar dentro de cada posicién lograda en cada tema,
por cada pais y en cada negociacion, pero no necesariamente abarcando més de una negociacién, tema
o pafs. Vedse Andrew Moravesik, The Choice for Europe, Cornell University Press, Nueva York, 1998,
pp. 20-24.
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El TLcAN y las teorias de la integracién regional

Aligual que otros estudiosos de la integracién, cuando se comenzé a analizar el
surgimiento de la Regién Norteamericana sali6 a la luz el hecho de que dicha
integracion econémica regional entre socios asimétricos no tenfa precedente.
La fuerte interdependencia entre Canad4 y Estados Unidos era muy conocida,
consecuentemente, la creacién de una zona de libre comercio a mediados de
los ochenta era un paso natural para ambos pafses; no obstante, era poco claro
si Estados Unidos, promotor del libre comercio y del multilateralismo, podria
realmente considerar la posibilidad de formalizar un bloque regional con su
vecino del sur. En efecto, las asimetrfas entre México y Estados Unidos no permi-
tieron a los analistas prever su éxito potencial en términos de la profundizacién
de la interdependencia México-americana. La nocién de la interdependencia
subordiné todas las posibilidades para que el concepto de integracién fuera
considerado como una nocién clave para caracterizar las nuevas dindmicas en
la relacién México-Estados Unidos.

A mediados de la década de los noventa el proceso de formalizacién del
TLCAN produjo nuevas experiencias de negociacién e interaccién entre Canad4,
Estados Unidos y México. Como ya se planted, esta situacién podria ser abordada
a través de las propuestas teéricas de Andrew Moravesik: el institucionalismo
intergubernamental y el realismo estructural modificado. Este enfoque hace
énfasis en la importancia central del poder y del interés, y esta basado en tres
principios: intergubernamentalismo, negociacién del minimo comtn denomi-
nador y lfmites estrictos sobre futuras transferencias de soberanfa.'*! Aunque
este enfoque fue dedicado originalmente a la UE, en nuestra opinién es adecuado
para explicar lo que ha estado sucediendo en Norteamérica.

El TLCAN se basa en una red interestatal de negociaciones entre sus tres
miembros, y por encima de todo, incluso cuando los intereses societales son
transnacionales, la forma principal de su expresién politica continda siendo
nacional. La hegemonia de Estados Unidos ejerce presién en los otros dos
Estados, asi las negociaciones tienden a converger hacia el minimo comtin
denominador del Estado mas poderoso, es decir, Estados Unidos. De hecho,
siempre existe una amenaza de exclusién de los Estados pequefios respecto de
los beneficios del Acuerdo de Integracién Regional. Finalmente, la defensa de la
soberania es el tema mas controversial en Norteamérica, ya que en el caso de
la UE se refiere a la decisién de participar en un régimen que implica ciertos

" Andrew Moravesik, “Negotiating the Single European Act”, en Robert Keohane and Stanley Hoffman,
The New European Community, Estados Unidos, Westview Press, 1991, pp. 46-48.
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sacrificios de soberanfa nacional a cambio de ciertas ventajas.'** Ahora, {c6mo
podemos construir una perspectiva comparada entre la teoria de la integracién
europea y el TLCAN?

Incluso hoy, no esté del todo claro cémo pudieron converger los tres paises
de Norteamérica, tan diferentes y asimétricos entre si, considerando que el
Acuerdo de Libre Comercio entre Canad4 y Estados Unidos de 1989 ya estaba
en vigor. Por lo tanto, podemos argumentar que no era necesario mejorar la
relacién regional con su vecino del sur. De hecho, México estaba més identificado
con Latinoamérica y no tenfa identidad “norteamericana”; ain mds, durante
los afios de la Guerra Fria, México fue visto mds como parte de la estrategia de
seguridad nacional de Estados Unidos que como un socio econémico regional.
Entonces, ni la teorfa internacional ni las teorfas de la integracién regional
fueron utilizadas para analizar la historia de las relaciones entre los tres paises
(Canada, Estados Unidos y México) como una regién. Sin embargo, en los afios
noventa la regién norteamericana emergié con la negociacién y la entrada en
vigor del TLCAN en 1994, mismo que no tenfa precedente alguno. No habfa
ejemplos similares que pudieran compararse con ese proceso de integracién
regional que involucraba socios tan asimétricos.

En vista de la experiencia inédita del TLCAN y a pesar del hecho de que en la
actualidad ha proliferado la bibliograffa'®® para analizar este novedoso proceso
de integracién en Norteamérica, poniendo particular atencién en la integracién
Meéxico-Estados Unidos, su entendimiento contintia subteorizado. En otras
palabras, pese a que los intentos se han encaminado a reconstruir su historia
y su impacto sobre los tres socios del TLCAN, los andlisis especificos de cudn
relevante es el caso para las actuales teorfas de las Relaciones Internacionales
(R1), las teorfas de la Integracién Regional (ir) y las teorfas del regionalismo,
contindan en el inicio de su desarrollo. Incluso, el TLCAN atn es caracterizado

# Ibidem, p. 47.

" Véase Jorge Castaieda, The Mexican Shock, Estados Unidos, The New Press, 1995, pp. 47-61; II foro
Mercosur/tLcan, Cuadernos del Parlatino, niim. 6, octubre de 1994; Robert Pastor, Integration with Mexico,
Estados Unidos, A Twentieth Century Fund Paper, 1993; Charles Bonser (ed.), Toward a Novth America
Common Market, Westview Press, 1991; Michael G. Wilson and Wesley R. Smith, The North American
Free Trade Agreement: Spurring Prosperity and Stability in the Americas, Estados Unidos, The Heritage
Foundation; Eduardo Huchin, 7.L.c. hacia un pais distinto, México, Nueva Imagen, 1992; Fernando
Calzada et al, Un tratado en marcha, México, El Nacional, 1992; Sidney Weintraub, El 1.caN cumple tres
anos, México, FCEI (Tam, 1997; Victor Bernal et al., La integracién comercial de México con Estados Unidos
y Canadd, México, Siglo xx1, 1990; Gustavo Vega (ed), México ante el libre comercio con América del
Norte, México, El Colegio de México-Universidad Tecnolégica de México, 1991; Nora Lusting et al.,
Assessing the impact: NorthAmerican Free Trade, Washington, The Brookings Institution, 1992; Consuelo
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como la continuacién del Acuerdo de Libre Comercio entre Canadé y Estados
Unidos o el comienzo del Area de Libre Comercio de las Américas (aLcA),
que abarca Latinoamérica, el Caribe, México, Estados Unidos y Canad4, en
correspondencia con el anuncio del presidente Bush padre, sobre la Iniciativa
Comercial para las Américas de 1990.1%+

La integraciéon México-americana puede tener significados no sélo para el
continente americano, sino también para la comprensién de lo que ha sido
caracterizado como una importante condicién para el “nuevo regionalismo”!43
en el TLCAN.'* Siguiendo a Andrew Hurrel, a la vista del nuevo regionalismo
México-Estados Unidos, lo que el TLCAN contiene es el reto de “si el manejo de
las interdependencias, cada vez més complejas y densas, del ambiente econémico
y societal que habfan emergido durante los cuarenta afios anteriores deberian
ser formalizadas e institucionalizadas, o dejadas para una negociacién politica
ad hoc” 147

La respuesta es clara: Canad4, Estados Unidos y México decidieron acelerar
el proceso de la integracion informal a la formal. La idea central es analizar cémo
los niveles de cohesién funcionan para permitir que este proceso de regionalis-
mo ocurra. La pregunta es, {de qué forma la cohesién social, la econdmica, la
politica (si es que hay potencial para ésta) y la organizacional interactian para
permitir que este proceso se desarrolle? Se presentan a continuacién diferentes
argumentos para tratar de comprender si éste es un nuevo tipo de regionalismo y
si, entonces, las teorfas de relaciones internacionales y de la integracién regional

Divila y Eliezer Morales, La nueva relaciin de México con América del Norte, México, Unam, 1994;
Robert A. Pastor, Toward a North American Commumity, Estados Unidos, Institute for International
Economics, 2001; y Clint E. Smith, Inevitable Partnership, Understading Mexico-U.S. Relations, Boulder,
Lynne Rienner, 2000,

Andrew Hurrel, “Latin America in the New World Order: a Regional Block of the Americas”, en Inter-
national Affairs, 68, nim. 1, 1992, pp. 121-139,

De acuerdo con Andrew Hurrel y Louise Fawcett, el “nuevo regionalismo” tiene importantes caracte-
risticas: a) el nimero; la extensién y diversidad del proyecro regionalista ha crecido significativamente;
b) estd emergiendo un regionalismo Norte/Sur; ¢) existe una variacion diferente en el nivel de institu-
cionalizacién; d) otra caracteristica del nuevo regionalismo es el caracter multidimensional; e) formar
parte de la ola mundial muestra un marcado incremento del conocimiento o del sentido regional; f) el
interés revivido en el regionalismo y en los proyectos regionalistas necesiran ser vistos desde una pers-
pectiva global respecto del énfasis de una regién en particular; g) el incremento de las negociaciones
regionales evoca preguntas complejas y dificiles acerca del cardcter y conservacién del orden mundial.
Véase Andrew Hurrel, op cit., p. 332, y Lousie Fawcett y Andrew Hurrel, Regionalism in World Polities,
United Kingdom, Oxford University Press, 1995, pp. 1-6.

Andrew Hurrel, “Explaining the Resurgence of Regionalism in World Politics”, en Review of International
Studies, 21, nim. 4, 1995, p. 332.

4T Ibidem, p. 351.
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pueden proporcionar claves para construir una perspectiva teérica comparada
relevante para analizar este regionalismo.

Importancia de la teoria

Ya que la “segunda ola” del proceso de integracién regional a principios de siglo
continta esparciéndose a lo largo del mundo, el pensamiento econémico y las
consideraciones neofuncionalistas,'*® asf como el neorrealismo y el neolibe-
ralismo, aparecen como enfoques parciales para explicar la naturaleza de estos
acontecimientos regionales. En efecto, ambas escuelas fracasaron en su intento
de abordar la politica doméstica como la fuente principal de interés nacional. La
politica y la economia politica del regionalismo contempordneo emergen como
una de las rutas teéricas mas convenientes para analizar este rasgo complejo del
orden internacional en el comienzo de este milenio.

La teorfa internacional tiene que involucrarse con los estudios de la inte-
gracién regional de manera més profunda e intensa en la coyuntura actual, a
pesar del hecho de que se reconoce que hay temas particulares acerca de la
especificidad de los estudios de la UE."*? Como tal, la Integracion Regional (r)
es una de las manifestaciones clave de los regionalismos contemporaneos. La IR
proporciona un gran laboratorio para realizar investigaciones en una perspectiva
comparada. Asimismo, en diferentes partes del mundo la IR muestra al mismo
tiempo varios niveles de integracién regional “formal” e “informal”, de allf que
se puedan apreciar diferentes niveles de cohesién econémica, politica, social
y cultural. Por todo esto, lo que el presente estudio propone es que se indague
en el nivel epistemolégico de la tradicion teérica desarrollada alrededor de los
estudios de la UE.

Aunque el TLCAN ya tiene doce afos en vigor, en América del Norte los de-
bates teéricos contintian en una situacién rezagada comparada a las dindmicas
de laregién norteamericana. Actualmente, el mercado de América del Norte es
el mayor contribuyente al Producto Interno Bruto mundial. La interdependencia
econdmica en la regién ha crecido durante la Gltima década sustancialmente.
Como lo sostiene Robert Pastor, el regionalismo ha crecido a un paso mucho
més rdpido en las dltimas dos décadas de globalizacién vy, el hecho de que las

14 Véase Alejandro Chanona, “Repensando tedricamente la integracion en las Américas: la integracion desde
el norte y la integracion desde el sur”, ponencia presentada en el seminario internacional Los Estudios
de Relaciones Internacionales en las Américas. Reflexiones de fin de siglo, ceveriou, Universidad Central de
Venezuela, 12-14 de septiembre de 1997.

1" Ben Rosamod, Theories of European Integration, Reino Unido, Palgrave, 2000, p. 3.
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tres regiones (UE, TLCAN y el este de Asia) son responsables de cerca de 80%
del comercio mundial, confirma la nueva forma del sistema tripartita en la
economia mundial.

La teorfa internacional y la teorfa de la integracién regional atraen el
inminente anélisis del TLCAN. Esto conduce a la siguiente pregunta: {qué es
exactamente lo que deberfamos aprender acerca de la Unién Europea, si es
que existe algo que aprender?

Existe la conciencia del peligro que implica tratar de extrapolar el modelo
de la UE; no obstante, es importante identificar por lo menos cuatro puntos a
través de los cuales se pueden derivar percepciones tedricas relevantes.

1. A pesar de que Europa Occidental es la cuna, el nacimiento del Estado
capitalista moderno, territorial y soberano, es también el lugar donde
actualmente es cuestionado. Paradéjicamente, es en Europa donde la
nocién de soberanfa absoluta e indivisible se ve desafiada. En términos
contradictorios, es también en Europa donde una nueva unidad territo-
rial se constituye a expensas del Estado-nacién. En pocas palabras, la
nueva dialéctica europea es ese proceso por el cual los objetivos supra-
nacionales son logrados a través de negociaciones intergubernamentales.
Consecuentemente, la red de negociaciones del TLCAN tiene el potencial
de redefinir las metas de los procesos de integraciéon en América del
Norte.

2. No puede ocurrir una integracién regional econémica sin administracion,
sin supervisién. Los europeos no hubieran podido proseguir la integracion
econdmica sin una integracioén politica. La unién es el cumplimiento de
esto. Sin embargo, no defendemos el supuesto de que el Estado tiene
que combinar ambos elementos, en lugar de eso, asumimos la percepcion
de que debemos aprender especificamente del proceso de integracién
europeo sobre la construccién de un sistema institucional en el nivel re-
gional. La experiencia muestra que el mercado como tal no es suficiente
para organizar una region, algo m4s se necesita: un sistema institucional.

3. Los estudios de la Unién Europea instruyen sobre los actores clave del
proceso, el ambiente en el que éstos se mueven, el lugar, la relacién entre
la estructura y la accién. El Acta Unica Europea (AUE) ilustra este punto
clave. El Acta y el debate que ha producido “indica la importancia de
separar la diversidad de los puntos tedricos iniciales”.!*

1% Ben Rosamond, op. cit., p. 5.
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El TLCAN se est4 convirtiendo en una red intergubernamental compleja.
Mas atin, los actores nacionales no gubernamentales estén transnaciona-
lizando de manera creciente sus intereses para alcanzarlos en el 4mbito
regional.

4. No existe una sola teorfa de la integracién regional; por el contrario, se
ha vuelto legitimo establecer “ejercicios eclécticos” para dotarnos de
amplios panoramas y andlisis de objetos de estudio comunes. Las no-
ciones trasparadigméticas compartidas y los “conceptos esencialmente
impugnados” pueden “establecer didlogos constructivos y lograr sintesis

teéricas”.!3!

En esta perspectiva no se trata de valorar cuil teorfa se ajusta mejor al caso
del TLCAN; por el contrario, lo que se propone es entender el reto teérico que
este proceso supone de una manera flexible. Es necesario estar abiertos a los
argumentos cientificos, normativos y politicos para observar la regién norteame-
ricana a la luz del contexto regional en términos de las relaciones entre la nece-
sidad de contar con un conjunto de herramientas teéricas para discutir sobre el
TLCAN y la préctica intensiva de la integracién formal e informal que tiene lugar
en Norteamérica. Las actuales administraciones de Canad4, México y Estados
Unidos estan gradualmente poniendo sobre la mesa diferentes temas que son de
incumbencia comin para la regién como un todo. En este contexto, la relacién
entre México y Estados Unidos merece especial atencién.

El actual gobierno de México, electo en el afo 2000 para, finalmente,
reemplazar y desplazar al Partido Revolucionario Institucional después de 71
anos en el poder, puede verse también como una sefial para una actividad in-
tensa a favor del regionalismo en Norteamérica. El presidente Vicente Fox ha
impulsado la idea de revalorar las relaciones entre México y Estados Unidos y,
consecuentemente, la doctrina de politica exterior mexicana.

Esta apertura supone, entre otras cosas, revisar la nocién de soberania y
los principios que histéricamente han guiado esta politica. Ademas, Fox ha
hecho una propuesta a sus contrapartes en el TLCAN: la creacién de un Fondo
de Desarrollo (parecido a la UE) para México. Teéricamente hablando, ésta es
la idea correcta para atacar externa y regionalmente los serios problemas del
subdesarrollo en México.

Fox demuestra las tendencias que visualizé, ha ido mas alld al proponer la
profundizacién del TLCAN, o “TLCAN plus”, como lo llama, y que supone una
nueva agenda que puede ser definida como sigue:

St Ibidem, p. 7.
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a) La integracién de los asuntos laboral y ambiental al acuerdo. Hasta el
momento se trata de acuerdos suplementarios menores.

b) El reforzamiento de estrategias para el desarrollo en dreas atrasadas en
la regi6n (fondos de desarrollo).

c) La expansién de la cobertura y competencias del débil sistema institu-
cional del TLCAN.

d) Valorar la inclusién de nuevos sectores y asuntos.

En sintesis, se debe evitar cualquier definicién frivola de la integracién en
Norteamérica. Se necesita entender las diferentes aproximaciones teéricas sobre
la integraci6n regional para desarrollar un entendimiento respecto del proceso
de la regi6én norteamericana. De esta manera, una de las principales tareas es,
en la integracién formal o informal, en la integracién dentro o fuera del TLCAN,
prestar atencién a la relacién entre los procesos politicos y econémicos por los
cambios moldeados en Norteamérica.

La Teorfa Internacional, Teorfa de Integracién Regional y Modelo Liberal
Intergubernamental para el TLCAN

No se puede construir una simple teorfa de la integracién regional desde una
perspectiva comparada o desde el punto de vista de la teorfa internacional. Por lo
tanto, se debe formular la pregunta: {es justo confinar la teorfa de la integracién
regional de la Unién Europea a s6lo esta regién? Parece ser que no.

La perspectiva comparativa UE-TLCAN continuaré siendo extremadamente
dtil para la indagacién empirica sobre la experiencia del TLCAN, a pesar de que
esta comparacion siga siendo controvertida.

Aquellas teorfas que proclaman que la UE es tinica, no comparten la opinién
de que los estudios sobre su integracién son relevantes dentro del debate mas
amplio de la Teorfa Internacional. M4s atin, algunos consideran el caso de la UE
como el estudio de un sistema o comunidad politica (polity), contrario al analisis
de la teorfa internacional, aunque de hecho son complementarios.

Es primordial no cometer el error de desvincular los estudios de la UE de las
teorfas de las relaciones internacionales y las teorfas de la economia politica
internacional. Sin embargo, se tiene que evaluar si la teorfa internacional ha
subteorizado la integracién regional como un campo, o si de hecho los estudios
de la UE caen mejor dentro del campo de los estudios comparados, o si ambos
necesitan cooperar para el anélisis de la UE. Porque “se ha argumentado que las
preguntas sobre la Europolity han suplantado ‘el caso de la integracién’ como el
mds importante para la investigacién en los estudios sobre la Unién Europea
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...[consecuentemente] la Teorfa Internacional, como un punto de partida disci-
plinario es incapaz por si sola de plantear el tipo de preguntas mis relevantes y
necesarias para desenmaranar la complejidad de la Europolity, ya que su discurso
disciplinario gira en torno a la interaccién entre los Estados y un poco méas”. 15
En breve, no se suscribe el debate respecto de qué explica mejor la UE: la politica
comparada o las relaciones internacionales.

Tedéricamente, es menester reflexionar a lo largo de las lineas de la politica
doméstica y de la teoria de negociacién de dos niveles desarrollada por Andrew
Moravcsik, quien construye su teorfa observando las negociaciones entre los
Estados en las instituciones internacionales como resultado de las relaciones
entre el Estado y la sociedad en la politica doméstica.

El intergubernamentalismo liberal de Moravesik proporciona un puente
entre las instituciones regionales (integracién regional) y los actores internos y
sus preferencias. Su propuesta tedrica centra su atencién en la conexién entre
los vinculos intergubernamentales y los actores internos. Existe un punto clave
que distingue su teoria de las teorfas realista, intergubernamental e institucional.
Mientras que éstas ven la fuente del interés nacional en el contexto de una
percepcion particular de Estado, de su posicion relativa dentro del sistema,
Moravesik lo conceptualiza como resultado de la interaccién Estado-sociedad
proporcionada a través de los dindmicos procesos politicos internos del Estado
miembro (la UE para él, el TLCAN para nosotros). En suma,

...las preferencias nacionales |...] emergen a través del conflicto politico interno entre gru-
pos sociales que compiten por influir en la politica nacional, se forman alianzas nacionales
y trasnacionales y las nuevas alternativas politicas son reconocidas por los gobiernos. El
entendimiento de las politicas domésticas es una condicién previa, no un complemento,
para el anélisis de la interaccion estratégica entre Estados.'™

Al teorizar en términos de la negociacién en dos niveles, Moravcsik clasifica
el vinculo entre las preferencias nacionales y el comportamiento colectivo de los
Estados en tres etapas analiticas para la toma de decisiones. Con el propésito de
centrarnos en nuestro estudio —México en el TLCAN, y el papel realizado por
los empresarios en la construccion de las preferencias nacionales respecto del
proceso de negociacién— se hara énfasis en la primera etapa. Esta toma los

5% Ibidem, p. 159.

Andrew Moravesik, “Introduction: Integrating International and Domestic Theories of International
Barganing”, en Peter Evans, Harold K. Jacobson v Robert Putnam, Doble Edge Diplomacy, Estados Unidos,
University of California Press, 1993, p. 481.
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supuestos de las teorfas liberales sobre la formacién de las preferencias nacionales y
parte de considerar la politica doméstica como fuente de los intereses del Estado,
ademds intenta explicar la variacién de los intereses de los Estados que acttian
en la arena internacional como resultado de las distintas demandas de individuos
o grupos sociales dentro del Estado.'>* El interés primario para los gobiernos
es mantenerse en el cargo, y en las sociedades democraticas esto requiere del
respaldo de una coalicién de electores, partidos, grupos de interés, etc., cuyos
puntos de vista son canalizados a través de las instituciones nacionales y las
précticas de la representacion politica. A través de este proceso se establecen
objetivos o intereses nacionales que, en su momento, formulan la politica ex-
terior del Estado y la posicién del mismo en las negociaciones intérnacionales.
Moravesik llama a estas preferencias nacionales “el lado de la demanda de la
integraci6n europea”.'s

Resumiendo, el intergubernamentalismo liberal apunta hacia dos lineas clave
en cualquier estado de negociacién: la formacién especifica de las preferencias
nacionales (national preference formation) y la interdependencia asimétrica; es
decir, que los acuerdos en las negociaciones son el resultado de cada preferencia
nacional especifica, y que reflejan las presiones de los actores domésticos en
respuesta a las externalidades de la politica internacional.

El fundamento de Moravcsik es, en efecto, una “teorfa liberal para la for-
maci6n de las preferencias nacionales y una explicacién intergubernamental de
la negociacién estratégica entre los Estados”. En el fondo de su método, existe
un supuesto para la racionalidad del Estado. La diferencia que establece es que
“el comportamiento del Estado racional no surge de intereses permanentes,
sino del dindmico proceso de la politica doméstica”.!

Para evitar cualquier tentacién o confusién neorrealista, hay que aclarar que
esta teorfa pone atencién en los determinantes sistémicos de los intereses del
Estado y asi deja de lado el tratamiento de los factores internos. Las preferen-
cias domésticas tampoco estén consideradas. Al igual que el neorrealismo, la
escuela neoliberal no pone mucha atencién en los determinantes domésticos de
las preferencias nacionales, de alli que también descuiden la interaccién entre

5 Andrew Moravcsik, Taking Preferences Seriously: A liberal Theory of International Politics, Intemational

Organization, Estados Unidos, 1997, pp. 544-545; y Andrew Moravcesik, The Choice of Europe, Estados

Unidos, Cornell University Press, 1998, pp. 24-50.

Andrew Moravesik, *Introduction: Integrating International...”, op. cit., p. 483.

" Andrew Moravesik, The choice for Europe, usa, Cornell University Press, 1998, p. 20; y Ben Rosamond,
op. cit., pp. 136-137.
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los determinantes domésticos e internacionales/regionales y los factores en las
preferencias estatales.

Este modelo es el que se adopta para la hipétesis manejada en este trabajo.
Para el caso del TLCAN es crucial demostrar el papel clave que desempefaron
los grupos de interés en la decisién histérica (preferencia) tomada por México
de sumarse al TLCAN, en lugar de otra cosa. Esto también est4 vinculado con
el debate tradicional de las relaciones internacionales. Si se observa el debate
actual de la Teorfa Internacional entre el neorrealismo y el neoliberalismo y més
alld, coincidimos con Steven Smith cuando sostiene que la teorfa racionalista
es de uso restringido para explicar la integracién europea, en especial dada la
agenda actual que enfrenta la UE, porque tiene una nocién muy restringida de
la politica.'®” En consecuencia, Smith se acerca a las teorfas reflectivistas y
constructivistas para apreciar a la UE y la teorfa de la integracién.

Reducir el debate de este rasgo del nuevo regionalismo hacia las teorfas sis-
témicas de las relaciones internacionales puede ser un gran error. Esto porque,
a pesar de la importancia de las teorfas neoliberales y neorrealistas, serfa conve-
niente observar las dindmicas del regionalismo norteamericano vinculadas con
una nueva etapa de la hegemonia de Estados Unidos y en relacién con las diversas
dindmicas internas que en la actualidad interactdan dentro del espacio regional
de Norteamérica, sin dejar de mencionar la politica internacional después del
11 de septiembre de 200l

La interdependencia mexicana ha conducido a un proceso sin precedentes
de cohesi6n regional, como fue explicado por Hurrel.'® La emergencia de una
unidad regional cohesionada entre Canad4, México y Estados Unidos tiene
significados y objetivos muy diferentes para los tres socios involucrados; por
consiguiente, oscila entre dos formas de entender este regionalismo: a) como
un medio para competir con otros regionalismos; y b) como un principio or-
ganizador para las politicas dentro de las regiones a través de una variedad de
cuestiones. En otras palabras, se puede desarrollar un andlisis para observar no
s6lo la trascendencia de la regién respecto de otras regiones, sino también como
una gufa de organizacién para la construccién de estrategias nacionales.

Si se centra esta discusién en la segunda acepcién, el estudio de caso de-
berfa invitar rdpidamente a analizar al regionalismo no como algo externo, sino

"7 Steven Smith, International Relations. Theory and the Politics of European Integration, Reino Unido, Rout-

ledge, 2000, p. 33.
Louise Fawcett y Andrew Hurrel, Regionalism in World Politics, Reino Unido, Oxford University Press,
1995.
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también como una arena definitiva de estrategias de competencia estatal; como
sugiere la aproximacién de Andrew Gamble y Anthony Payne, el regionalismo es
un proyecto conducido por los Estados, disefiado para reorganizar un espacio
regional en particular a través de lineas econémicas y politicas definidas'*® dentro
de un contexto globalizador. En suma, se asume como una estrategia teérica
clave, atender las causas profundas de la integracién México-Estados Unidos
en el TLCAN, considerando lo que puede ser caracterizado como la formalizacién
emergente de varios niveles de cohesién regional en el espacio del proceso de
integracién. En consecuencia, el vinculo entre regionalismo e interdependencia
y las teorfas de nivel interno son sumamente relevantes para teorizar acerca
de la naturaleza de este nuevo regionalismo y la formacién de las preferencias
particulares en México.

Serfa conveniente retroceder para considerar las teorfas tradicionales de
la integracién o aquellas relativas a la cooperacién internacional. Asi, el neo-
funcionalismo y el neoliberalismo institucional podrian ayudar a comprender
que el TLCAN es una via intermedia entre las relaciones Norte-Sur y un socio
“regional”, tal y como lo plantea la teorfa de la integracién regional. En otras
palabras, el proceso de integracién México-Estados Unidos puede ser visto més
alld de una relacién Norte-Sur, pero menos que la de un “socio” regional en el
sentido tradicional.

Al poner atencién con lo que el neoliberalismo institucional sefala, se
coincide con el argumento de que los crecientes niveles de interdependencia
generan demandas crecientes de cooperacién internacional. Normas, reglas e
instituciones surgen porque ayudan a los Estados a resolver problemas comunes
y porque contribuyen a incrementar el estado de bienestar de la regién.'®

En pocas palabras, a pesar del hecho de que la institucionalizacién no con-
duce a la supranacionalidad, surge un “conjunto de reglas” para mantenerse
como la referencia integradora para que los miembros de la regién converjan,
situacién que aplica en el TLCAN. Si se sabe combinar las variables regionales
con las variables internas, dentro de un contexto internacional globalizado, se
puede tener confianza de que la estructura teérica reuniré fuerzas para explicar
por qué un proceso de integracién regional se desplaza hacia una direccién y
no hacia otra.

Por ejemplo, la teorfa de convergencia s6lo sefiala que, para México, el TLCAN
no descansa en la liberalizacién del comercio (mucho de lo cual ha tenido

“" Andrew Gamble y Anthony Payne, Regionalism and World Order, Reino Unido, MacMillan, 1996, pp.
6-10.
' Andrew Hurrel, Explaining..., op. cit., p. 350.
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lugar ya), sino sobre la expectativa de que el Tratado colocaria a México en
un esquema particular de politicas econémicas domésticas de libre mercado,
aislando las reformas econémicas de las variaciones del sistema politico mexicano
y cimentando el poder politico de aquellos grupos que se habfan beneficiado
por las reformas.'! Siesto es llevado adelante sin una estrategia de Estado clara
y apegada a los intereses nacionales fundamentales, por cierto no muy bien
consensados por los poderes de la Unién, implicara riesgos muy altos. En vista
de la actual situacién internacional y dadas las bases del conjunto de las reglas
establecidas desde 1990 para el TLCAN, la tarea de impulsar un regionalismo
norteamericano més sélido para atacar problemas comunes, aparece como un
proceso inacabado dada la fuerte vulnerabilidad de México en la coyuntura
histérica de la region.

Interdependencia, integracion, relacién México-Estados Unidos y politica ex-
terior econémica mexicana. Importancia de la Teorfa para el caso del TLCAN

No fue sino hasta finales de los afios setenta que una visién alterna a la “de-
pendencia”, como interpretacién dominante en Estados Unidos sobre México,
fue introducida en el anélisis y el debate de la “naturaleza” de su relacién: la
“interdependencia”. Esta visién alternativa de la relacién mexicano-estadouni-
dense fue méas optimista sobre el papel desempefiado por México, toda vez
que Estados Unidos también es visto como “dependiente” (aunque en menor
grado) de México. Este enfoque de “dependencia mutua” intent6 dar una visién
diferente sobre el manejo y sobre los resultados potenciales de la relacién entre
ambos paises.

De manera simultdnea, en medio de este debate algunos observadores y
estudiosos de las relaciones entre ambos paises comenzaron a interesarse en
senalar la creciente integracién de facto, “silenciosa” o “salvaje” que ocurria
entre las economias de ambos paises a principios de los afios ochenta. Esta
“integracién econdémica informal” en la frontera norte de México propicié
una relacién binacional més estrecha y compleja, misma que cada vez fue més
dificil de manejar con base en el tradicional estilo del “caso por caso” de los
afos de la posguerra mundial. Consecuentemente, los dos paises empezaron
a buscar nuevas formas para permitirse regular el proceso de “integracién”
(interdependencia) y garantizar los medios para resolver el creciente nimero
de disputas bilaterales.

160 Ibidem, pp. 356-357.
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En este apartado, se plantea cémo se podrfa examinar la novedosa expe-
riencia de la integracién en el caso México, Estados Unidos, Canad4. Esta ha
sido caracterizada por autores como Andrew Hurrel'® como una integracién
Norte-Sur. Por encima de todo, ésta es una nueva experiencia de un pafs en
desarrollo que enfrenta un desafiante proceso acompanado de dos paises in-
dustrializados, pero particularmente con la economia més grande del mundo:
la estadounidense.

En principio, vale la pena observar que la etapa actual del proceso de in-
tegracién norteamericana presenta un transito acelerado de la “integracién
regional informal” a la “integraci6n regional formal” entre Canada, México y
Estados Unidos.

Dado el entendimiento acerca de dicha integracion, es importante examinar
el concepto de “politica exterior econémica”. México ha estado reformando su
“politica exterior” desde la crisis de 1982. Las instituciones y los medios para
administrar la politica exterior del pafs han sido reorganizados como resultado
de: 1) la adopcién de nuevos objetivos, los cuales se mostrardn més adelante;
2) la aparici6n de nuevos actores en el manejo de la politica exterior (por ejem-
plo los ministerios del 4rea econémica y comercial); y 3) la importancia de los
cambios en el entorno internacional (tales como el entorno financiero interna-
cional poco favorable, el proteccionismo comercial, el surgimiento de bloques
comerciales, etc.). Este no ha sido un proceso facil en vista del papel tradicional
de la politica exterior de México (esencialmente politica y diplomética). En el
dmbito tedrico, los problemas identificados han sido expuestos por los circulos
académicos mexicanos. Esto incluye la forma en que México ha tenido que
“rearticular” y conducir la agenda econémica de la diplomacia mexicana en los
anos ochenta, noventa y en el primer lustro del nuevo siglo.

Como propuesta puede plantearse una forma diferente para conceptualizar
esta rearticulacion de la politica exterior de México. Se suscribe la visién de que
México ha estado reorganizando su politica exterior “influenciado(sic.) por la
expansién en el contenido de la politica exterior, la pérdida del control central
y el incremento de naturaleza técnica de muchas de sus acciones externas”.'6?
México ha tenido que aprender cémo manejar “dos politicas exteriores”. La
politica exterior “tradicional” ha sido “complementada” por el establecimiento
de una “politica exterior econémica” activa y dindmica. La adopcién de una

"2 Andrew Hurrel, “Latin America in the New World Order: a Regional Block of the Americas”, en Inter-
national Affairs, 68, 1, 1992, pp. 121-139.
1 R.P. Barston, Modem Diplomacy, Reino Unido, Longman, 1988, p. 11.
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politica exterior econémica mds clara dirige el fenémeno del proceso de “inte-
gracién” en curso entre México y Estados Unidos.

Asf, estd claro que los intereses de los grupos empresariales mexicanos fueron
fuertemente promovidos para asegurar su preferencia de abrir la economia
mexicana, en vista de las crisis econémicas sufridas por los mismos durante las
décadas de los setenta, ochenta y noventa. Esto fue traducido a la necesidad
de transformar el modelo econémico cerrado a un modelo competitivo hacia el
mercado externo; fue sujeto de un proceso complejo de formacién de preferencia
nacional que apoyara la decisién gubernamental para llevar a cabo este cambio
crucial en las relaciones econémicas exteriores en México. Por supuesto, esto llevé
a México hacia una relacién més fuerte con Estados Unidos y Canad4. Una vez
mads, nuestra hipétesis sobre la formacién de preferencias segiin Moravcsik, entre
el gobierno mexicano y los grupos empresariales, demuestra ser acertada.

En este apartado se trata de aclarar por qué no fue facil para los analistas
abordar el proceso de integracién entre México y Estados Unidos en curso
desde los afos setenta en adelante sin una tradicién teérica. Por el contrario,
todos los esfuerzos para permitir que prosperaran los enfoques de la integracién
fueron evitados por el escepticismo hacia la minima idea de la integracién de
Norteamérica.

El “segundo debate” acerca de la utilidad del concepto de “interdependencia”
para el andlisis de las relaciones de México-Estados Unidos, desarrollado desde
1986 en adelante, ha tenido un nicleo diferente. La atenci6n se ha desplazado
desde la matriz tedrica “dependencia-interdependencia” hacia la matriz de la
“integracién-interdependencia”. Este segundo debate no se refiere a una “con-
frontacién” conceptual; por el contrario, es un nuevo intento por caracterizar
la creciente integraci6n de la economfa mexicana a la estadounidense, aunque
algunas visiones observaron este proceso de integracién como un “fenémeno
inconveniente e improbable que no se acelerarfa antes de fin de siglo”.1%

El debate de la interdependencia fue introducido por primera vez en Estados
Unidos a finales de los sesenta. No obstante, éste se convirti6 en un enfoque
prominente en la economia politica internacional con la publicacién, en 1977,
del trabajo de Keohane y Nye: Power and Interdependence, que influirfa en muchos

% Véase por ejemplo Alicia Puyana, “La idea del Mercado Comiin de América del Norte y las implicacio-
nes para México”, en Lorenzo Meyer (ed.), México-Estados Unidos 1982, México, El Colegio de México,
1982; Stephen D. Krasner, “Interdependencia simple y obstdculos para la cooperacién entre México y
Estados Unidos”, en Blanca Torres (ed.), Interdependencia, un enfoque vitil para el andlisis de las relaciones
México-Estados Unidos, México, El Colegio de México, 1990; y Victor Urquidi, “iSeria viable un drea
de libre comercio en América del Norte? Notas acerca de la perspectiva mexicana”, en Gerardo Bueno

(ed.), México-Estados Unidos 1986, México, El Colegio de México, 1987.
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trabajos subsecuentes en el terreno de la economfa politica internacional y en
muchos estudios de caso, incluyendo los de la relacién México-Estados Unidos.
Los autores sostenfan que debemos ser sumamente cuidadosos en no definir
interdependencia totalmente en una situacién de dependencia mutua, térmi-
nos de una situacién de mutua dependencia regularmente equilibrada. Existen
asimetrias en la dependencia que son més indicadas para suministrar las fuentes
de influencia para los actores en su trato con otros.'®®

En consecuencia, la interdependencia no es necesariamente simétrica; por
el contrario, porque es asimétrica es que puede constituir una causa del poder
para uno de los actores en su trato con otro. Los actores menos dependientes
pueden con frecuencia usar la relacién de interdependencia como una causa de
poder en la negociacién sobre un asunto y quizé afectar otros.’® La siguiente
caracterizacién de la “interdependencia asimétrica” sefialada por Keohane y
Nye en 1975 es relevante:

Aun dentro de las relaciones que son benéficas para todas las partes involucradas, la
interdependencia puede ser altamente asimétrica: un actor puede depender de otro a un
grado mayor que a la inversa. Tales relaciones asimétricas son cada vez mds comunes en
la politica mundial contemporanea, particularmente entre paises desarrollados y menos
desarrollados, o entre los Estados Unidos y la mayoria de los otros Estados. La asimetria
es politicamente imporrante. Ser menos dependiente que otros actores en el sistema

interdependiente, puede ser una fuente importante de poder.'®”

Desde esta perspectiva, el componente “asimetrfa-vulnerabilidad-poder” se
presenta constantemente en el nivel de las negociaciones intergubernamentales.
Para explicar detalladamente cémo funciona, puede ser (til desmitificar los
prejuicios de la interdependencia en el &mbito retérico, ademds también podria
ayudar a clarificar nuestra propia metodologfa en la evaluacién de la naturaleza
de esta relacién bilateral.

Por su propia naturaleza tedrica, la interdependencia (nocién neoliberal)
estd fuertemente relacionada con la escuela neofuncionalista de la teoria de la
integracion.

%5 Robert Keohane y Joseph Nye, Power and Interdependence, Estados Unidos, Little Brown and Co., 1977,
pp. 10-11.

1 Ihidem, p. 11.

17 Robert Keohane y Joseph Nye, “International Interdependence and Integration”, en Fred L. Greentein
y Nelson W. Polsby, Handbook of Political Science, Estados Unidos, Addison-Wesley, pp. 365-366; re-
producido en P. Viotti y M. Kauppi, International Relations Theory: Realism, Pluralism, Globalism, Estados
Unidos, McMillan Publishing Co., 1987.
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Como resultado, su importancia en el vinculo entre las realidades socio-
econdmicas y politicas es su mayor caracteristica. Ademés, su relacién con el
neorrealismo en la economia politica internacional también crea una gran inquie-
tud en relacién con el poder de negociacién gubernamental. Esas trayectorias
teéricas permiten al anélisis de la interdependencia observar las bases de la “vul-
nerabilidad” y del “control” (en las relaciones de poder) de una relacién dada.
En este caso la interdependencia de la relacién México-Estados Unidos.

Aunque Carlos Rico reconocfa la posibilidad de que la “interdependencia
asimétrica” fuera operativa para el analisis de las relaciones intergubernamen-
tales de México y Estados Unidos en términos de la negociacién politica, todavia
trazaba conclusiones de lo que vefa como una seria limitacién explicativa del
poder en esta concepcién:

i) La frontera comparte actividades de produccién, en particular de plantas de produccién
(maquiladoras), que son manifestaciones més de la integracién de facto de la economia
mexicana que de la estadounidense; ii) el concepto de interdependencia es todavia
més cercano a la dependencia mexicana de la economfa americana; iii) las dindmicas
de la interdependencia no muestran una “dependencia mutua”, mas bien muestran la
dominacién de Estados Unidos sobre México; y iv) el poder potencial del gobierno de
los Estados Unidos no existe sin sus obstéculos y los costos politicos a nivel nacional
para imponer una politica particular no sélo sobre el niimero de actores involucrados
en el gobierno sino también sobre una variedad de intereses privados que pueden o no
estar de acuerdo.'s

Desde esta perspectiva, lo atractivo es que la visién de la relacién no sélo es
definida por la constante dependencia de México hacia Estados Unidos, pero atin
de forma mds importante, se define por la intensificacién de la integracién de facto
entre ambos pafses. “Tal conflicto (la integracién de facto) servira para recordarnos
la extraordinaria complejidad de la relacién a nivel no gubernamental”. !¢

Para 1990, Rico estaba convencido de que el principal problema de la inter-
dependencia era el estudio de la integracién entre México y Estados Unidos.
Después de doce afios de reflexién acerca de los usos de la interdependencia en
el contexto de esta relacién, y el resurgimiento del enfoque de la interdependencia en un
“segundo debate”, Rico sostiene que la retérica de la interdependencia podia,

' Carlos Rico, “The future of Mexican-U.S. Relations and the Limits of the Rhetoric of Interdependence”,
en Carlos Vazquez y Manuel Garcia y Griego (eds.), Mexican-U.S. Relations: Conflict and Convergence,
Estados Unidos, ucLa, 1983, p. 165.

1% Ibidem, p. 168.
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en efecto, servir para describir esta integracién.'™ La visién dominante en la
reflexién de Rico fue que la integracién significaba “malas noticias”, visién
que chocé con una teorfa mas “complaciente” de la integracién descrita por
un andlisis como el de Reynolds.'™

{Qué es diferente en el “segundo debate” de la interdependencia en el andlisis
de las relaciones de México y Estados Unidos?

En 1989, Keohane fue invitado a México a un foro acerca de la aplicabilidad
de la interdependencia para las relaciones México-Estados Unidos, para presen-
tar sus ideas sobre la utilidad de la interdependencia aplicada a las relaciones
entre pafses desarrollados y en desarrollo (relaciones asimétricas). Durante 1988-
1989 otros trabajos importantes fueron desarrollados en el replanteamiento de
la nocién de interdependencia y su aplicacién en este terreno.'”

Durante el evento mencionado, las principales observaciones de Keohane
fueron en torno del concepto de interdependencia desde la perspectiva de las
“relaciones asimétricas”. Reiter6 su nocién de la “interdependencia asimétrica”
como una causa del poder e hizo énfasis en que también este concepto era més
cercano a la visén de “dependencia” aunque la “escuela de la dependencia” lo
negara.

El poder es central para entender las “asimetrfas” de la interdependencia.
Nos enfrentamos con el problema clasico de la estrategia politica: cémo podemos
tomar ventaja de los recursos de los que disponemos en situaciones de nego-
ciacién. De hecho, la asimetrfa no puede disasociarse de la interdependencia.
Dada su flexibilidad y carencia de un significado fijo, su habilidad para producir
un andlisis més profundo e innovador de las “relaciones asimétricas” depende
de cada caso en particular.

Con el fin de ilustrar los diferentes “enfoques” de las “relaciones asimétri-
cas”, Keohane propuso tres metéforas para la interdependencia internacional
contempordnea: 1) “canales y bandas de transmisién” entre los paises grandes
y pequefios a través de los cuales diferentes productos son transportados. Estos
canales y bandas tienen costosos “efectos” sociales, politicos y econémicos pa-
ra los dos miembros de la relacién cuando ellos obtienen o detienen el acceso a
los productos procedentes del otro lado; 2) esta metéfora se refiere a cémo la

110 Véase: Carlos Rico, “Cooperacion, conflicto e interdependencia: Algunos elementos para el debate”, en

Blanca Torres, op. cit., p. 254.
11 Respecto de la critica de Rico al trabajo de Reynolds véase Carlos Rico, “La frontera mexicano- norteame-
ricana, la retérica de la interdependencia y el problema de las asimetrias”, en Roque Gonzilez (ed.), La
Frontera Norte: integracion y desarrollo, México, El Colegio de México, 1981.
Véase Blanca Torres, op. cit.
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competencia entre grandes pafses o bloques puede afectar a los paises pequefios
(aunque sea indirectamente); y 3) “el juego de dos niveles”, cuando pequefios
y grandes paifses se sientan a negociar, el pafs grande tiene més cartas con que
jugar. Una caracteristica particular de este escenario es que los dos lados tienen
que negociar con sus propias delegaciones y con otros grupos fuera de la mesa
de negociacién.

Keohane quiere ver si los resultados de este sistema asimétrico también
generan resultados asimétricos.!” Cada una de sus metéforas puede ser itil
para caracterizar las “relaciones asimétricas” entre grandes y pequefios pafses.
Sin embargo, la tercera metéfora sugiere un enfoque diferente. En esta situacién
el pafs pequefio tiene ciertas ventajas que pueden ser utilizadas en su propio
beneficio. Keohane considera esa idea influido por lo que Harrison Wagner
también sugiri6 en el sentido de que estar en una relacién asimétrica menos
dependiente de uno de los socios, no es condicién suficiente ni necesaria para
ejercer influencia en una relacién bilateral. No es necesaria porque el actor
mas fragil con intereses acentuados sobre determinados temas puede hacer
importantes concesiones en otros temas para alcanzar sus objetivos.!™

En 1991, Reynolds hizo un primer intento para proporcionar un concepto
mds concreto y sustancioso de la “integracién silenciosa” con un contenido més
serio (en ese tiempo €] hablaba acerca de la interdependencia como un sinénimo
de la “integracién formal”), y adelant6 lo que €l llamé un nuevo paradigma
para México en los noventas: “la interdependencia norteamericana”. Los dos
componentes eran a) la nocién geogréfica para Norteamérica que reconocié
plenamente que la economia mexicana pertenecfa a una gran economia regional,
el “espacio econémico de Norteamérica”; y b) la nocién de interdependencia
fue redefinida, segtn lo sefialado antes, en términos del desarrollo de la “in-
tegracion econémica informal” de la economia mexicana hacia la economfa
estadounidense.

Para 1991, México habia aplicado m4s o menos un inmenso programa de
liberalizacién comercial, tal como Reynolds lo habfa previsto, y esto fue el instru-
mento con el que México facilitarfa la nueva “interdependencia”. En las propias
palabras de Reynolds: “Para todos los propésitos practicos, la continuacién de

'™ Véase: Robert Keohane y Joseph Nye, “El concepto de interdependencia y el anilisis de las relaciones

asimétricas”, en Blanca Torres, op. cit., pp. 65-67.
'™ Robert Keohane y Joseph Nye, “Power and Interdependece Revisited”, en International Organization, 41,
4, agosto de 1987, p. 734.
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la liberalizacién de México en los afios noventa signific la interdependencia
norteamericana”.'”

Reynolds traté de evaluar el papel de la economia mexicana en el sistema
de Norteamérica y atraer nuestra atencién a la necesidad de México de buscar
los medios de converger con el desarrollo econémico de sus otros dos socios
en el sistema norteamericano: Canada y Estados Unidos. México tiene que
alcanzar a los otros dos, no seguir detrds. Un ejercicio sobre el costo de una no
Norteamérica fue el modo en que Reynolds introdujo su defensa sobre una
mayor integracién, proponiendo las siguientes preguntas: (Cual seria el costo
de una no Norteamérica? iCudles serfan los beneficios de una integracién
econémica mas formal? Sin proporcionar respuestas claras, adelanté algunas
ideas importantes concernientes a estas preguntas:

Hay muchos en nuestros tres pafses (Canadd, México y Estados Unidos)
que creen que los costos de la no norteamericanizacidn, a través del fracaso de
incorporar a México dentro de un sistema regional mas amplio, nos excluirfa
masivamente de los beneficios de éste. Se comparte con Reynolds la visién de
que se puede ganar mucho més por incrementar la integracién norteamericana que
lo que podria perderse, en la medida que una parte razonable de la productivi-
dad y el crecimiento sean usados, en parte para compensar a los perdedores y
en otra para asegurar un balance en la participacién entre los tres paises. Ese
escenario requerirfa obviamente de una cooperacion trilateral en el proceso de
integracién, con perspicacia y extremo cuidado, para hacerlo consistente con
los intereses politicos y econémicos de cada socio.'™

De esta manera, la idea principal es que la integracién también va més alla
de la mera esfera econémica y vincula aspectos sociales y politicos, al mismo
tiempo que sus mercados llegardn a integrarse crecientemente.

Otro importante ejercicio de interdependencia, con un punto de vista orien-
tado a lo econémico, puede ser observado en el llevado a cabo por Garcfa-Alba
y Serra Puche en 1985. Ellos trataron de observar qué tan profundamente estaba
vinculada la economia mexicana con el circulo de negocios de Estados Unidos y,
mds importante, incorporaron en su andlisis de la interdependencia de México-
Estados Unidos en la década de los ochenta, la nocién de integracién con Estados
Unidos. Ellos interpretaron las fluctuaciones de la economia mexicana como

"% Clark Reynolds, “North American Interdependence: México's New Paradigm to the 1990's", en Riordan
Roett (ed), México’s External Relations in the 1990, Estados Unidos, Lynne Rienner Publishers, 1991,
p. 40.

17 Ibidem, p. 46.
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resultado de las fluctuaciones en la economia estadounidense, que conducirian,
e incluso resolverfan, una gran parte de la futura transformaci6n exitosa de la
economia mexicana. De esta manera, argumentaron que

En el futuro préximo, la transformacién de la economia mexicana dependeré crucialmente
en si una integracién sana con el resto del mundo se logra, Esto significa, deseable o no, una
mayor integracién con Estados Unidos. Sin embargo, algunos obstdculos no econémicos
para una integracién completamente saludable estdn presentes... La teoria de la unién
aduanera sugeriria que la asociacién con Estados Unidos podria ser més favorable que la
asociacién con paises en desarrollo, eso Gltimo implicarfa una desviacién del comercio
de bajos costos de abastecimiento a costos altos del mismo. Ademés, los Estados Unidos
pueden ser mas una fuente de tecnologfa avanzada que el resto de América Latina. Sin
embargo, la politica comercial de México no puede ser analizada Ginicamente con argu-

mentos econdmicos puros.'™”

La integracién como tal no ha sido una nocién central en el anélisis; hasta
muy recientemente est4 ganando un rango “epistemol6gico” en las visiones
més influyentes.

Integracién y relaciones México-Estados Unidos

Es de vital interés el hacer una reflexién de cémo se puede empezar a concep-
tualizar el proceso de integracién en curso entre Estados Unidos y México.
Para esto, es necesario aclarar cémo puede operar el concepto de la integracién
como una nocién descriptiva-analitica en el contexto de este particular estudio
de caso.

Los enfoques dominantes en el andlisis de las relaciones México-Estados
Unidos durante los setenta, y mucho més en los ochenta, habfan sido la de-
pendencia y la interdependencia. Consecuentemente, la “variable” integracién
habfa sido considerada como “acompafnamiento” de estos enfoques predomi-
nantes, de aquf que la nocién de la “integracién” no habfa ocupado ningiin
lugar teérico relevante en la caracterizacién de la intensificacién en curso de
la relacién bilateral.

Debido a la oferta politica del Mercado Comin de Norteamérica (MCN), el
debate sobre el efectivo proceso de “integracién silenciosa” en curso entre las

17 Garcia-Albay Serra Puche, Andlisis de las relaciones México-Estados Unidos, México, El Colegio de México,
1985.
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economias de México y Estados Unidos se abri6 en ambos lados de la frontera.
Se evalué la necesidad de su regulacién, si bien esta idea fue impulsada con la
idea de administrar la “interdependencia”.

La sola idea de la “integracién econémica formal” explicita en la propuesta
del McN puede considerarse la caracteristica innovadora de la propuesta; sin
embargo, en México el debate fue casi enteramente contrario a la idea, dados
los riesgos implicitos para la soberanfa de México.'™ Ademés, detrds de esta
idea, en el nivel teérico, hubo una incorrecta reevaluacién de la teorfa de
las ventajas comparativas, y el atractivo del cardcter complementario de las
economias de México y Estados Unidos fue defendido por la retérica de la in-
terdependencia.'” Esta iniciativa fue el subproducto de lo que se llamaria la
“retérica de la integracién”.'®® Durante la primera mitad de los afios ochenta,
académicos de los dos pafses empezaron a sefialar este aspecto méas “visible”
de la relacién bilateral bajo el calificativo de “integracién silenciosa”." Desde
1978, Rico se ha referido a este proceso como la “integracién de facto”.'®* Para
el inicio de la década de los noventa, las dindmicas de la frontera norte eran
vistas como un fenémeno bilateral que provefa contenido a la nocién de “in-
tegracion silenciosa”.'®?

Sin embargo, esta “integracion silenciosa” o “integracion de facto” fue usada
como un “sinénimo” para “interdependencia” o “dependencia”. Como resul-
tado, el concepto de integracién nunca evolucioné como un concepto central
(descriptivo-analitico) en el andlisis de las relaciones de México y Estados

Véase Modesto Seara Vézquez, “Politica exterior de México hacia Estados Unidos: la lucha por la
igualdad”, en Alfonso Gémez-Robledo, Relaciones México-Estados Unidos: una vision interdisciplinaria,
Meéxico, unam, 1981, pp. 279-281.

Carlos Rico, “La frontera mexicano-norteamericana...”, op. cit., p. 190.

Para una revisién de la propuesta sobre el Mcn véase Alicia Puyana, op. cit., pp.135-137.

Véase Clark Reynolds, “The Strucuture of the Economic Relationship”, en Susan Kaufman Purcell (ed.),
U.S-Mexico Relations: Economic and Social Aspects, Praeger, Estados Unidos, 1988, p. 133; Clark Rey-
nolds, “Las perspectivas econémicas y sociales de México y sus implicaciones para las relaciones con los
Estados Unidos”, en Carlos Tello (ed.), Las relaciones México-Estados Unidos, vce, México, 1981, p. 11;
Olga Pellicer, “La Nueva Vecindad”, en Nexos, febrero de 1982, p. 22; Rosario Green, “El callejon de las
decisiones”, en Nexos, febrero de 1982, p. 42; y Carlos Rico, “Las relaciones mexicano-norteamericanas y
la paradoja del precipicio”, en Humberto Garza Elizondo, Fundamentos y priovidades de la politica exterior
de México, El Colegio de México, México, 1986, p. 63.

Véase: Carlos Rico, “Las relaciones mexicano-norteamericanas y los significados de la interdependencia”,
en Foro Internacional, vol. x1x-2, octubre-diciembre de 1978, p. 258; y Carlos Rico, “La frontera mexicano-
norteamericana, la retérica de la interdependencia y el problema de las asimetrias”, en Roque Gonzélez
(ed.), La frontera novte: Integracion y desarrollo, El Colegio de México, México, 1981, pp. 149-150.
Véase: Adolfo Aguilar, “Las debilidades del nuevo proyecto de negociacion con Estados Unidos”, en
Lorenzo Meyer (ed.), México-Estados Unidos 1988-1989, El Colegio de México, México, 1990.
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Unidos, tampoco se le dio ningtin estatus teérico importante, lo que ha sucedido
recientemente.

A finales de la década de los setenta, Rico consideraba que varios aspectos
de la integracién econémica México-Estados Unidos no habifan sido suficiente-
mente analizados.'® Parad6jicamente, a pesar del hecho de que su visién era
exacta, ello no motivé ni a Rico ni a otros estudiosos para emprender el analisis
de las relaciones entre ambos pafses desde una perspectiva integral hasta muy
entrados los afios ochenta. Después de més de una década, Rico continuaba
afirmando que la retérica de la interdependencia podria servir para abordar
otro proceso: el incremento de la integracién de la economia mexicana a la
norteamericana [Estados Unidos].!8

Wayne Cornelius pone este problema teérico en el contexto del incremento
de la friccién bilateral entre México y Estados Unidos a mediados de los afios
ochenta. En 1988, sostiene que el paradigma de “interdependencia/integracién
silenciosa/armonia de intereses vitales” de la relacién entre ambos paises (de
Reynolds) habfa pasado de moda (esto aplicaba al nivel de retérica de la interde-
pendencia e integracién, dada la amarga atmésfera de las relaciones bilaterales
a través de los anos ochenta). En aquella época, la integracién era considerada
como un incremento en el riesgo para Estados Unidos. La atencién giré mayor-
mente en torno de los potenciales costos de una mayor integracién con México
que en las ventajas y las oportunidades que podrian obtenerse de ella.!8¢

Lo que Cornelius describi6 en el contexto de la retérica de la integracién con
Estados Unidos, también se convirtié en motivacién de otros académicos, quienes
emprendieron la tarea de tratar de entender los mecanismos del proceso.

En vista del “déficit” tedrico sobre la conceptualizacién aplicada al proceso
en curso de la integracién entre Estados Unidos y México, se da la propuesta
de mirarlo como un proceso de transito de una “integracién informal” a la
“integraci6n formal”, segin lo definido por William Wallace:

La integracién informal consiste en patrones intensos de interaccién, que se desarrollan
sin la intervenci6n deliberada de las decisiones de los gobiernos; ésta sigue la dindmica

" Véase Carlos Rico, “Las relaciones mexicano-norteamericanas...”, op. cit., p. 263.

" Véase Carlos Rico, “Cooperacién, conflicto e interdependencia...”, op. cit., p. 254.

"% Véase: Wayne Cornelius, Mexico’s New Paradigm of the 1990's, Estados Unidos, Lynne Rienner Publi-
shers, 1991, pp. 227-228; Bruce Bagley, “Interdependence and U.S Policy Toward Mexico in the 1980's”,
en Riordan Roett (ed.), Mexico and the Unted States: Managing the Relationship, Westview Press, Estados
Unidos; y Bruce Bagley, “La Interdependencia y la politica de Estados Unidos hacia México en la década
de los ochentas”, en Gerardo M. Bueno y Lorenzo Meyer (eds.), México-Estados Unidos 1987, El Colegio
de México, México, 1990.
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de los mercados, la tecnologfa, las comunicaciones, las redes de intercambio social, o la
influencia de movimientos religiosos, sociales o politicos. La integracién formal, consiste en
acciones deliberadas de las autoridades para crear y ajustar reglas, establecer instituciones
comunes y trabajar con y a través de dichas instituciones para regular, cambiar, redirigir,
reforzar o inhibir flujos sociales y econémicos; asi como politicas comunes. '8

Asi, la integracion informal se relaciona con el intercambio, interconexiones
y canales por medio de los mercados, uniendo dos 0 més pafses como es el caso
de México y Estados Unidos en la frontera norte. Por definicién, la integracién
informal es un proceso continuo que puede ser revertido a través de la declina-
cién de los flujos econémicos y de los intercambios, pero ésta es una situacién poco
comiin. La integracién formal se define basicamente por la intervencion y
negociacién de los gobiernos con el objetivo de regular y promover el proceso in-
formal y, si es necesario, mejorar otras 4reas. Este proceso formal procede paso
por paso, acuerdo por acuerdo y decisién por decisién.

Wallace nos ofrece una distincién clave entre la integracién formal proactiva
y reactiva:

La integracién formal proactiva tiene objetivos politicos explicitos e intencionados, para
redireccionar flujos informales y convertirlos en patrones, diferentes a los que las fuerzas
del mercado o las tendencias sociales hayan creado independientemente. El proceso de
construccién nacional [national building] es un ejemplo clasico de integracién formal
preactiva: removiendo algunas barreras y levantando otras, estableciendo claras fronteras,
promoviendo patrones particulares de interaccién y desestimulando, e incluso prohibien-
do, otros. La integracién formal reactiva es més caracteristica de gobiernos orientados
hacia el laissez faire y la cooperacién intergubernamental: reaccionando a cambios sociales
y econdmicos, a través del ajuste de reglas y regulaciones en la medida que esto parece
necesario y prueba ser aceptable.'®®

México sigui6, y sigue, una estrategia de integracién formal pro activa frente
al proceso de negociacién del TLCAN. La dindmica de la integracién informal
habfa preocupado al gobierno mexicano en la medida en que la evolucién
de la economia fronteriza del lado mexicano se dirigia hacia una completa
“dependencia” de la economia estadounidese, sin una real contribucién a la
economfa mexicana en su conjunto. Este solo hecho es una via para ilustrar las
motivaciones detras del enfoque.

1 William Wallace, op. cit., p. 54.
18 Ibidem, pp. 54-55.
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El contacto econémico es el vinculo esencial del movimiento de la “inte-
gracién informal” con la “integracién formal” en América del Norte. Canada
estaba también involucrada en ese mercado. Los pardmetros de la integracién
formal en esta regién del mundo siguen en vias de consolidacién, no obstante la
integracién informal es una de las principales fuerzas conductoras detras de los
esfuerzos de alcanzar una integracién mas formal. Ciertamente, el acuerdo del
area de libre comercio entre Canada y Estados Unidos proveyé uno de los ante-
cedentes fundamentales para el inicio de las negociaciones entre Estados Unidos
y México para el TLCAN.

Por otra parte, se considera que la definicién de integracién informal estarfa
incompleta, a menos que también definamos el proceso de integracién formal no
s6lo como resultado del nivel de la asociacion econdmica, sino también como
resultado de la compleja interaccién entre las politicas econémicas exteriores de
Meéxico, Canad4 y Estados Unidos (nocién que se abordard més adelante). Esto
es, como un proceso a través del cual dos o méas Estados articulan sus estrate-
gias con el objetivo de lograr fines comunes de integracién. Esta “articulacién
de estrategias” ocurre a través de un dificil proceso de negociaciones inter e
intragubernamentales.'8?

Sidney Weintraub fue uno de los primeros académicos en iniciar el desa-
rrollo de su andlisis acerca de la especificidad la integracién de las relaciones
Meéxico-Estados Unidos durante la década de los ochenta. Reconoce que la
integracion se desarrolla a lo largo de las lineas de dependencia e interdepen-
dencia entre ambos pafses. No obstante, también aborda la integracién de una
manera méas sistematica con eufemismos (tal como “silenciosa”), intentando
captar la profundidad de la integracién como un proceso, como se indicé an-
teriormente, enfocandolo como una nocién analitica descriptiva que marcaba
varios “acontecimientos” y “acciones” que conducen a la integracién de la
relacion México-Estados Unidos. Por lo tanto, su andlisis se diferencia de los
otros en la manera en que observa la naturaleza entretejida de las dindmicas de
integracién/dependencia/interdependencia entre México y Estados Unidos.

En 1990, Weintraub public6 un libro importante, cuyo argumento central fue
que, cada vez mas, los dos pafses se hacfan mutuamente cautivos (integrados).
Pero el proceso es asimétrico dado que México es mas vulnerable a las politicas

1% Ademds, en una drea de integracién econémica es dificil distinguir entre politica econémica “pura” y

politica exterior econémica como tal, la diferencia clara es que la primera estd orientada a proporcionar
y aplicar estrategias que hagan (o no) més eficiente y exitosa la economia nacional; mientras que la tiltima,
en cambio, estd dirigida a desplegar al exterior las estrategias que reforzardn y apoyaran las estrategias
de la primera.
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adoptadas en Estados Unidos (comercial, fiscal, monetaria, etc.) que viceversa;
situacién que no puede ser ignorada por México. Estados Unidos también ha
experimentado dependencia de México, si bien desigual, es también significativa.
Lo que puede observarse en ciertos momentos en el tiempo, relacionados con
ciertos asuntos es el auge petrolero, la crisis econémica de 1982, y el delicado
tema de los trabajadores ilegales mexicanos que emigran a Estados Unidos. En
vista de esas realidades, ain entrelazados con los niveles de dependencia/inter-
dependencia, Weintraub sigue adelante al hablar de la “integracién de facto” y
procura probar su existencia.

Este autor afirma que tomando los mismos indicadores econémicos, por
ejemplo comercio y el papel de las maquiladoras y la inversién extranjera directa
(de Estados Unidos), podemos hablar de integracién e incluso desaffa la idea de la
“dependencia”. Asimismo, Weintraub discrepa con el “marco de la dependencia”
de Ojeda, ya que, independientemente del enfoque, los mercados de México y
Estados Unidos siempre han estado intimamente entrelazados, una conexién
que no disminuyé aun durante los afos de la industrializacién sustitutiva de
importaciones. '

Un punto relevante acerca de la naturaleza de la integracién de México y
Estados Unidos aparece cuando precisa que la “integracién va més alld de lo
econémico”. Otro punto muy discutible de la integracién surge cuando sostiene
que “la proximidad ha atado la economia de la frontera mexicana intimamente
al desarrollo en Estados Unidos y ha conducido (en los estados del norte) a un
contagio de normas democréticas en el norte de la frontera”. En general, concibe
la frontera como “una avenida de integracién”, y argumenta que el conjunto de
transacciones demuestran la creciente integracién: los cruces legales, turismo,
comercio, asuntos culturales, medios de comunicacién (se estima que cerca de
20 millones de hispanohablantes en Estados Unidos son audiencia de la cadena
mexicana Univisién) y trafico de drogas, son también un conjunto integrado a
través de ambos paises. En vista de todas las realidades de la integracién informal,
Weintraub propone la transicién a una etapa de “integracién administrada”.!!
En efecto, este autor propone el transito de la integracién informal a la formal.

% Sydney Weintraub, “The North American FreeTrade Debate”, ponencia presentada en el foro inter-
nacional Las opciones comerciales de México en una economia internacional cambiante, Sydney Weintraub,
“The North American FreeTrade Debate”, ponencia presentada en el foro internacional Las opciones
comerciales de México en una economia internacional cambiante, México, Universidad Tecnolégica de
México, 11-15 de junio de 1990.

¥ Sydney Weintraub, A Marriage of Convenience: Relations between Mexico and the United States, A Twentieth
Century Fund Report, Oxford University Press, Estados Unidos, 1990, pp. 12-15.
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Teéricamente, Weintraub elabor6 su idea de la “integracién administrada”.
Esta integracién implicaba que los dos gobiernos establecieran una politica
(de integraci6n) y un marco para optimizar la integracién que de todas formas
se estaba llevando a cabo. Esto serfa un modelo de integracién administrada,
opuesto a la integraci6n andrquica que estaba ocurriendo. Suponiendo que los
dos pafses dejaran de contener la integracién entre sus economias, la “integracién
administrada” implicarfa medidas concretas:

* Elaprovechamiento de las ventajas comparativas de cada pais.

* Buscar, en vez de descartar, complementariedades econémicas.

* Reconocer que cada pafs tiene un mercado natural en el otro.

* Promover la “produccién compartida” (intra industrial) donde ésta fuera
posible.'??

Weintraub esta consciente de la sensibilidad del tema para los académicos
mexicanos (Ojeda, Rico, etc.) cuando se habla acerca de la “integracién” en
el contexto de las relaciones México-Estados Unidos a la vista del enfoque
dominante desarrollado por la escuela de El Colegio de México. Intenta, tanto
como sea posible, poner su nocién de “integracién administrada” en oposicién
de los argumentos de esta escuela acerca de la “dependencia/ interdependencia
asimétrica” de México. Para respaldar sus afirmaciones, Weintraub también
argumenta que la asimetrfa de poder no determina el equilibrio del poder de
negociacién. Al contrario, afirma que “la negociacién que toma lugar entre los
dos gobiernos o las partes privadas en los dos paises es mas compleja de lo que
un modelo de asimetrfa simple implica.'®}

Como concepto, indica que la integracién estd clara, pero seria compleja en
la administracién real (dadas las grandes diferencias de desarrollo econémico
entre Estados Unidos y México). AtGn mads, su significado no se refiere a un
mercado comiin México-Estados Unidos o a un acuerdo de libre comercio; la
integracién administrada es més bien el reconocimiento de la existencia de una
estructura industrial combinada de los dos pafses que podria ser més eficiente si
sus complementariedades fueran fomentadas en vez de ser resistidas. Resumien-
do las conclusiones de Weintraub, la integracién administrada deberfa reforzar
el desarrollo econémico en ambos pafses, como actualmente estd en practica;

2 Ihidem, p. 15.
19 lbidem, p. 17.
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los arreglos de “produccién compartida” ante las industrias, eventualmente
podrian evolucionar en la integracién industrial.!**

En general, Weintraub opone, a través su discusién sobre la integracién
administrada, las conclusiones delineadas por el “marco de la dependencia”.
Uno de los elementos clave que hacen dindmica su propuesta, es el papel de
la negociacién en el proceso de integracién administrada. Buscar ésta requiere
sobre todo negociaciones. Si bien las limitaciones estructurales persistiran, los
resultados siempre pueden ser potencialmente modificados recurriendo al “arma”
de las negociaciones. Como Weintraub sefiala:

La integracién administrada pone un énfasis en la negociacién. El buscar complemen-
tariedades, explotacién de ventajas comparativas, maximizacién de la especializacién
intraindustrial, y la entrada en el mercado interior de cada uno requieren de negociacién.
La negociacién de este tipo no es nueva; sin embargo, su incorporacién bajo la integracion
administrada seria significativa.!%

Esto también puede ser traducido en lo que he llamado de negociaciones
“pragmdticas” a negociaciones “organizadas”. Con el TLCAN en operacién, los
actores implicados necesitaran refinar sus técnicas de negociacién y, atin més
interesante, la idea del poder omnipotente de Estados Unidos puede ser recon-
siderada. Afirma Weintraub:

La clave de la ventaja de la negociacién es que son menos los respectivos niveles de poder
absoluto (esto es, la superioridad de Estados Unidos en cuanto a su mayor economia y
fuerza militar) que aquellos de poder efectivo... Respecto al comercio de México-Estados
Unidos; el mercado de Estados Unidos es mayor y la dependencia mexicana de este
mercado es sustancial, por lo que el poder absoluto de Estados Unidos en materia com-
ercial es superior. Sin embargo, la mayorfa de las negociaciones comerciales tratan con
productos especificos, y no es posible determinar por adelantado qué lado tendrd mayor
poder efectivo en una negociacién concreta.!%

Aunque el concepto de la “integracién administrada” de Weintraub todavia
estd altamente entretejido con las nociones de la dependencia e interdepen-
dencia asimétrica, representa una de las primeras tentativas de proporcionar
mayor “autonomia” tedrica a la nocién de integracién en el anélisis de la actual

" Sydney Weintraub, “The North American ...", op. cit., pp. 18-19.
% Sydney Weintraub, A Marriage of Convenience... , op. cit., p. 19.
1% Ibidem, pp. 20-21.
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relacién Estados Unidos-México. La disputa de la integracién administrada
recuerda muchos argumentos de la bien conocida teorfa del comercio.

Aunque Weintraub neg6 inicialmente cualquier acoplamiento entre su
nocién propuesta de “integracién administrada” y un 4rea de libre comercio,
él la propuso en un subsecuente documento en junio de 1990. Sus preferencias
tedricas son absolutamente explicitas en esa presentacién de una defensa de las
“dreas de libre comercio”. Apenas como stmbolo, argumenté, en términos del
potencial de libre comercio entre los dos paises, que

México y Estados Unidos son complementarios, la produccién intensiva en mano de
obra puede ser mas barata en México y mas compleja que la investigacién y produccion
intensiva en Estados Unidos. Un acuerdo de libre comercio permitirfa mover las inver-
siones a la localizacién considerada como la més eficiente para la venta en un mercado
combinado."?

No es ninguna coincidencia que la publicacién de éste y otros documentos
similares fueran acompafiados por un cambio de opinién entre los académi-
cos como Weintraub y el lanzamiento, el 11 de junio de 1990, de la iniciativa
para el acuerdo de libre comercio entre México y Estados Unidos. Weintraub
coincidié, a su debido tiempo, con el fundamento econémico que la retérica
oficial del gobierno de México desplegé para promover el TLCAN:

Este andlisis es demasiado estdtico [haciendo referencia al parrafo anterior], sin em-
bargo, lo que cada pais desearia es un incremento de la productividad, es decir, mayor
producci6n por persona. México no debiera desear por siempre competir sobre la base
de los salarios bajos, més bien por el incremento de la productividad. Solamente ello
permitirfa el crecimiento de los salarios en una via no inflacionaria. Lo que los Estados
Unidos deberian buscar es bajar el costo de los factores basando la produccién en la
mejor localizacion.'”®

La integracién formal (no sélo en comercio, sino también en la inversién)
es bésicamente el proyecto de administrar la “produccién compartida”, pero
ahora en un area de libre comercio.

Inicialmente, Weintraub no favorecié por algunos afios la opcién de un 4rea
de libre comercio; identific6 el proceso de transicién de la integracién “informal”

7" Bydney Weintraub, “The North American ...", op. cit., p. T; v Sydney Weintraub, A Marriage of... op.
cit., p. 149.
1% Idem.

174



HACIA LA CONSTRUCCION DE UNA PERSPECTIVA COMPARADA

a la “formal” como una cuestién que tenfa que ser resuelta a través de negocia-
ciones bilaterales (o trilaterales, incluyendo a Canad4) entre Estados Unidos
y México. Su visi6n es representativa de uno de los andlisis dominantes entre
los académicos durante el final de los ochenta y los inicios de la década de los
noventa. Este enfoque pareci6 ser correcto cuando algunos académicos predije-
ron que un 4rea de libre comercio podrfa ser negociada entre Estados Unidos y
Meéxico, y el TLCAN emergerfa finalmente en Norteamérica. Otros previeron un
drea de libre comercio entre ambos paises como una amenaza para la soberanfa
de México.'”?

Nocién de politica econémica exterior

Para explorar el valor de esta nocién son necesarias consideraciones teéricas de
la Politica Econémica Exterior Mexicana (PEEM) en el contexto interno de la
integraci6n de América del Norte y la necesidad de competitividad internacional
de la economia mexicana. Esto nos ayudar a comprender la relacién entre la
adopcién de la politica econémica exterior y la formacién de preferencias entre
los grupos empresariales y el gobierno mexicano. Es decir, c6mo los productores
y los grupos empresariales ejercieron e instrumentaron presiones directas sobre
los politicos, como cuando el deseo de alentar las inversiones de negocios y el
crecimiento requiere de la satisfaccion de las amplias demandas de los nego-
cios. Sin embargo, las presiones de los productores y los grupos empresariales
no explican, por si solos, la politica gubernamental. En cambio, los gobiernos
promueven los intereses de los productores a través de estrechos limites pues-
tos por demandas generales de proteccién reguladora, eficiencia econémica y
responsabilidad social 2® En esta visién, Moravecsik sefiala lo siguiente:

Un objetivo de la politica econémica exterior es mantener y mejorar la competitividad
de los productores nacionales; otra es alcanzar objetivos reguladores y limitar el gasto
del gobierno. Esta visién sugiere una simple explicacién de la elaboracién de la politica
econdmica exterior en la cual los gobiernos promueven los intereses comerciales hasta
entonces confrontados con una carga fiscal intolerable o un conflicto con fuertes pre-
ferencias regulatorias.?!

Para un punto de vista alternativo —una critica— de la “integracién inevitable” y la necesidad de negociar

véase Adolfo Aguilar, op. cit., pp. 27-44.

# Véase Becker, 1983; y Peltzman, 1989, citado por Moravesik, en “Introduction: Integrating International
and domestic...”, op. cit.

- Moravesik, Ibidem, pp. 364-379.
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Es absolutamente evidente que los intereses de los grupos empresariales
influyen en el proceso de elaboracién de la politica econémica, pero también
calculado en términos de la adaptacién del pafs a las circunstancias econémi-
cas regionales e internacionales. Por consiguiente, es a través de la politica
econémica exterior que el Estado?” se engancha en el proceso de la integracién
formal. La politica exterior pertenece al conjunto de politicas piblicas desple-
gadas por el Estado, su naturaleza puede ser distinguida de la politica interna
en los términos de las condiciones y del ambiente donde ésta se desarrolla
(visualmente la arena internacional enfrenta esta politica con un conjunto
diverso de problemas).

El primer vinculo que existe entre la integracién y la politica econémica
exterior deriva de la definicién de integracién pro activa que se aplica al proceso
de integracién en Norteamérica. La integracién formal debe también ser enten-
dida como un proceso dirigido por la articulacién de estrategias de diferentes
politicas econ6micas exteriores. Bajo el término “articulacién”, se entiende el
proceso de hacer compatibles y adaptables las estrategias de las politicas econémi-
cas exteriores, en adicién a la preexistencia de la interdependencia econémica
asimétrica. La sola existencia de la “integracién econémica informal” no implica
la convergencia de las diversas politicas econémicas exteriores. Por “estrategia”,
se entienden los objetivos de corto, mediano y largo plazo de incrementar la
competitividad econémica internacional.*®® Se debe girar la atencién hacia los
elementos del proceso de elaboracién de la politica econémica exterior. La
naturaleza de todas las politicas exteriores puede ser entendida como una ac-
cién bidimensional: econémica y politica. En la practica, una dimensién puede
dificilmente separarse de la otra; sin embargo, para propésitos analiticos se pue-
de caracterizar por separado. En términos de la construccién de estrategias, la
conformacién de la agenda de politica exterior ha tendido notoriamente hacia
un proceso de hiperespecializacién,®® por lo tanto, se pueden confundir las
estrategias disefladas para tratar asuntos econémicos con aquellas de carécter
politico.

Esta comprensién del Estado se relaciona con la forma en que Putnam lo ve, como el centro de la toma
de decisiones. Véase Putnam, Robert, The government and Politics of the European Union, Durham, Duke
University Press, 1999, p. 431.

Para una discusién acerca de la nocién de la competitividad véase John Stopford y Susan Strange, Rival
States, Rival Firms: Competition for World Market Shares, Cambridge Studies en International Relations,
18, Reino Unido, 1991, pp. 7-13.

R, P. Barston, Modemn Diplomacy, Longman, Reino Unido, p. 7.
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Frankel sostiene que los motivos econémicos de la politica (econémica)
exterior se refieren principalmente al “establecimiento y mantenimiento de
las estructuras necesarias para las actividades econémicas internacionales”. 2%
De esta manera, la politica econémica exterior tiene esencialmente un valor
analitico: sirve para sefialar el sistema de estrategias econémicas desplegadas
internacionalmente por el gobierno nacional y las cuales no son consideradas en
el andlisis tradicional de la “politica exterior”. (Es importante distinguir entre
estos puntos en el caso de México, dada la tendencia de reducir la “politica
econdmica exterior mexicana” al campo “politico” y “diplomatico”, o de otra
manera, como algiin economista hace, se considera una politica implicita de la
politica econémica como tal.)

A menudo es dificil distinguir entre lo que es “Gnicamente” politica exterior
“politica” y lo que es la politica “econémica” exterior “pura”. Una segunda dis-
tinci6én analitica es también necesaria. En el area de la integracion econémica es
dificil diferenciar entre politica econémica “pura” y politica econémica exterior
como tal, dado que ambas estén entretejidas en la “politica de la integracién”
global. De cualquier forma, lo que es claramente diferente es que la primera est4
dirigida hacia el suministro y aplicacién de estrategias que hacen la economfa
nacional més eficiente y exitosa. En cambio, la tltima, estd directamente en-
caminada al desarrollo de aquellas estrategias que reforzaran y apoyaran las
estrategias de la primera al exterior.

Aunque podria sonar como una contradiccién en términos, la politica
econémica exterior es un proceso altamente politico. Ya estd ampliamente
acordado que la intervencién estratégica del Estado en la vida econémica del
pais, nacional e internacionalmente, no es tinicamente un suplemento para el fun-
cionamiento del sistema econémico, sino también una precondicién para su
supervivencia.

Entre las dificultades tedricas de la politica (econémica) exterior que contintan
siendo problemadticas, se pueden identificar aquellas relacionadas con dos ejes de
construccién de esta politica: 1) la relacién entre las politicas internas y exter-
nas; y 2) la interaccién y el impacto de la politica doméstica y de los factores
internacionales en la elaboracién de la politica exterior. Una tercera cuestién
se relaciona con la definicién de “actor” en politica exterior. Aqui, el Estado es
el actor cuya complejidad hace imposible encapsularlo en una sola definicién.
Mas bien, es conveniente destacar el punto de que la consideracién del Estado

5 ]. Frankel, British Foreign Policy 1945-1973, Royal Institute of International Affairs/Oxford University
Press, Reino Unido, p. 4.
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se refiere a la necesidad de identificar al agente primario y privilegiado en la
politica econémica exterior. Ademads, cuando se habla de Estado en realidad
se hace referencia a esos tomadores de decisiones centrales que trabajan en el
conjunto institucional del gobierno nacional. No obstante, cuando actGan en
nombre del Estado, su Gnica voz y su estatus como receptores privilegiados de esa
politica y de los “intereses nacionales” han sido cuestionados en el contexto de
las criticas a las posiciones realista y neorrealista acerca de la accién del Estado,
en el sentido de que la accién estatal es vista como una mera consecuencia de la
dindmica de la estructura internacional.?®® La percepcién Estado-unitario de
este enfoque tiende a subestimar la importancia de las coacciones internas en la
construccion de las estrategias de la politica exterior. Cuando el analisis neor-
realista pasa por alto la relevancia de las coacciones y fuerzas internas (“atributos
internos del Estado”) en la construccién de determinada estrategia, el analisis
puede dibujar generalizaciones. Es decir, podemos reducir la accién del Estado
a los meros determinantes internacionales, subestimando la influencia de los
procesos nacionales, como por ejemplo las elecciones, crisis politicas, malestar
social etc., respecto al comportamiento del Estado. Por ello se debe estar de
acuerdo con Moravesik, cuando sostiene que ¢l no asume que los Estados son
actores unitarios en su politica interna. Las preferencias nacionales subyacen
para los “Estados en el mundo”; dicho de otra manera, lo que los Estados buscan
realizar a través de la politica mundial, est4 construido a través del consenso
entre los grupos politicos domésticos.?®” Una vez que hay consenso en los ob-
jetivos, el Estado puede tener una estrategia como actor unitario vis-a-vis otros
Estados, en un esfuerzo para alcanzar sus objetivos.

Asi, el eje relacionado con el impacto e influencia de los grupos empresa-
riales en la politica doméstica y la asimilacién de los factores internacionales
en el comportamiento del Estado. Se asume que la interaccién intensa entre
la politica interna y el sistema internacional, que produce la accién del Estado
en la esfera de la politica exterior, es aceptada sin ser cuestionada. El desafio
tedrico real viene de la necesidad de “construir o caracterizar” teéricamente
c6mo ocurre este proceso. Se percibe que los “elementos” de la politica exterior
aplican esa politica cuando los factores internos y externos interactian en vez
de pensar que uno de ellos determina al otro. El proceso se puede caracterizar
como uno de “codeterminacién”®® y “causalidad reciproca” entre factores
domésticos e internacionales.

% Robert Keohane, Neorealism and its critics, Columbia University Press, Estados Unidos, 1986, pp. 22 y 24.

27 Moravesik, Introduction: Integrating International and domestic..., op. cit., p. 22.

% A, Wendt, “The Agent-structure Problem on International Relations Theory”, en Intemational Orga-
nization, 41, 3, verano de 1987, p. 360.
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Gourevitch sugiere que “las relaciones internacionales y la politica interior
estén [tan] interrelacionadas que deben ser analizadas simultdneamente como
unidad”.?® El Estado “codifica” el impacto de los factores internos y externos
(por ejemplo, ambiente financiero internacional desfavorable, proteccionismo
internacional del comercio, pérdida de competitividad interna, baja inver-
sién extranjera, etc.) antes de aplicar una estrategia determinada de politica
exterior. Por consiguiente, el Estado no es un actor unitario y racional, pero
sf una unidad de toma de decisiones en la arena internacional, en la cual (el
Estado) es responsable de sus actos.?'° Esto asegura que los determinantes y las
caracteristicas internas del Estado no sean pasadas por alto, y que cuando un
Estado acttia en la arena internacional sea posible que hable con una sola voz
en nombre de la nacién en su conjunto. La naturaleza de la estrategia de politica ex-
terior del Estado tiene que ser entendida como resultado del esfuerzo de resolver
problemas internos a través de codeterminantes internacionales.?!! Entonces,
la presencia de una sola voz del Estado en la arena internacional tiene que ser
entendida como el resultado complejo de la correlacion de diferentes intereses
y fuerzas a tres niveles: dentro de la sociedad, en la esfera gubernamental y en
el sistema internacional. En este articulo, estos niveles son entendidos como
fuerzas entretejidas y crean diversos ejes empiricos de anélisis, estos ejes par-
ticulares toman forma cuando “asumimos que los funcionarios estatales tienen
metas internacionales y domésticas, y nosotros estamos interesados en la manera
en que persiguen las metas internas dentro del sistema internacional y metas
internacionales dentro del sistema doméstico”.?!?

La especificidad del Estado produce una estrategia dada para actuar en las
relaciones internacionales. Esto es por lo que los procesos de integracién no son
procesos evolutivos graduales y progresan més lento o més rdpidamente depen-
diendo del nivel de coordinacién y administracién de la integracién. Asi, los
procesos de la integracién involucran direcciones multilineales y se desarrollan
a ritmos variables, dependiendo del caso, sector o politica bajo anélisis.

En otras palabras, durante las décadas de los setenta y ochenta, este debate
cre6 la falsa percepcién de que habfa una clase de dilema en elegir cudles de-
terminantes (internos o externos) eran mds relevantes cuando se explicaba el

Peter Gourevitch, “The Second Image Reserved: the International source of Domestic Politics”, en

International Organization, 32, otofio de 1978, p. 911.

A0 AL Wend, op. cit., n. 6, p. 339.

A1 M. Mastanduno, D. Lake y J. Tkenberry , “Toward a Realist Theory of StateAction”, en Iternational
Studies Quarterly, 33, 1989, p. 467.

12 Ibidem, p. 459.
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comportamiento del Estado o su actuacién en el sistema internacional, inclu-
yendo los procesos de la integracién.

El dilema aparente sobre la manera, sobre la via en que el sistema interna-
cional se desarrolla es parcial en la medida en que, segtin la citada “codeter-
minacién”, cada explicacién teérica nos invita a ir mas profundamente a una
investigacién empirica mediante la cual la influencia de ambos sistemas de
determinantes pueda ser determinada. Como afirma Katzenstein,

la visi6n selectiva en ambas, la primacia de la politica exterior y la ‘internalizacién’ de
los efectos internacionales sobre la politica interior y la ‘externalizacién’ de las condi-
ciones domésticas, estd equivocada. Un énfasis tan selectivo pasa por alto el hecho que
el propésito principal de todas las estrategias de politica econémica exterior es hacer

compatible la politica doméstica con la politica internacional.*'?

La oferta analitica de Katzenstein sefiala hacia la preocupacion principal del
presente trabajo: No se puede perder este esfuerzo de investigacién tratando
de proclamar la primacia de la politica doméstica, o del Estado nacional, o del
contexto internacional que fueron ubicadas anteriormente en el proceso de
analizar la naturaleza de la politica econémica exterior.

Si bien es necesario equilibrar el analisis sobre cémo los determinantes in-
ternos y el sistema internacional trabajan juntos en un punto determinado en
orden de producir un cierto resultado, experiencias analiticas han demostrado
esto como dificil de alcanzar. Generalmente, depende de la forma en que la rela-
cién se desarrolla y trabaja en este punto particular. Entonces, el duro camino
tedrico hacia una explicacién exitosa de un estudio de caso se relaciona con la
viabilidad de interpretacion.

Por otra parte, los autores han terminado dando mayor importancia a alguna
esfera, ya sea a la politica doméstica o al sistema internacional. Por ejemplo,
aunque Peter Katzenstein desea equilibrar la importancia de ambas “fuerzas”,
su andlisis se centra més en su influencia tedrica en las estructuras domésticas
que facilitan una explicacién de las diferentes estrategias, por ejemplo: “Enfasis
en los acontecimientos internacionales... a menudo dejan sin especificar las
consecuencias politicas de acontecimientos internacionales especificos para
diversos Estados industriales avanzados”.?'* Esto también pudiera aplicarse a
ciertos pafses en desarrollo.

1 Peter Katzenstein, Between Power and Plenty: Foreign Economic Policies of Advanced Industrial States,
Estados Unidos, University of Winsconsin Press, 1978, p. 4.
44 Ibidem, p. 14
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En la realizacién de una investigacion similar, Peter Gourevitch sostiene
que la formacién de la politica interna es en parte explicada por las demandas
del sistema internacional. En contraste con Katzenstein, Gourevitch hace su
anélisis al observar primeramente las estructuras internas como variables en la
explicacién de la politica exterior [y] en la medida que dicha estructura deriva
de las demandas del sistema internacional.?*® El reconocié que los efectos de
las influencias politicas y econémicas internacionales en la politica interna
ayudan a formar el caracter del régimen nacional, pues Gourevitch afirma que
[el] “impacto en las estructuras domésticas podian incluir una variedad de
efectos: Acontecimientos especificos, decisiones especificas, una politica, el
tipo de régimen, y patrén de coaliciones”.?1¢

Para Gourevitch, la politica exterior tiene que ocuparse de la insercién del Es-
tado en dos niveles de la economia politica internacional: el sistema econémico
internacional y el sistema estatal internacional. Esta dindmica bidimensional
de la economia politica internacional contribuye en la formacién del tipo de
estructuras politicas internas, en particular, la politica exterior influye en cual-
quier Estado. Esto es caracterizado por Gourevitch como sigue: “se entiende
que las relaciones exteriores plantean problemas especificos e implicaciones
especiales para la organizacién del Estado™#!7

Si se esta de acuerdo con el significado de la afirmacién anterior, es total-
mente irrelevante la confrontacién de qué es més importante en la formula-
cién de las estrategias de politica econémica exterior (las fuerzas internas o
externas). Lo que realmente importa es la indagacién de aquellos problemas
especiales que el sistema internacional plantea a cualquier politica econémica
exterior para poder establecer su configuracién y estrategias. Esta oferta ana-
litica es complementaria con la necesidad de estudiar el tipo del régimen que
produce determinada politica econémica exterior. Esto es muy especifico para
el gobierno mexicano y su decisién para negociar el TLCAN. Por lo tanto, bajo
este planteamiento teérico se deberd analizar la naturaleza corporativa de la
decisién, poniendo atencién en los principales actores implicados.

Como se puede observar, la definicién de la politica econémica exterior de
México deriva esencialmente de su experiencia de ser vecino de Estados Unidos,
mientras que la via en que opera su sistema politico para construir consensos
alrededor de las politicas piblicas requiere un cambio mayor.

5 Peter Gourevitch, ap. cit., p. 882.
© lbidem, p. 883.
Ibidem, p. 899.
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Politica econémica exterior mexicana (PEEM)

Siguiendo el debate entre Katzenstein y Gourevitch acerca de la accién del Es-
tado y la politica econémica exterior, no puede sostenerse que México tiene un
gobierno “unitario” que articula “todos” los intereses colectivos, pero tampoco
se puede argumentar que la PEEM es el resultado de un vinculo publico-privado
complejo, como es presentado por Gourevitch.2'® De esta manera, el Estado me-
xicano, si se ve como marco de la PEEM, es un Estado centralizado capaz de
aplicar y ejecutar sus estrategias y luchar por ellas en el sistema politico. Lo
que es cuestionable es si el establecimiento de las estrategias de PEEM considera
todas las implicaciones domésticas en términos de la distribucién de las ga-
nancias potenciales. El disefio de la PEEM aparece como un proceso de elite,
bajo un estilo de gestion muy interna que, tras ningtn esfuerzo de incorporar
la mayor cantidad de intereses posibles (foros nacionales, etc.), se convierte en
un “privilegio” de la competencia estatal.

Esta forma de abordar el anilisis de la codeterminaci6n entre las estructuras
domésticas y el sistema internacional apoya la construccién de las estrategias de la
politica econémica exterior. La politica econémica externa de cualquier Estado
que la sustenta y opera, es una clara respuesta a los factores externos. Cabe
reconciliar esta visién con un modelo de politica exterior que presupone que,
en determinadas coyunturas, los patrones de coalicién y los tipos de regimenes
permiten periodos relativamente largos de estabilidad (como ha sido el caso del
sistema politico mexicano) lo que a su vez abre la posibilidad al Estado para
disefiar estrategias mds exitosas de politica econémica exterior. Siguiendo a
Katzenstein y Gourevitch, se debe reconocer la necesidad de explicar empirica-
mente por qué un Estado va en una direccién en lugar de otra, por qué articula
una concepci6n de interés nacional sobre otra, por qué se apoya sobre grupos
particulares en ciertos momentos y no en otros, etcétera.

Cuando se decide entablar una indagacién sobre las estrategias de politica
econémica exterior de cualquier Estado, es inevitable identificar “simul-
téneamente” c6mo las presiones domésticas e internacionales trabajan en la
formulacién de dichas estrategias. Sin embargo, no es suficiente presumir esta

1% “Las instituciones piblicas son fragmentarias; el poder estd distribuido formalmente entre un amplio
nimero de agencias y ministerios. Estas partes del Estado se vinculan con diferentes intereses privados,
que a través de estas instituciones publicas, son capaces de ejercer un poder de veto sobre determinadas
instituciones ptiblicas, o de lo contrario ejercer un control sobre alguna de ellas que le sea conveniente.”
Por lo que Gourevitch asume que “cualquier politica piiblica es el resultado de conflictos entre vinculos
ptiblico-privados concretos”. Véase Peter Gourevitch, op. cit., p. 902,
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interaccién como puramente mecénica, como si la mera codeterminacién im-
pulsara la accién internacional del Estado. Por el contrario, se concuerda con
Putnam en cuanto al reconocimiento de que se tiene que analizar “cémo las
politicas domésticas de varios paises se entrelazan por medio de la negociacién
internacional”.?' El Estado despliega su politica econémica exterior calculando
qué es lo que se “quiere” y qué es lo que se “puede lograr”; tal como lo explican
Ikenberry, Lake y Mastanduno:

La creciente interaccién entre politicas internas y externas complica, cada dia mas, la
tarea de los tomadores de decisiones para analizar objetivos en los dos &mbitos. Por ello,
el éxito de las politicas internas descansa de manera creciente en la actuacién global
del Estado y la habilidad de la elite gobernante para asegurar un acomodo internacional
ventajoso para su Estado.?®

La “diplomacia econémica” tiene objetivos especificos: contribuir a mantener
la fortaleza de la economfa nacional, la promocién de las inversiones extranjeras,
la promoci6n del comercio exterior, la negociacién de la deuda externa (que
aplica en particular a México), la negociacion de ventajas comparativas, etc.,
a través de estrategias particulares; es importante hacer énfasis que una de las
estrategias més recurridas por los Estados es la integracién econémica.

Las perspectivas sugeridas por Katzenstein, Gourevitch, Mastanduno, Iken-
berry, Lake y Moravcsik, toman cada lado de la moneda al hacer sus propuestas
o identificar los riesgos que implica este tipo de andlisis.

Asi pues, si superamos este dilema (politica doméstica contra sistema in-
ternacional), por principio es explicito que las politicas econémicas exteriores
que producen determinado proceso de integracién puedan ser analizadas como
herramientas tedricas y empiricas complementarias, dado su papel crucial en la
constitucién de la “integracién econémica informal”.

Los diversos ministerios gubernamentales son los que tienen que supervisar
la “codeterminacién” y “coevolucién” de ambas esferas y establecen los “deseos
del Estado nacién en su conjunto”. Esto sucede a través de un complejo proceso
interno de negociaciones y conflictos. Sobre todo los conflictos que la puesta
en practica de una determinada estrategia de politica dada produce, como la
politica econémica exterior, no demeritan el hecho de que algo se ha convenido

#% Véase Robert Putnam, “Diplomacy and Domestic Polities: The Logic of Two-Level Game”, en Interna-
tional Organization, 42, 3, verano de 1988, p. 430.

#¢ Mastanduno, Lake e Ikenberry, op.cit., p. 437.
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en principio, de otra manera los objetivos basicos de la “competitividad” y de
la “supervivencia” serfan descuidados.

El anélisis debe concentrarse en el establecimiento de esta politica en el nivel
de Secretarfas de Estado clave, involucrando los principales grupos de interés
(grupos empresariales) en la formulacién de las estrategias de la PEEM dentro
del periodo de anélisis, y cémo se traduce en una estrategia como resultado de
las presiones ejercidas en ellas por los codeterminantes internacionales, pero
en particular en lo referente a la presién ejercida por los grupos empresariales
mexicanos al gobierno del pais.

La dindmica de la redefinicién o cambio de direccién??! de la PEEM, que en
particular ha afectado la organizacién del aparato diplomatico del gobierno
mexicano, todavia llama para un anélisis de mayor profundidad. Entre las
prioridades superiores, si no es que las mas altas, se encuentran los procesos de
integracion que estdn ganando méis y més terreno. La nueva organizacién???
de la diplomacia econémica dentro del gobierno mexicano refleja ambas pre-
siones, tanto de la sociedad en su conjunto como del sistema internacional. En
particular, las relaciones intersecretariales implicadas en el procedimiento de
toma de decisiones de la PEEM pueden ayudarnos a comprender las estrategias
mexicanas hacia el TLCAN y c6mo afectan la configuracién de las respuestas del
gobierno nacional a los cambios domésticos e internacionales.

Este proceso de “sectorializacion” inicié para redistribuir y para descen-
tralizar las obligaciones de la pEEM. La “pirdmide politica” significé que todas
las decisiones importantes fueran todavia sancionadas por la presidencia y su
organismo consultivo, pero las estrategias y su puesta en prictica fue realizada
a través de las secretarias dominantes:

Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (deuda externa, politica monetaria, relaciones
financieras internacionales —incluyendo TLCAN—, etc.); y Secretaria de Economia
(negociaciones del GATT necegociaciones del TLCAN, etc.). Mientras que la Secretarfa
de Relaciones Exteriores ha mantenido sus funciones tradicionales (apoyo diplomético en
comunicaciones, prenegociaciones, informacién, y administracién politico-diplomatico
en general, etc.). La “sectorializacion” también ha sido caracterizada como el proceso de
“aromizacién” del procedimiento de toma dé decisiones de la politica exterior mexicana,
debido a los nuevos asuntos econémicos, que llegaron a ser dominantes en las agendas de
la politica exterior de México a través de los afios ochenta. Ademas, se ha observado que

#1 S, Hermann, op. cit.
22

#4 Véase Peter Hall, Governing the Economy, Polity Press, Reino Unido, 1983, p. 24.
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el peso del presidente ha disminuido en la administracién de la politica exterior. Como
contraparte, ha habido también un incremento de las rivalidades entre las secretarias
implicadas en la politica exterior.**

Para tener un mejor acercamiento a este proceso de “sectorializacién” debe
tomarse como referencia el caso aleman. Simon Bulmer se sitda en el caso de
la participacién de Alemania en el proceso de integracién europeo. La “politica
alemana de integracién” ha sido descentralizada como respuesta a las ramifi-
caciones de la “interdependencia” en la Comunidad Europea. Asi, una de las
caracteristicas dominantes de esta sectorializacién de las responsabilidades
politicas es que los ministerios nacionalmente orientados han encontrado su
trabajo crecientemente involucrado con las relaciones exteriores.??* Esta des-
centralizacién, apunta Bulmer, ha ocurrido a lo largo de las lineas federales del
gobierno alemén.

Aunque México es también un Estado federal, diferente al modelo federal
aleman, el principio de la “autonomfa ministerial” asume un diverso dinamismo
en vista de la fuerza del Ejecutivo en el caso mexicano. Esto practicamente
coloca al presidente como érbitro de las rivalidades y de los conflictos poten-
ciales entre las agencias. En el caso del canciller alemén, quien también tiene
la responsabilidad de fijar las pautas de la politica del gobierno, el principio de la
“autonomia ministerial” adquiere mayores significados. “Bajo este principio cada
ministerio conserva considerable independencia para dirigir la politica (de la
Comunidad Europea) como cuestiones de su propia preocupacién’.?*

Asi, el presidente mexicano todavia tiene un papel més decisivo que de-
sempenar en la eventual puesta en practica de una “politica de integracién”.
Constitucionalmente, de acuerdo con la fraccién x del articulo 89, es un man-
dato presidencial conducir la politica exterior de México (incluyendo todas
sus agendas) y concluir los tratados internacionales sometidos a aprobacién
del Senado.

En el gobierno federal alemén la descentralizacién y la coordinacién de la
politica econémica exterior se han establecido a través de negociaciones en
diversas épocas. Asi, la Oficina Exterior Gnicamente llegé a implicarse en la

3 Véase Jorge Chabat, “La toma de decisiones en la politica exterior mexicana”, en Rosario Green y Peter
H. Smith, La politica exterior y la agenda México-Estados Unidos, Fce/Trabajos preparados para la Comisién
sobre el futuro de las relaciones México-Estados Unidos, México, 1989, pp. 97, 102 y 105-106.

% Veéase Simon Bulmer, The Federal Republic of Germany and the European Community, Allen & Unwin,
Reino Unido, 1987, pp. 26-27.

35 Tbidem, p. 27.
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“integracién politica” en 1957 cuando hubo un acuerdo entre dicha oficina
y el Ministerio de Economia y la divisién del trabajo fue también establecida.
Por ejemplo, resulta sintomético de la descentralizacién de responsabilidades
en el gobierno [aleman] que las dos funciones de la Oficina Exterior estdn
conducidas por divisiones del Ministerio separadas. La politica de la integracién
se incorpora en la divisién cuatro, que se ocupa de la politica econémica exte-
rior, mientras que la cooperaci6n politica europea, vista como politica exterior
“pura”, estd a cargo de la divisién dos.?* Asf, la estructura federal del gobierno
aleman reconoce el reparto de la administracién de “dos politicas exteriores”,
con diferentes aspectos de la “politica de integracién”. México ha estado apren-
diendo c6mo administrar “dos politicas exteriores” a partir del momento en
que la “sectorializacién” de la politica exterior se puso en marcha. Este proceso
de aprendizaje corresponde con lo que Allison ha nombrado el modelo de la
politica gubernamental (o burocrética).

Allison no ve a ningdn actor unitario sino a muchos actores, como jugadores-
jugadores que se enfocan no en una sola cuestién estratégica sino en muchos
problemas intranacionales; jugadores que actian no en términos de objetivos
estratégicos consistentes, sino conforme a diversas condiciones, metas naciona-
les, organizacionales y personales; jugadores que toman las decisiones guberna-
mentales no por medio de una eleccién simple y racional, sino por las influencias
y presiones de los actores politicos.?*” Ciertamente, la “sectorializacién” realza la
interaccién de agentes en el procedimiento de toma de decisiones de cualquier
“politica de integracién” en el contexto de la Politica Econémica Extranjera
Mexicana (aunque ha experimentado un periodo de carencia de coordinacién,
“desarticulacion”, “atomizacién”, etcétera).

{A qué fenémenos internacionales est4 respondiendo la sectorizacién de la
politica exterior mexicana? Nila dependencia/interdependencia ni la integracién
reemplaza la necesidad de una nocién que nos permita mirar el “proceso de toma
de decisiones” que presidi6 la decisién mexicana a tomar parte de las negocia-
ciones del TLCAN. Técnicamente, las secretarfas econémicas de México (SECOFI
y SHCP) estdn a cargo de la administracién diaria del TLCAN y la coordinacién de
la presidencia est4 a cargo de la “politica de integracién” mexicana.

Es interesante notar que la caracterizacién de la politica exterior de un
pafs como México no es tarea fécil. Tradicionalmente, se ha conceptualizado
como una politica unidimensional en vez de concebirla como una actividad

2 Ibidem, p. 31.
21 Véase Graham T. Allison, Essence of Decision, Little Brown and Company, Estados Unidos, 1971, p. 144.
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bidimensional, por ejemplo, politica y econémica. Asi, esta politica ha estado
bésicamente caracterizada por su dimensién politica, y por lo tanto los autores
han tendido a observarla parcialmente como sistema de principios constitu-
cionales que, aunque inseparables de su historia, no explican la totalidad de su
naturaleza, los diversos escenarios en los cuales actta y, en particular, su esfera
econémica. Esta esfera habia sido mas “convenientemente” entendida como el
“sector externo de la economfa.” En su mayorfa, se ha entendido que la politica
exterior tiene fundamentos politicos y econémicos o que ésta ha sido influida
por las decisiones tomadas en la politica econémica.??®

La PEEM como mero “sector externo” de la economia mexicana ha ayu-
dado a algunos analistas a descuidar la interpretacién integral de la politica
exterior, o sencillamente a caer en el entendimiento de esta politica como tal.
Esto también ha permitido divorciar la experiencia del ejercicio interpretativo
emprendido en los pafses industrializados sobre la especificidad de la politica
econémica exterior, desarrollada desde los afios setenta. Asf, la politicas de
México hacia las relaciones exteriores se han transformado a si mismas en un
sistema de las estrategias que pueden ser perfectamente caracterizadas como
Politica Econémica Exterior de México. Siguiendo la misma orientacién que
aquella practicada en los pafses industrializados.

Desde la presidencia de Miguel de la Madrid (1982-1988), México ha estado
reformando su politica exterior y, consecuentemente, se ha abierto un nuevo
debate sobre el papel tradicional y la conformacién de la politica exterior de
Meéxico. Los desafios enfrentados por la politica extranjera de México, debido
a la crisis econémica, crearon la necesidad de determinar las prioridades y las
agendas de esta politica.

Como se precis6 con anterioridad, habfa un vacio en la dimensién “econémica”
de la politica exterior de México. No habfa una clara “palanca de desarrollo”
alrededor de la cual la nueva politica exterior mexicana pudiera ser organizada y
apoyada. Por lo tanto, la reorganizacién de las estrategias y de la maquinaria de
toma de decisiones se convirti6 en una prioridad. En el nivel de la reorganizacién,
algunas agencias aparecieron y otras fueron desplazadas. En el nivel de las es-
trategias, el problema principal era c6mo rearticular la “agenda econémica” y la
“agenda politica” de la politica exterior a la vista de la crisis econémica.

Dadas las complejidades de la agenda “econémica” en el tiempo, la admi-
nistracién de “dos politicas extranjeras” vino como respuesta a las prioridades
nacionales.

8 Véase Guadalupe Gonzélez, “Tradiciones y premisas de la politica exterior de México”, en Rosario Green
pol

y Peter H. Smith, op. cit., pp. 51 y 55.
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En el contexto de la crisis econémica, la politica extranjera mexicana fue
desarticulada y, consecuentemente, un esfuerzo de “rearticulacién” de dicha
politica fue realizado y tiene como una de sus caracteristicas principales el
proceso del “sectorializacién”, el cual exige una redistribucién extensa de las
responsabilidades de la politica exterior. Las estrategias y su puesta en pric-
tica comenzaron a realizarse en secretarias dentro de la carga de la agenda
econdmica.

En suma, desde la presidencia de De la Madrid, México ha estado apren-
diendo c6mo desplegar “dos” politicas exteriores que han servido a un doble
prop6sito: 1) para mantener la tradicional politica independiente y no inter-
vencionista, lo que estd ligado con la situacién geopolitica de México y con los
requerimientos ideolégicos del nacionalismo revolucionario mexicano, como
fuente de la estabilidad y de la legitimidad internas; y 2) para aplicar una nueva
estrategia de negociaciones econémicas y competitividad.

Durante los afios ochenta, México enfrenté la necesidad de organizar un
sistema de estrategias econémicas externas que resultaran en una politica exte-
rior que contribuyera a la nueva estrategia global de desarrollo econémico. Por lo
tanto, la politica exterior, en particular la PEEM, se convirtié en un instrumento
privilegiado en la ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo (PND). De ser una
subsidiaria, bajo las estrategias anteriores de desarrollo, se transformé en una po-
litica clave durante la década. Este cambio no es s6lo una respuesta a la crisis
econémica interna, sino también a los cambios que ocurrian en el sistema de
negociaciones internacionales.

Al comparar los PND de las dltimas cuatro administraciones se puede notar
el cambio de concepto, y el corolario de ello fue que el PND1988-1994 articul6
las agendas “econémica” y “politica”. Este es el nuevo acercamiento: tematico
y geografico. Asi, segin lo sefalado, la deuda externa y el comercio exterior (el
GATT y las negociaciones econémicas bilaterales) son colocados por vez primera
en el capitulo de la politica exterior; las bases de un acercamiento politico mas
coordinado se colocan en el PND. Las “dos” politicas exteriores “se reconocen
con la misma prioridad y se perciben como un proyecto”.?** Previamente, los
“sectores econémicos” de la PEEM eran tratados en secciones separadas del PND,
como por ejemplo en el PND de la administracion de De la Madrid.

La importancia de disefiar una politica econémica exterior méas consistente
se encuentra en la actualidad fntimamente correlacionada con la “politica de
integracién”, la cual atin est4 en desarrollo en México pero fuertemente influida
por un més asertivo proceso nacional de la formacién de preferencias.

7 Véase Plan Nacional de Desarrollo 1988- 1994, México, Poder Ejecutivo Federal, 1988.
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I_,a forma en que la integracién supranacional avanza en el planeta no obedece a
esquemas prefigurados o conocidos de organizacién politica. Tampoco responde
a un modelo general previo que permita imaginar cémo podrian delinearse
las instituciones que gestionan los asuntos supranacionales y garantizan la
representacién de los ciudadanos en el proceso de toma de decision. El futuro
en esta materia estd construyéndose sobre la marcha, un poco influido por las
necesidades de la economia, de la revolucién tecnolégica y de la informacion,
pero de manera muy especial por la forma en que los principales jugadores del
sistema mundial se organizan para enfrentar estos desafios.

En otras etapas de la historia, la edificacién de las instituciones politicas se
hacfa siguiendo modelos mas 0 menos acabados que permitian prever desenlaces
o imaginar, con variantes, contornos institucionales. Valga como ejemplo la forja
de nuevos Estados nacionales en los siglos xix y xx. Las sociedades contaban con
“hojas de ruta” de lo que se debia hacer, de las experiencias constitucionales
de otros paises que servian a la vez de orientacion y experimentacién. En la
circunstancia actual no existe nada que pueda servir de referente. En las nuevas
condiciones internacionales parecerfa a simple vista como imposible decir que
la Unién Europea (UE) sea el paradigma a seguir, como tampoco puede asumirse
que la EFTA (European Free Trade Association) u otros espacios basados exclu-
sivamente en el libre comercio estuvieran mejor adaptados para enfrentar los
desaffos del mundo contemporineo. Hoy no existe nada que pueda servir de
referente. Vivimos en un espacio sin puntos cardinales.

El presente capitulo se ocupa de comparar la forma en que se ha dado el
proceso de integracion en la UE y en Norteamérica, centrando el anélisis en las
relaciones México-Estados Unidos. Se debe senalar, de entrada, que los dos
procesos son de distinta naturaleza, los alientan ideales diversos, tienen apoyos
sociales contrastantes y niveles de institucionalidad diferentes, sin embargo
puede inferirse que el modelo europeo es deseable para la regién de Nortea-
mérica, pues no podemos ignorar el hecho apuntado por Duverger que, aunque
sea larvaria, Europa sirve de modelo fuera de sus fronteras.

Desde la caida de la urss, la Rusia de Yeltsin ha llevado a cabo la edificacién de una Comu-

nidad de Estados Independientes que hoy es tan sélo un vago esbozo pero que esté llamado
a convertirse en un conjunto eurasidtico... La ALENA (el Tratado de Libre Comercio de
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América del Norte -1L.cAN) formada por Estados Unidos es el embrién de una comunidad
americana... Que un modelo creado a principios de 1952... sea un modelo transportado
a otras partes, sugiere un acercamiento a otros modelos elaborados por Europa... El
viejo continente —concluye Duverger- se define por la civilizacién que ha engendrado a
través de las épocas, cuya originalidad proviene de la edificacién de estructuras politicas
superiores a la mayoria de las que se han desarrollado en otros lugares.?®

La UE, a pesar de sus evidentes éxitos para conciliar intereses de diversos pafses
y construir un denso tejido institucional supranacional, es todavfa un modelo
en construccién. Los desafios de la unién monetaria, de la ampliacién hacia
el este y la forja de una politica exterior y de seguridad comin siguen siendo
procesos inacabados. A pesar de ello Europa, escribié Romano Prodi, significa
una pluralidad de cosas. “Significa primero un gran mercado y un estimulante
medio competitivo... significa un modelo de sociedad fundado en los derechos
individuales que ha dado origen a un grado de cohesién social, atn no igualado
en el mundo; significa también una gran potencia que puede desempefiar un
papel de importancia en el mundo”.?!

Mientras Europa se traza objetivos a largo plazo, el espacio norteamericano,
en contraste, no pasa de ser desde el punto de vista institucional una zona de
libre comercio y el espacio de algunos temas de seguridad compartida como el
combate al narcotréfico y la seguridad de fronteras para el combate al terro-
rismo. Dejemos a Canada de lado y centremos nuestra atencién en una relacién
bilateral México-Estados Unidos marcada por una larga historia de descon-
fianzas, incomprensiones y conflictos que, sin embargo, no ha derivado ni a la
confrontacién insuperable ni a la polarizacién ideolégica. Los dos pafses han
encontrado un niicleo fundamental de temas compartidos que han permitido
un nivel de cooperacién con limites todavia lejanos de los que se registran en
Europa.

Después de la gran crisis del modelo mexicano de desarrollo autocentrado
(1982), el cual se explicard mas adelante, y la transformacién internacional
que supuso el colapso del comunismo (1989), las relaciones bilaterales cam-
biaron de tono y se empez6 a registrar una tendencia a la institucionalizacién
a lo largo de los afios noventa. El corolario del proceso, como es sabido, fue la
suscripcién del TLCAN.

Este cambio en la dindmica de las relaciones bilaterales no supuso una ta-
bula rasa con el pasado. Tanto México como Estados Unidos vivian una nueva

0 Maurice Duverger, Europa de los hombres. Una metamenfosis inacabada, Alianza, Madrid, 1994, pp. 19-20.
#1 Romano Prodi, Una idea de Europa, Alianza, Madrid, 2000, p. 27.
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etapa en el plano comercial, pero el peso del pasado segufa marcando el tipo de
relacién bilateral. Como apuntan dos estudiosos del tema, una caracteristica
sorprendente de las relaciones de México y Estados Unidos antes de 1990 fue

la debilidad de su institucionalizacién... existfan muchas interacciones, pero... estaban
desprovistas de acuerdos de importancia para atender controversias ordinarias por
motivos de comercio, inversiones, migracion o seguridad. Ello no fue resultado de una
incapacidad cultural para la cooperacién; por el contrario, ambos paises habian creado
algunos medios eficaces, institucionalizados, de cooperacién, pero sélo sobre temas limita-
dos... El vacio institucional... no se limitaba a la esfera econémica... México nunca firmé
con Estados Unidos un tratado de asistencia defensiva, participé en el nivel més bajo
posible en las instituciones interamericanas de seguridad, como la Junta Interamericana
de Defensa... en los afios noventa se desarrollé una importante cooperacién bilateral en
asuntos de seguridad.?*

En resumen, comercio y seguridad son hasta el momento las dos dreas relativa-
mente institucionalizadas de la relacién y, aunque existen érganos de deliberacién
y consulta en muchos otros temas, no existe nada parecido al clima de certeza y
conflanza mutua que se experimenta en las dreas apuntadas.

Nueva realidad mexicana

Las dltimas dos décadas del siglo xx y los primeros cinco afios del siglo xx1 han
sido un periodo de grandes transformaciones para México en los &mbitos politico
y econémico. En cinco lustros, el pafs ha sufrido una modificacién radical de
su modelo de desarrollo econémico y, por ende, ha variado sensiblemente su
insercién al mundo. Se trata de transformaciones que se han condicionando
recfprocamente sin que exista nada parecido a un plan o proyecto general di-
senado por un grupo de reformadores para encadenar los procesos de la manera
en que lo han hecho. Se debe establecer, para comenzar, que la fuerza motriz
de los cambios en la estructura econémica fue exterior. México se ha transfor-
mando por choques externos y cambios en el escenario mundial més que por
la clarividencia de una generacién de modernizadores. Esta es la primera gran
diferencia con el modelo de integracién europea que parte de un proyecto
progresivo que inicia con comunidades econémicas especializadas y que poco
a poco se ha convertido en la UE.

“7 Rafael Ferndndez de Castro y Jorge Dominguez, ¢ Socios o adversarios? México-EstadosUnidos hoy, Océano,
México, 2001, pp. 63-64.
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La necesidad de adaptarse a las nuevas realidades de la economia interna-
cional y cumplir con los onerosos compromisos de la deuda externa fueron las
motivaciones originales del cambio en México. Después de la crisis financiera de
los primeros afios de la década de los ochenta, se instrumenté una serie de reformas
preconizadas por una instancia que con el correr de los afios se iba a convertir
en uno de los pilares ideolégicos de la nueva organizacién de la economia
mundial: el Fondo Monetario Internacional (m1). Las recetas aplicadas en
Meéxico fueron las mismas que se instrumentaron en diferentes momentos en
otros paises latinoamericanos como Chile, y que posteriormente se cristalizarfan
en el llamado Consenso de Washington (desregulacién, privatizacién de las
empresas pablicas y apertura comercial), que a su vez alienta la Iniciativa para
las Américas, de la que nos ocuparemos més adelante.

Las recetas de la nueva economia se siguieron con fervor casi religioso en el
gobierno de Miguel de la Madrid (1982-1988). El problema es que los postulados
aperturistas y desreguladores se situaban en las antipodas de lo que habia sido,
hasta 1980, la estrategia de desarrollo autocentrada que se aplicaba desde la
década de los cuarenta por los gobiernos de la posrevolucién. Es facil adivinar
que el colapso de una estrategia de desarrollo no supone exclusivamente la
alteraci6n de la racionalidad productiva y las relaciones econémicas de un pafs
con el exterior; supone, ademdés, la ruptura de un arreglo politico-institucional
y social, fundado en una serie de valores y objetivos nacionales que permite a
un pafs funcionar dentro de ciertos pardmetros de estabilidad.

El México actual, producto de estas reformas, estd en la ruta de la inte-
gracién econdémica con Norteamérica. Una integracién que no se inscribe en
un proyecto de gran visién que permita imaginar cul ser4 el papel de nuestro
pais en la regién en los préximos afios y qué tipo de relacién mantendremos con
nuestros vecinos. La ausencia de horizontes puede significar que la voluntad de
las partes es que todo permanezca como est4 o puede significar un alto nivel
de incertidumbre sobre el paisaje estratégico que prevaleceré en los afios por
venir. En cualquier caso, la ausencia de horizontes limita las posibilidades de
cooperaci6n en algunas 4reas y la inexistencia de metas conjuntas no permite
unir esfuerzos que podrian ahorrarnos recursos.

La experiencia europea asf lo demuestra. En el viejo continente el trazado
de horizontes y plazos por etapas ha permitido identificar cinco grandes ejes
que movilizan a las sociedades para cumplir los criterios de convergencia en
diversos temas. El primero fue el eje de la democratizacién. Muchos pafses del
sur de Europa aceleraron sus procesos de apertura politica y democratizacién
acicateados por la posibilidad de ingresar a las instituciones europeas. El segundo
es el eje de las convergencias macroeconémicas que ha llevado a los paises a
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alinear sus politicas econémicas siguiendo pardmetros continentales. El tercero
es la tendencia a construir instituciones en las que los ciudadanos se ven cada
vez més reflejados (desde el Parlamento hasta la ciudadanfa europea pasando
por el euro). El cuarto eje es el creciente apoyo politico que la Unién recibe por
parte de sus ciudadanos. El viejo nacionalismo excluyente se ha trocado en
un cosmopolitismo cada vez mas abierto que puede convertirse en un factor
de equilibrio de la potencia hegeménica. El quinto y dltimo eje es el horizonte de
la ampliacién. Muchos paises del este de Europa y Turquia han promovido una
amplia gama de reformas para hacerse compatibles con las instituciones y los
valores europeos con el objetivo confeso de incrementar sus probabilidades de
ingreso. Tienen horizontes y movilizan esfuerzos y recursos para conseguir esos
objetivos comunes.

En América del Norte no necesariamente existe este universo de valores
compartidos ni tampoco la voluntad de edificar algo més de lo que ya existe.
Pero consideremos las cosas con una mayor perspectiva.

Crisis del modelo mexicano

Los acontecimientos politicos y econémicos del afio 1982 dafiaron de manera
irreversible las estructuras econémicas y politicas del régimen que gobernaba
México desde finales de la segunda década del siglo xx. En efecto, en ese afio la
estabilidad econémica (que era el elemento fundamental de relativa estabilidad
politica de las cinco décadas anteriores) desapareci6 del horizonte. Iniciaba
entonces el declive de los autonombrados regimenes de la revolucién, los cua-
les profesaban como ideologia el nacionalismo revolucionario.”®® Una nueva
clase politica, conocida como los tecnécratas, tomaba el relevo generacional
para reorganizar la economfa del pafs sin alterar las estructuras politicas del
viejo régimen.

En el mes de agosto de 1982, el gobierno saliente de José L6pez Portillo se
vio obligado a decretar una moratoria de noventa dias para cumplir sus com-

2% El nacionalismo revolucionario es la ideologia que alent6 el Partido Revolucionario Institucional (pri). Es

una propuesta ideolégica sin contornos claros, propia de un partido ideoldgicamente débil. Esta ideologia
fue invocada por todos los gobiernos del siglo con una excepcién, el del Presidente Salinas de Gorrari.
El reivindic6 una tradicion del liberalismo combinada con una visién social a la que llam liberalismo
social. Al caer en desgracia Salinas de Gortari, su propuesta ideologica fue reemplazada nuevamente
por esa difusa propuesta ideolégica llamada nacionalismo revolucionario. Una historia de los debates
ideol6gicos y organizativos del pri se encontrard en Miguel Gonzélez Compean y Leonardo Lomeli, EI
Partido de la Revolucion. Institucion y conflicto (1928-1999), ¥ce, México, 2000.
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promisos externos. Esta crisis econémica provenia del efecto simultdneo de tres
factores negativos, dos de caricter externo y uno interno. En primer lugar, la
dréstica caida de los precios del petréleo en los mercados internacionales reducfa
de manera dramética la principal fuente de captacién de divisas. En segundo
término, influyé de manera determinante el incremento de las tasas de interés
internacionales, que hacfan todavia mas pesada la carga de la deuda externa.
Finalmente, hay que considerar la crisis de confianza entre los empresarios y los
capitales extranjeros que provocaron los desplantes autoritarios del presidente
Lopez Portillo, quien entre otras medidas decret6 la expropiacién del sistema
financiero. Esta decisién motivé un retiro masivo de capitales del pafs.

El hombre que asumiria la presidencia de la Repiblica cuatro meses después
de que iniciara la crisis, Miguel de la Madrid Hurtado, describe mejor que ningtin
analista la situacién que vivia el pafs:

En 1982, por primera vez en la historia moderna, se redujo el producto nacional y simul-
taneamente se observé una tasa de inflacién del 100%; se duplicé la tasa de desempleo,
la reserva internacional estaba agotada y el pafs estaba en virtual suspensién de pagos...
—1la misién que se asignaba De la Madrid era— conjurar las causas que la produjeron y
efectuar los cambios cualitativos en la economia en la conduccién estatal del desarrollo,
que habran de transformar a la Nacién.?*

Vale la pena subrayar que la conclusién de este ciclo de reformas fue la en-
trada en vigor del TLCAN en 1994. Este tratado forma parte, como es sabido, de
la estrategia norteamericana que impulsa una zona tnica de libre comercio en
toda América que debi6 completarse en 2005.%%5 Esta aspiracién fue planteada
explicitamente en la Primera Cumbre de las Américas celebrada los dfas 9 y 10
de diciembre de 1994 en Miami, por Bush padre.

Abanico de opciones

El programa de apertura comercial y la liberalizacién de la economfa comenzé a
instrumentarse en México a partir de 1982. Durante 12 afios se fue configurando
como el modelo de integracién econémica “exitosa” promovido desde Estados
Unidos. De hecho, México llegaba a la Cumbre de Miami como el paradigma

4 Miguel de la Madrid Hurtado, Plan Nacional de Desarrollo 1982-1988, Poder Ejecutivo Federal, México,
1982.

Para seguir la agenda de integraci6n hemisférica vale la pena consultar los documentos de la Primera
Cumbre de las Américas (http://www.summit-americas.org/miamidecspanish).
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de las decisiones correctas en materia econémica. Un modelo que diez dias
después empezaba a tambalearse con la crisis de 1994. En pocos dias, el buque
insignia comenzaba a hacer agua. La moneda perdia valor a pasos acelerados, la
inflacién se disparaba nuevamente y sobre el pafs se cernfa el fantasma de una
crisis estructural del sistema nacional de pagos. A diferencia de 1982, cuando
el pafs estuvo a punto de generar la primera gran crisis de la globalidad, en
1995 la desinflada economfa mexicana provocaba el llamado “efecto tequila”,
que tuvo repercusiones en diversas economias del planeta. Salvar al “exitoso”
México se convirtié en la primera de las prioridades del gobierno de Clinton,
pero volvamos a los primeros afios de funcionamiento del proceso.

Con la perspectiva que dan los afios, es facil advertir que México no identi-
ficé a tiempo el momento idéneo para emprender reformas que le permitieran
adaptarse a las nuevas condiciones de la economia internacional, mucho menos
pudo detectar la emergencia del proceso de globalizacién econémica que ya se
perfilaba. América proclamaba en los afios noventa lo que Europa habia plan-
teado cuatro décadas antes. Para muchos paises europeos no habfa duda, las
economfas nacionales no estaban en condiciones de conservar una estructura
proteccionista con vocacién autdrquica y la opcién estratégica de la mayorfa
de los gobiernos europeos que no formaban parte de las entonces llamadas
Comunidades Europeas era engancharse al proceso de integracién de bloques
econémicos supranacionales. Habfa, ademés, una disposicién social que facilitaba
el proceso, ya que muchos de esos paises consiguieron, con relativa fluidez, el
apoyo mayoritario de sus poblaciones sobre la inexorabilidad (y conveniencia)
de apostar por la integracién econémica. Habfa otros, sin embargo, que querfan
libre comercio, pero se resistfan a ceder competencias nacionales. Las inercias
soberanistas influfan a pafses como el Reino Unido. Segtin Lester Thurow la
cafda de la dama de hierro, Margaret Thatcher, tuvo que ver con, el problema
de la integraci6n europea. Su propésito explicito era preservar las atribuciones del
Banco de Inglaterra para controlar la oferta monetaria y la fijacién de las tasas
de interés britdnicos. A juicio de Thatcher, perder esos derechos implicaba la
més grave abdicacién de la soberanfa nacional y parlamentaria. No entendié
—concluye Thurow— que estos derechos ya no pertenecfan al ambito del poder
nacional que ella ejercia.?*

A diferencia de la britdnica, cuyos errores eran producto de una visién
estrecha o miope de lo que sucedia en el mundo, a Lépez Portillo lo cegé su
propio poder diez anos antes. De hecho, en los albores de la crisis de 1982, el

%

Lester Thurow, La guerra del siglo XXI, Javier Vergara editores, Buenos Aires, 1992, p. 31.
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gobierno mantenia un discurso triunfalista que se refleja en sus documentos
estratégicos. Al leer los programas del gobierno nada permitfa suponer que
se aproximaba una tempestad. El discurso era propio de quien tenfa la fntima
certeza de inaugurar un largo periodo de prosperidad. Nuestro presidente
proclamaba a todos los vientos que la estrategia mexicana de desarrollo tenfa
los siguientes componentes:

La estrategia... se ha orientado hacia la consecucién de cuatro objetivos:
1) Reafirmar y fortalecer la independencia de México como nacién democritica,
justa y libre en lo econémico, politico y cultural.
2) Proveer a la poblacién de empleos y minimos de bienestar, atendiendo con prio-
ridad las necesidades de alimentacién, educacién, salud y vivienda.
3) Promover un crecimiento econdmico alto, sostenido y eficiente.
4) Mejorar la distribucién del ingreso entre las personas, factores de la produccién
y regiones geogrificas.
El modelo al que se aspira —establecia el presidente— es contar con un sistema productivo
capaz de ofrecer los bienes nacionales necesarios para la consolidacién del desarrollo,
autonomia del pais y bienes sociales que permitan satisfacer la necesidades normales de
alimentacion, salud, educacion, seguridad social y vivienda.*”

Todos estos encomiables objetivos trazados en 1980 se garantizaban, en la
interpretacién presidencial, con el sempiterno recurso del nacionalismo como
fuente de legitimidad.

El nacionalismo mexicano —argumentaba Lépez Portillo— constituye una fuerza de
cohesién para enfrentar los problemas internos y externos. La voluntad de ser, de afir-
mar el cardcter propio, de tener conciencia de lo que somos, de nuestros problemas, de
nuestra capacidad indiscutida de mantener una unidad cultural y politica para encontrar
soluciones, preservar el dominio efectivo sobre nuestro desarrollo, son las caracteristicas
que conforman el nacionalismo mexicano.?*

#7 José Lopez Portillo, Plan Global de Desarvollo 1980-1982, México, 1980, pp. 23y 24.
S5 Ihidem, p. 53.
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A veinte afios de distancia la pregunta es la misma que se formularan algunos
observadores de la vida nacional en aquellos momentos: {Se trataba de voluntaris-
mo en estado quimicamente puro, de demagogia inclemente o de absoluta ceguera?
Cualquiera que sea la respuesta, lo cierto es que la solucién de los problemas no
se ubicaba en la insercién diferente del pafs en la economia internacional o en
ensayar nuevas relaciones con nuestros vecinos a partir del reconocimiento de
las insuficiencias vernaculas. El pivote de la argumentacién es marcadamente
“mercadointernista”, el gobierno de México no consideraba entre sus opcio-
nes, para enfrentar los desafios nacionales, la posibilidad de una estrategia con
mayores componentes del exterior. Habria que esperar el derrumbe para que
la apertura comercial hiciera su entrada en escena.

La integracién econémica supranacional, como ya se decia, era desde finales
de los afios sesenta una opcién para dar viabilidad a algunas economias europeas,
pero parecia una alternativa impensable para un pais como México que venfa de
décadas de un discurso politico y econémico marcado por un nacionalismo de
contenido antiestadounidense y soberanista. Ademas, Estados Unidos, principal
impulsor del proceso de apertura comercial en las Américas, como también
se ha visto, todavia estaba dominado por el conflicto este-oeste y no le habfa
asignado a la integracién subcontinental la prioridad que iba a adquirir en las
administraciones de George Bush padre y William J. Clinton. Se combinaron,
pues, ceguera gubernamental con oscuridad en el contexto geoeconémico més
préximo. {Se imaginarfa José Lopez Portillo la relacién que hoy tienen Vicente
Fox y George W. Bush?

Por ello es interesante, para completar nuestro cuadro, recuperar la des-
cripcién que Vicente Fox ha hecho de ese periodo con la perspectiva que dan
veinte anos después:

Ala mitad de la década de los ochenta comienza la transicién mexicana hacia un ‘nuevo’
modelo de desarrollo econémico... Por muchas décadas la idea rectora de la politica co-
mercial de México habfa sido tipicamente mercantilista, cuyo propésito era acrecentar el
poderio de una entidad geogrifico-politica, ademis de concebir al comercio internacional
como una competencia casi bélica (“un juego de suma cero”) en el que las exportaciones
son “buenas” y las importaciones son “malas”... La apertura comercial, que arrancé hacia
1985, culminé con la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte en
1994. La rapida reduccién de los aranceles, la eliminacién de los permisos previos de
importacién y la supresién de otros impedimentos al comercio externo se tradujeron en
una realineacién dréstica de los precios relativos internos. La liberalizacion de las trans-
acciones comerciales con el exterior vino acompanada de otras reformas importantes,

como el saneamiento del fisco federal, la reduccién del sector piiblico y la desregulacién de
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las actividades productivas internas... La transicién no ha sido ficil —concluye Fox— ha
habido victimas y marginados del progreso. #*°

Es sabido que los protagonistas de la reforma econémica (los presidentes
Miguel de la Madrid, Carlos Salinas de Gortari y Ernesto Zedillo)** fueron
economistas que compartian el mismo tipo de formacién en universidades
estadounidenses.**! Los tres se identificaban ideol6gicamente con el modelo
de privatizaciones, apertura comercial y desregulacién. Lo que hicieron los dos
primeros (De la Madrid y Salinas) fue adaptar al pais, por la fuerza de las circuns-
tancias, a lo que ocurria en el escenario internacional, sin proceder a reformas
politicas democréticas que le hubieran dado tal vez otro ritmo e intensidad a
las reformas econémicas.

El Plan de Desarrollo 1983-1988 partfa de una constatacién que ya no iba
a variar:

En un mundo de creciente interdependencia, en el que continuardn manifestindose
tensiones agudas y dificultades generalizadas, la evolucién del contexto internacional
debe ser un elemento permanente de referencia en la definicién de la estrategia interna de
desarrollo, tanto para reducir la vulnerabilidad del pais frente a cambios externos desfa-
vorables, como para influir positivamente en la configuracién de un entorno internacional
politico y econémico més propicio.?*

Como se deduce de esta cita, la visién endégena del desarrollo, imperante
hasta los primeros afios de esa década, empezaba a difuminarse. México requeria
de un flujo enorme de divisas para enfrentar sus adeudos externos y ademss el fi-
nanciamiento de su desarrollo dependia del ahorro externo. Esta necesidad y la
propia l6gica del modelo econémico que iba tomando forma, exigfa incrementar
significativamente las exportaciones, pero no solamente las petroleras, que eran
consumidas en gran medida para financiar el gasto del gobierno ante la inexis-

" Vicente Fox, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, México, 2000, pp. 29-31.

# Para profundizar en las administraciones de los presidentes de México véase Enrique Krauze, La Presi-
dencia Imperial, Tusquets, México, 1997. Es también interesante consultar una obra que estd centrada
en el proceso de sucesién presidencial pero que aporta muchos elementos para entender el contexto y
cada coyuntura, Jorge Castafieda, La Herencia, Alfaguara, México, 2000.

De la Madrid, aunque estudi6 su licenciatura en la Facultad de Derecho de la unam. hizo estudios en
Harvard. Salinas de Gortari obtuvo el grado de doctor por esta dltima universidad y Emesto Zedillo es
doctor en economia por la Universidad de Yale.

- De la Madrid, op. cit., p. 103.
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tencia de un esquema tributario digno de tal nombre.?* El motor de la nueva
dindmica mexicana iba a ser la integracién comercial con Norteamérica.

Dicho de otra manera, los presidentes que gobernaron a México en el periodo
1982-1994 no idearon las reformas, pero si compartian los presupuestos del mode-
lo econ6mico hegeménico. Esta sintonfa ideoldgica permitié que las reformas
se instrumentaran con mayor velocidad. Combinar apertura econémica con
autoritarismo (o Perestroika sin glasnost, como entonces se decia) permitid, es
verdad, avanzar de manera acelerada en las reformas, pero el costo en el me-
diano plazo ha sido elevado porque la potencialidad original de las reformas se
ha ido reduciendo. La apertura comercial es equiparada por muchos sectores de
la sociedad mexicana con una claudicacién o venta clandestina de los intereses
del pafs a la potencia hegeménica, en vez de ser percibida como una ventana de
oportunidad para modernizar el pafs.

Gran parte del prestigio que va ganando en la sociedad europea el modelo
integrador es producto del propio proceso democriatico que lo genera y lo explica.
Muchas decisiones de adhesién a las instituciones europeas y profundizacién
de las politicas continentales se han hecho a través de referenda o seguidas de
una amplia y democrética deliberacién que involucra a las mayorfas. A pesar del
llamado “déficit democratico” de las instituciones europeas, una parte apreciable
del proceso se ha realizado de cara a la opinién publica.

En América del Norte, en cambio, la negociacién del tratado comercial se
hizo entre circulos de negociadores cuya representatividad es cuando menos
cuestionable. De alli que comercialmente el tratado sea un éxito, pero politi-
camente el proceso de integracién comercial y econémica no tenga un nivel de
respaldo muy elevado. Como explican Ferndndez y Dominguez:

En las relaciones entre México y Estados Unidos, los sentimientos de intereses conjuntos,
esperanza y engafio han coexistido durante mucho tiempo y definido diversas conexiones
entre ambos paises. Estos temas persistian al terminar el siglo xx... muchas personas en
cada uno de los dos pafses tienen muy poca confianza en las del otro. Muchos ciudadanos
mexicanos y estadounidenses consideran, por ejemplo, que sus gobiernos los engafiaron
al firmar el Tratado de Libre Comercio de América del Norte.**

“1 En 1985, por ejemplo, 45% de los ingresos del gobierno provenian del sector petrolero y 49% provenia
de impuestos. La situacién en 2001 no era mucho mejor. La recaudacion era de aproximadamente 11%
del piB.

% Fernandez y Dominguez, op. cit., pp. 76-77.
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De esta manera el momento fundacional de los dos procesos de integracién
ofrece una diferencia abismal que puede condicionar su futuro.2* Otro aspec-
to que ha devaluado el prestigio del TLCAN en México como gran instrumento
de cambio es la caida en desgracia de su principal promotor. Mientras que el
nacimiento de las instituciones europeas se atribuyen a estadistas de gran re-
lieve y con aceptacién popular como Jean Monnet, Alcide de Gasperi o Konrad
Adenauer, en América del Norte el liderazgo de los impulsores ha sido cuestio-
nado. George Bush perdi6 las elecciones de 1992 ante William Clinton y por la
parte mexicana Carlos Salinas adn figura en las encuestas como el politico més
desprestigiado del pais. Los recién nacidos no son responsables de sus padrinos,
es cierto, pero un padrino desprestigiado perjudica la reputacién del ahijado.

El TL.cAN nace, en definitiva, en un contexto antidemocrético y con una larga
serie de sospechas sobre la transparencia de sus objetivos. Politicamente tuvo un
arranque débil, ademés no se presenté como una primera etapa de un proceso
de negociacién posterior y més amplia que pudiera abrir el espacio para corregir
sus distorsiones o relanzar otros asuntos que permitieran su refundacién sobre
nuevas bases. El TLCAN se presenté como un fin en si mismo y como la conclu-
sién de un proceso, por lo tanto no dej6 en la practica mérgenes de maniobra
para tratar de anclar la integracién norteamericana con un respaldo polftico
mas amplio y abrir el abanico de opciones para profundizar en la relacién; sin
embargo, debemos pasar ahora a la formalizacién de la Unién Aduanera.

Para muchos estudiosos de la relacién bilateral el cambio de régimen politico
y la alternancia del afio 2000 en México abrian una ventana de oportunidades
para cambiar el tipo de relacién entre los dos pafses. La simpatfa mutua que se
profesaban los dos flamantes presidentes mejoraba cualitativamente los buenos
augurios. Todas las esperanzas se desintegraron junto con las Torres Gemelas. Es
evidente que los ataques terroristas de septiembre de 2001 cancelaron cualquier
posibilidad de avance en este sentido y que hasta 2005 todos los intentos de la
administracién Fox de plantear sobre nuevas bases la relacién y profundizar en
la integracién han sido en vano. Ni la llamada relacién estratégica ni el TLC plus
han tenido eco en Washington. Las relaciones entre los dos pafses se mantienen
en los niveles de institucionalidad construidos en la década anterior sin que se
vislumbre un cambio en el corto plazo.

# Un estudio correcto de los procesos politicos, econémicos y sociales de Europa es el coordinado por

Alejandro Chanona y Roberto Dominguez, Europa en transformacién, UNam-uQroo-Plaza y Valdés,
México, 2000.
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Nacimiento del TLCAN

En abril de 1985, México y Estados Unidos firmaron un acuerdo de subven-
ciones bilaterales y derechos compensatorios. México buscaba un acuerdo de
libre comercio para conjurar el fantasma de la africanizacién (marginacién del
sistema internacional) y garantizar asf que sus manufacturas pudieran exportarse
a los pujantes mercados estadounidenses.

Como ha quedado establecido, el proceso de apertura de negociaciones no
se hizo de manera abierta ni fue producto de una amplia deliberacién entre la
opinién pablica. La informacién manejada desde junio del afio 1990 en el sen-
tido de que se negociaba un espacio de libre comercio entre México y Estados
Unidos era reservada, casi un secreto de Estado. Finalmente, el 5 de febrero de
1991 se hacia pblica la intencién de romper las barreras arancelarias de los tres
paises (México, Estados Unidos y Canad4) para crear una zona norteamericana
de libre comercio.

Los objetivos de lo que a la postre fue el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN 0 NAFTA, por sus siglas en inglés) se hacfan publicos y
definfan cudles serfan los alcances de la integracién norteamericana. El primero
era fomentar el comercio de bienes y servicios entre los tres paises y establecer
reglas comerciales claras. El segundo, aumentar los niveles de inversién, y el
tercero crear empleos bien remunerados, asi como proteger los derechos de
propiedad intelectual en los tres pafses. El tema migratorio, que por razones
que a continuacién detallaremos era el que més interesaba a México, quedaba
fuera. Con esta omisién se vio claramente quién llevaba la batuta y hasta dénde
podrian llevarse las negociaciones.

El proceso de integracién de México a la economfa estadounidense es hoy
por hoy una realidad. La interdependencia entre las dos economifas es por afadi-
dura creciente. Consideremos algunos datos que ilustran estas dos afirmaciones.
Meéxico se consolidé en la década de los noventa como una potencia exporta-
dora en el 4ambito mundial. En 1993, un afio antes del TLcAN, por ejemplo, las
exportaciones totales de México eran de cerca de 52 mil millones de délares.
Tres afios después la cifra rozaba los 96 mil millones de délares;** y en el afio
2000 el total de sus exportaciones era ligeramente superior a los 166 mil millo-
nes de délares y sus importaciones ascendfan a poco més de 182 mil millones
de délares. Los nameros son elocuentes, pero algunas comparaciones pueden
ayudar a poner en perspectiva los datos. El volumen total del comercio mexicano

#6 Véase hrtp://www.naftaworks.org.
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en el 2000 era 2.3 veces més grande que el de Rusia o, por compararlo con otra
economia latinoamericana que tiene un PIB practicamente igual al mexicano,
el volumen comercial de México con el exterior es mas de cinco veces mayor
que el de Brasil.>*” En 2005, nuestra exportaciones a Estados Unidos rebasaron
los 200 mil millones.

Este proceso de vinculacién al exterior no se refleja en una apertura global
a otros pafses de América Latina, Asia o Europa. Por el contrario, si alguna
tendencia pudo observarse en la década de los noventa fue precisamente la
mayor dependencia respecto de la economia estadounidense. Si en 1992, dos
afios antes de que entrara en vigor el TLcAN, 81% de las exportaciones mexi-
canas tenfa como destino el mercado norteamericano, al finalizar el siglo la
cifra se increment6 en niveles ligeramente superiores a 88% que en la practica
equivale a una dependencia casi total de Estados Unidos. En el afio 2002, de
una cifra global de 160, 763 millones de délares, 145, 854 se concentraban en
Norteamérica y de ellas 143, 048 en Estados Unidos, el comercio con Canad4
es anecdético.

La otra cara de la moneda, las importaciones, presentaban una menor con-
centracién, pero con cifras altas y con tendencia al incremento. En 1992, 71.2%
de las importaciones que hacfa México provenian de Estados Unidos, en 1999
el porcentaje ascendfa a 74.2%. En 2002, de un total de 168, 679 millones las
importaciones de Norteamérica ascendfan a 111, 037.248

Es importante sefialar que esta vinculacién con el mercado estadounidense
se refleja, como es natural, en el desempefio de la economia mexicana. Mientras
Estados Unidos tuvo un inusitado periodo de crecimiento econémico que con-
cluy6 con la administracién del presidente Clinton en 2000, México registré
cifras importantes de dinamismo econémico. En el afio 2000, por ejemplo, la
economia azteca crecié 6.9%. En contraste, en los tltimos trimestres del afio
2001, cuando la recesién golpe6 a Estados Unidos, en México se han registrado
cifras menores en el crecimiento del pis.

Entre los éxitos indiscutibles del TLCAN se debe considerar también que
México se ha convertido en un importante receptor de inversién extranjera
directa por tres razones fundamentales que en orden de importancia son: 1) la
posibilidad de acceder a los mercados de Norteamérica merced al Tratado de

41 El Pais, Anuario 2002, Madrid, Espana, p. 59.
" Los datos correspondientes a 2002 provienen del Anexo estadistico del Tercer Informe de Gobierna, Poder
Ejecutivo Federal, México, 2003, pp. 328-329.
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Libre Comercio; 2) la suscripcién del Tratado Comercial con la Unién Euro-
pea;** y 3) el volumen de su mercado.

Los volimenes de inversién extranjera se han mantenido en los dltimos
anos en magnitudes superiores a los 20 mil millones de délares, lo cual coloca a
México entre los destinos preferidos por los grandes capitalistas. Es interesante
comprobar que el origen de las inversiones presenta nuevamente un alto nivel
de concentraci6n en Estados Unidos, pero es igualmente interesante constatar
que el porcentaje es menos concentrado que en el caso del comercio exterior
mexicano. En 2005, la inversién extranjera directa fue del orden de los 19, 700
millones de dlares. Japén y Espafia marcan la diferencia. El capital japonés se ha
concentrado en la rama industrial de exportacién, especialmente en automéviles
y productos electrénicos de consumo. El capital ibérico, a su vez, se ha dirigido
al sector financiero en donde tiene ya una cuota de mercado apreciable.

En resumen, los indicadores de crecimiento del comercio exterior y los flujos
de inversién reflejan que el TLCAN ha sido eficiente en la promocién de algunos
de sus objetivos. En este sentido es interesante observar la forma en la que Es-
tados Unidos conserva a pesar del “efecto tequila” y la crisis del 1994-1995 una
visién francamente positiva de las reformas econémicas operadas en México en
las dltimas décadas. De hecho, el documento presentado por George W. Bush a
la Cumbre de la ONU para la financiacién del desarrollo celebrada en Monterrey -
en marzo de 2002 se titulaba “Successful Development” (desarrollo exitoso).
En el mismo se planteaban cuatro esquemas para desarrollar una economia y
generar prosperidad. Uno de ellos era el consagrado a México cuyo titulo es
“Mexico: Growing Through and Trading”.

For most of the last century, Mexico’s economy was markedly inward-looking. Reforms
came slowly, economic growth was intermittent and plagued by periodic crises, and vast
disparities in income and widespread poverty persisted. During the 1980’s and early 1990's,
however, Mexico’s major trading and investment partners joined domestic groups in
increasing the pressure for economic reform, and the government responded... In 1994,
Mexico concluded its treaty with the United States and Canada on the accession and
compliance requirements of the North American Free Trade Agreement (NAFTA). NAFTA
encouraged the deepening and broadening of Mexico's pro-market reforms. NAFTA also

En realidad el instrumento juridico se llama Acuerdo de Asociacién Econémica, Concertacién Politica y
Cooperaci6n entre México y la Unién Europea. Vale la pena registrar que las negociaciones de ese rratado
se extendieron durante cinco afios y a titulo anecdético se puede identificar que el citado Acuerdo entré
en vigor la vispera de las elecciones generales que desalojarian al rri del poder después de siete décadas,
esto es, el primero de julio del afio 2000.
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led Mexico to significantly relax the relationship between the dollar and the peso and,
eventually, separation of the two currencies... Privatization of estate-owned enterprises
continued, as did the restructuring of the banking sector. Finally, the federal government
began to pay serious attention to fiscal imbalances, loose monetary policy, and relation-
ships with the provinces. After Canada, Mexico is the United States’ most important
trading partner. Fueled by u.s. manufacturing-sector demand form commodity and semi
finished inputs, exports have been the primary engine of Mexico'’s growth. Since 1994,
Mexico has maintained the reforms necessary to comply whit its commitments and to
realistically address the demands of the global economy. While the reforms have not been
without cost, they have brought Mexico great credibility for its courage and commitment
and helped solidify its status as a regional leader.*®

El éxito rotundo en el campo comercial no puede ocultar que en otras dreas
resultados obtenidos estan muy lejos de mover al entusiasmo. En el campo

laboral y migratorio los beneficios del TLCAN son magros. La creacién de empleos
bien remunerados se ha quedado en el plano de las aspiraciones. La estructura
salarial mexicana es muy inequitativa. De la poblacién econémicamente activa

(ce

rca de 39 millones de personas en 2000), 55.1% recibié por su trabajo un

salario inferior a 286 délares mensuales. En otras palabras, més de la mitad de

los

trabajadores mexicanos se ubican por debajo de la linea de la pobreza. Si

ascendemos en la estructura salarial las cosas no mejoran. Las capas medias
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“Artracting Trade and Investment”, en George Bush, Successful Development. Models lov the 21" Century,
United States of America, enero 29 2002,

Durante gran parte del tltimo siglo, la economia de México fue marcadamente introspectiva. Las re-
formas se produjeron lentamente, el crecimiento econémico fue intermitente y estuvo plagado de crisis
peri6dicas; las vastas disparidades en los ingresos y la pobreza generalizada persistieron. Durante los afios
80y principios de los 90, los socios mayoritarios de México en comercio e inversion se unieron a grupos
domésticos incrementando la presién para una reforma econdmica, y el gobierno respondié... En 1994,
México concluyd su tratado con los Estados Unidos y Canada sobre el acceso y los requerimientos de
conformidad del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLcan). El TLcaN estimuld la pro-
fundizacién y ensanchamiento de las reformas a favor del mercado mexicano. El TLcAN también permitid
a México relajar significativamente la relacién entre el délar y el peso y, eventualmente, separar las dos
monedas. La privatizacién de las empresas paraestatales continug, tal como lo hizo la reestructuracion
del sector bancario. Finalmente, el gobierno federal comenzé a poner seria atencién a los desequilibrios
fiscales, a las politicas de pérdida monetaria y a las relaciones con las provincias. Después de Canada,
México es el socio comercial mas importante de los Estados Unidos. Impulsado por la demanda del sector
manufacturero estadounidense de comodidad e inversiones para maquila, las exportaciones han sido el
motor primario del crecimiento de México. Desde 1994, México ha mantenido las reformas necesarias
para cumplir con sus compromisos y para dirigir de manera realista las demandas de la economia global.
Puesto que las reformas no han sido gratuitas, le han traido a México gran credibilidad por su valor y
compromiso y ayudaron a solidificar su estatus como un lider regional.
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de la poblacién que cuentan con un puesto de trabajo no tienen tampoco una
situacién extraordinaria. De la poblacién activa 32% recibe un salario mensual
que oscila entre los 429 y los 715 délares mensuales. En definitiva, la suma de
las capas menos favorecidas, con la llamada clase media, suma 87.6% de la PEa,
que en conjunto tiene ingresos inferiores a los 800 délares mensuales.?!

Es importante también considerar el efecto de las reformas estructurales
de la economia en la distribucién del ingreso. Esta relacién ha sido estudiada
ampliamente por Fernando Cortés.?*> Su principal hallazgo es que el cambio de
modelo de desarrollo ha desencadenado estrategias de los sectores populares para
paliar la caida de sus niveles de ingreso como el incremento de la tasa laboral
femenina, la migracién, de la que nos ocuparemos mas adelante, y la explosién
de la economia y el comercio informal. Muy probablemente el incremento de la
economia delictiva esté también vinculado con este proceso de cambio estruc-
tural,?®® pero lo que es evidente es que los niveles de pobreza en México son el
saldo mas negativo del proceso.?**

La migracién de mexicanos hacia Estados Unidos es un asunto capital,
ademds de la inversién y el comercio, en el circulo de intereses mexicanos. Los
flujos migratorios hacia el norte no son un fenémeno nuevo; son, por el contrario,
una corriente secular. En los primeros afios del siglo xx cruzaron la frontera
cerca de 50 mil emigrantes legales.?”® En la década de los afios veinte el niimero
ascendia a medio millén. En las siguientes décadas de depresién econémica y
guerra mundial el flujo disminuyé apreciablemente, para reactivarse a partir del
afio 1950. A pesar de la relativa estabilidad econémica que vivia México en
esos afos, el nimero de emigrantes legales que expulsaba era superior a los 60
mil anuales. Cuando la situacién econémica se deterioré en los afios ochenta,
la cifra de emigrantes legales llega a los 70 mil anuales y se hace piblica la cifra
de los emigrantes ilegales, que corresponde aproximadamente al doble que la
emigracion contabilizada oficialmente.

Todas las cifras de empleo y sueldos provienen del iveGi y la Secretaria del Trabajo, Encuesta Nacional

de Empleo 2000, México, 2000, p. 300, cuadro 3.57. Para redondear se utilizé un tipo de cambio de 9

pesos por délar. En pesos el salario minimo oscilé en 2002 entre los 38.30 y los 42.15 pesos, segiin la

region.

¥4 Fernando Cortes, La distribucion del ingreso en México en épocas de estabilizacién v reforma econdmica,
Miguel Angel Porria/ ciesas, México, 2000.

1 Véase Andrés Rohemer, Economia del Crimen, Editorial Limusa, México, 2001.

% En la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares de 2002 el iNEGI encontré que 60% de las

familias retiene solamente 26.8% de los ingresos nacionales y 10% correspondiente a las familias més

ricas concentra 35.6% de la riqueza nacional.

Todas las estadisticas de emigracién citadas a continuacion, salvo indicacién contraria, provienen de

Sergio Aguayo, El Almanaque mexicano, Grijalbo, México, 2000, pp. 381 y ss.
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La emigracion ilegal se convierte precisamente en la década de las grandes
reformas econémicas en un fenémeno multitudinario. La relacién causa-efecto
parece evidente: millones de personas desplazadas por el cambio de modelo
buscan oportunidades en la Unién Americana. Las cifras son elocuentes:
entre 1991 y 1995, 1 millén 300 mil mexicanos buscaron trabajo en Estados
Unidos, y a partir de 1995 la cifra se duplicé. En 1997, por ejemplo, emigraron
(de manera ilegal) a Estados Unidos 2 millones 700 mil personas. Muchas de
ellas encontraron trabajo all4 y lograron enviar remesas considerables;?*¢ sin
embargo, 1’ 368, 707 fueron deportadas. En 2005, las remesas enviadas por los
paisanos allende el Bravo fueron del orden de los 20 mil millones de délares.

Un andlisis superficial de estas cifras nos permite imaginar las dimensiones del
conflicto fronterizo entre los dos paises y valorar la importancia que tiene para
Meéxico (y probablemente también para Estados Unidos) conseguir dos objetivos
centrales. Uno es reducir el flujo migratorio, para disminuir a su vez la tensién
y la violencia en la frontera®” y el segundo es legalizar a todos aquellos que a
pesar de los controles fronterizos cada vez més sofisticados logran insertarse en
la vida econémica de Estados Unidos, diluyéndose con los millones de mexicanos
que viven de manera permanente en aquel pafs.?*® La negociacién de un acuer-
do migratorio, que ha sido la prioridad de la administracién de Vicente Fox en
la agenda de las relaciones México-Estados Unidos, y que hasta ahora se ha
visto relegada por la prioridad dada al tema de la seguridad, encuentra su plena
pertinencia en la irrefutabilidad de las estadisticas. El caso de las muertas de
Ciudad Judrez ilustra la magnitud del problema en la frontera norte.

En cualquier caso, en América del Norte, a diferencia de Europa, no se partia
del supuesto de que la economia son productos, servicios, capitales y personas.
No se ha querido reconocer la unién indisoluble entre mercancias, servicios y
personas. Desde el inicio de las negociaciones comerciales quedaba establecido

20 Las remesas de los emigrantes desmpefian un papel muy importante en la captacion de divisas en el
exterior, Entre 1992 y 1996, por ejemplo, México capté cerca de 18 mil millones de délares por ese
concepto. En el afio 2001 se estima que la cifra ascendié a 2 mil 300 millones de délares trimestrales. Si
analizamos las cifras la magnitud de las remesas es superior a 9 mil millones de délares. Véase hetp://www.
banxico.org.mx/sie/cuadros/ CE80.asp.

El nimero de emigrantes muertos en la zona fronteriza es variable. En el afio 1999 perecieron 356
personas y en 2000 el niimero se redujo considerablemente, fueron 106 los muertos.

Segtin el Us Census Bureau, la minoria hispanica (como ellos la llaman) ascendia a 31 millones 365 mil
personas, de la cual el contingente mexicano residente en Estados Unidos estaba integrado por cerca
de 21 millones de personas. Una cifra comparable a la poblacién de Venezuela o de Irak que da como
consecuencia una nueva dindmica politica en Estados Unidos en la que el voro mexicano en las elec-
ciones presidenciales estadounidenses llegara algiin dia a ser decisivo. Véase Time, Almanac 2000, Usa,
2000, p. 801.
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que el libre desplazamiento era ttil para mercancias y capitales, no para las
personas.

Este planteamiento, consistente en buscar relaciones limitadas al dmbito
comercial, no es una novedad en los esquemas de integracién. Fue alentado a
mediados del siglo pasado por los que desconfiaban del proceso de construccién
de lo que hoy es la Uni6én Europea y tomé cuerpo con una iniciativa impulsada
por Gran Bretana al crear la eFTA(Asociacién Europea de Libre Comercio).
Siete afios después de mantenerse en sus tesis de libre comercio a secas, la Gran
Bretafa se enfrentaba a una realidad apabullante y pedfa en 1967 su reincor-
poracién al proyecto europeo. El tiempo ha demostrado la inoperancia de un
esquema que pretende, por definicién, amputar la realidad.

Los mercados funcionan con personas, con monedas que tienen un valor
cambiante, con inflaciones diferentes y con muchas otras cosas como pardme-
tros de calidad, estindares de salud, reglas de origen, regulaciones sanitarias
y ecoldgicas, sistemas financieros, sistemas tributarios y subsidios. Pretender
desarrollar de manera auténoma y excluyente espacios para el libre comercio
y evitar el desarrollo institucional para gestionar la complejidad de las nuevas
realidades, pretender no ceder ni un 4pice de soberanfa para establecer espacios re-
gionales més cohesionados y poderosos o compromisos méas amplios pone a los
paises ante una serie de hechos consumados. Hoy la mayorfa de los paises que
firmaron el Convenio de Estocolmo forman, con mayor o menor optimismo,
parte de la Unién Europea.?®

En esta parte del mundo, América del Norte, ha sido una obstinacién el
creer que el comercio libre es un horizonte irrebasable, que no hay nada més
alld y que los acuerdos sucesivos pueden corregir las distorsiones que el puro
libre comercio provoca. En la América septentrional las elites gobernantes se
niegan, pese a la contundencia de estas cifras, a reconocer que la integracién no
se puede detener en el comercio. Los millones de personas que ya son méxico-
americanos son una de las minorfas méas importantes de ese pafs. Ademas, desde
el punto de vista econémico, politico y cultural, los “paisanos” son un factor
decisivo en un buen ndmero de Estados de la Unién Americana y exista o no
el acuerdo migratorio, la migracién es una realidad hoy por hoy imparable, y
serd cada vez més dindmica a pesar de los paliativos del gobierno de Bush (en
2005 concedi6 sélo 300 mil visas).

#7 Ala gFra se unieron inicialmente Gran Bretafia, Austria, Dinamarca, Noruega, Portugal, Suecia y Suiza.

Mis tarde ingresarian Finlandia (1961) e Islandia (1970). Véase Pedro Aguirre y Mauricio Rossell, La
Unidn Europea. Evolucidn y perspectivas, Diana, México, 1994, pp. 26-27.
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La realidad demogréfica, econémica y social puede no tener un correlato insti-
tucional porque los prejuicios y los temores lo impiden. Pero la realidad socioldgica,
econémica y politica binacional existe con independencia de las voluntades
politicas y las miopfas gubernamentales. La integracién entre México y Nortea-
mérica tiene un componente demogréfico de gran peso y ese tejido binacional
estd experimentando una dindmica vertiginosa que debe ser tratada con nuevos
instrumentos por cada uno de los paises (por ejemplo el voto de mexicanos en el
extranjero, que ser4 efectuado por primera vez en 2006, o la posibilidad de tener
cuentas en délares en ambos lados de la frontera) y también nuevos mecanismos
que tutelen las miiltiples intersecciones que ya existen entre los dos paises.

Conclusién

En el balance del TLCAN, se tiene, en resumen, reformas macroeconémicas
coronadas por el éxito y un alto nivel de integracién de las dos economias.
Queda por definir en los préximos afios si existird o no un arreglo social
que, acorde con los valores que alientan al modelo econémico actual, pueda
atender los rezagos que en materia social ya arrastraba el pafs y que se han visto
agudizados por el cambio de modelo econémico. Si no se genera fomentaran
el funcionamiento de mecanismos de cohesi6n social. Se abre, por lo tanto,
la necesidad de plantear el asunto desde dos perspectivas. Una es filoséfica
y tiene que ver con los valores que alientan y sostienen la existencia de las
comunidades nacionales y de espacios de cooperacién comercial. Un pafs
tiene una serie de imperativos éticos y unos minimos de solidaridad que no
se pueden soslayar. Las marcadas diferencias sociales y regionales que hoy
existen en México son una vulnerabilidad colosal. La segunda es mas prosaica
e inmediata y tiene que ver con la viabilidad misma del modelo. iCusnta
desigualdad puede resistir una estructura social? { Cuénto tiempo puede man-
tenerse unida una comunidad que no solamente es desigual en la distribucién
de los bienes, sino que incluso bloquea un piso basico de oportunidades para
todos sus miembros? Las respuestas a estas preguntas no se pueden aplazar
indefinidamente.

La idea de cohesién puede ser similar a la puesta en prictica en Europa
a través de fondos regionales de desarrollo, con apoyo a infraestructura para
dinamizar la economia de las regiones. Puede expresarse en gestos politicos y
apoyos explicitos que ayuden a México a superar algunas situaciones que en
el actual contexto parecen insuperables, como la generacién de empleos y la
reduccién de las desigualdades sociales y regionales.
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En el pasado reciente se tuvo una experiencia de respaldo politico que dio
prestigio a la integracién, pues la hizo aparecer ante la opinién mundial como
un principio de responsabilidad compartida entre México y Estados Unidos y un
atisbo de aval solidario que podrfa repetirse sin esperar a que estemos al borde
del precipicio como sucedié en aquella ocasién. Cuando México parecia hun-
dirse en la crisis de 1994, el presidente de Estados Unidos, William Clinton,
reacciond como un genuino socio comercial, sensible a la problematica comiin,
y actué apoyando a México. Como ya se habia apuntado, los anuncios de la
Cumbre de Miami de 1994 que situaban a México como el modelo a seguir
no podian naufragar tan facilmente. El presidente, entonces, movilizé toda
su influencia politica para reunir fondos del contribuyente estadounidense y
del Fmi para entregar el paquete financiero mas grande que por concepto de
rescate habia recibido una economia emergente. México podia hacer frente a
sus vencimientos de deuda con el aval explicito del Tesoro Norteamericano.
(50 mil millones de délares.)

Es inevitable contrastar ese apoyo recibido por México en 1995 con la
gélida reacci6n a las peticiones de Fox, una y otra vez, de una profundizacién
en la relacién o la posibilidad de materializar un acuerdo migratorio planteado
en este nuevo siglo a la administracion de Bush. En ausencia de una voluntad
gubernamental para profundizar las relaciones bilaterales, no nos queda otro
camino que avanzar en el plano institucional. La tendencia, por supuesto lenta y
con resultados en un plazo imprevisible, es el famoso spillover *° que va tejiendo
intereses comunes en el &mbito micro y por la via de los hechos va construyendo
una integracién aunque los gobiernos se empefien en negarla.

™ Es interesante estudiar las diferentes perspectivas tedricas de la integracién supranacional. Por un lado

estd el funcionalismo v las diversas dpricas de los llamados spuHuvers (polltlm, funcional y comitocrético) y
por el otro estd el intergubernamentalismio liberal: Un Blien restimen se‘@m‘:onnarﬁ en Roberto Gonzilez y
Manuel Ahijado, Union politica europeln dlabethito, puzzle bmesamo’i. Plrﬁ.mlde Madrid, 2000, pp. 53 y ss.
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Doce anos después de que el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN)?¢! entr6 en vigor, vale la pena reflexionar acerca de los resultados de
este proceso integrador en las economias de los tres Estados miembros: México,
Estados Unidos y Canad4. Pero también es importante analizar sus efectos
en otras esferas politicas, sociales, e incluso, culturales. Lo anterior porque un
proceso integrador tiende a extender sus redes transnacionales a otras dreas no
precisamente comerciales, como serfan ciertas politicas comunes de los socios
comerciales o bien otros dmbitos sociales y politicos como las migraciones, el
narcotrafico, lo laboral, la comunidad académica, el sector empresarial, para
conformar lo que algunos estudiosos han denominado la Comunidad Norteame-
ricana.?®?

Para poder hacer un balance del Tratado Norteamericano desde el primero
de enero de 1994 hasta la fecha, considerando el ctimulo de las relaciones tri-
laterales y bilaterales entre los Estados parte, es conveniente que se considere
abordar los siguientes puntos: 1) algunos problemas explicativos del proceso de
integracién norteamericano; 2) un breve acercamiento a los actores estatales:
México, Estados Unidos y Canad4, sobre todo en lo que se refiere a sus politicas
econdmicas exteriores para entender las diferencias entre los socios norteameri-
canos; 3) los resultados macroeconémicos que ha arrojado el Tratado; y 4) otros
efectos del TLCAN mas all4 del libre comercio: migracién y politica exterior.

Problemas explicativos del proceso de integracién

Es necesario senalar, en primer lugar, que en el caso de la integracién de América
del Norte se percibe una ausencia notable de tradiciones tedricas que permitan

! El primero de enero de 1994 entré en vigor el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, después

de dos afios y medio de negociaciones formales. En junio de 1991 se llevé a cabo la primera ronda de
negociaciones y en diciembre de 1992 los tres paises firmaron el documento final. En 1993 se negociaron
los acuerdos paralelos al TLCAN en materia laboral y ambiental, y a final del mismo afio se ratificé el
Tratado por los congresos de cada pais.

¢ El término de Comunidad Norteamericana es retornado por algunos actores y estudiosos del proceso de
integracion a semejanza de como se utiliza en Europa, para abarcar los diferentes dmbitos que impacta un
proceso de integracidn aun cuando, como en el caso del TLCAN, se trate de un instrumento esencialmente
comercial.
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entender este proceso integrador. Los esquemas explicativos europeos no pue-
den aplicarse a un modelo de integracion sui generis en donde las diferencias
en niveles de desarrollo entre sus miembros son tan grandes; baste observar,
por ejemplo, el Producto Interno Bruto per cdpita que, en 1999, para México
era de 4, 400 délares, mientras que para Estados Unidos era de 30, 600 y para
Canad4 de 19, 320 délares. Hablamos de un caso tnico en donde se considera
la integracién de un pais subdesarrollado (México) con la mayor potencia del
planeta (Estados Unidos) y con otro de desarrollo intermedio (Canad4), con
diferencias también en su tamano, poder y aspiraciones internacionales, en
sus sistemas politicos y en su desarrollo histérico, por no hablar de su cultura,
idioma, religién y composicién étnica, entre otros elementos. Ademas de que,
en un nivel general no existe una perspectiva tedrica tinica que explique los
procesos de integracién regional; en el caso especifico de América del Norte
es atin més complicado.

A diferencia de Europa, en donde est4n presentes diferentes aproximaciones
tedricas practicamente desde que surgen las primeras expresiones integradoras
en ese continente al término de la Segunda Guerra Mundial, en América —a
pesar de la existencia de multiples experiencias integradoras desde los afos se-
senta con el mercado comtin centroamericano, la Asociacién Latinoamericana
de Libre Comercio y luego la Asociacién Latinoamericana de Integracién, el
Pacto Andino, entre otras cosas— los intentos explicativos de esos esfuerzos son
practicamente inexistentes. No es sino hasta que aparece el Mercosur y luego
el TLcAN que el tema de la integracién se vuelve necesario para analizar el tipo
de esquema integrador que se pretende lograr, asi como los efectos que puede
producir en los llamados equivalentes funcionales de la integracién: progreso,
desarrollo y democracia.?®* Cabe recordar que el TLCAN surge de un proceso de
negociacién complicado y bastante sofisticado en donde, a diferencia de otras
experiencias de América Latina, participaron no sé6lo los gobiernos sino también
diversos sectores sociales como empresarios, académicos, lideres sindicales,
representantes de organismos no gubernamentales, etcétera.

En Europa, uno de los grandes retos teéricos lo constituye la manera en
que se deben vincular los procesos econémicos y politicos de la integracién
regional, lo que implica el reconocimiento de la necesidad que exista un nivel
de politizacién suficiente entre los actores estatales comprometidos acerca de

83 Véase la explicacién que se ofrece acerca de este tema en Alejandro Chanona, “Interdependencia vs.
Integracién: consideraciones tedricas sobre la integracién econémica formal entre México y Estados
Unidos", en Eliezer Morales y C. Davila et al., La nueva relacién de México con América del Norte, Unam,
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, México, 1994, pp. 33-48.
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la promoci6n de la integracion y la toma de decisiones para que el proceso in-
tegrador pueda avanzar. Lo anterior incluye para los europeos compartir ciertos
valores comunes sobre desarrollo econémico, pluralismo y democracia que no
necesariamente son idénticos, asf como la aceptacién de la necesidad de cierto
grado de supranacionalidad para contar con mecanismos institucionales fuertes
que permitan funcionar los diferentes aspectos de la integracion.

De acuerdo con Alejandro Chanona, retomando los avances europeos en
teorfas de la integracion, se podrian considerar para el caso de América del Norte,
cinco variables importantes para analizar el proceso integrador:1) El poder o
tamano de los actores estatales de la integracién, 2) la cantidad e intensidad
de las transacciones antes de la liberalizacién del comercio, 3) las coincidencias
en los sistemas politicos de los Estados, 4) la complementariedad de las elites
politicas y econémicas en términos de valores, 5) los objetivos especificos de
los actores.?%

En resumen, se puede sefialar que no existe una tradicién tedrica en el es-
tudio de los temas de integracién en América del Norte. Los estudios datan de
diez afios a la fecha y, en su mayorfa, recuperan la experiencia teérica europea
que parte del estudio de realidades muy distintas a las norteamericanas. En
este sentido es importante destacar que tampoco hay precedentes en el estudio
de una experiencia de integracién entre Estados con niveles de desarrollo tan
desiguales.

El TLCAN constituye un marco legal que institucionaliza diversas tendencias
integracionistas presentes con anterioridad al tratado entre Canada y Estados
Unidos y entre México y Estados Unidos. La negociacién y aceptacién de me-
canismos institucionales formaliza el proceso de integracién que, como todo
proceso integrador, tiende a crecer, ampliarse y profundizarse.

Sin embargo, hay que reconocer que cuando se formalizé el TLCAN, los Esta-
dos miembros fueron muy cautelosos en la reserva de sus dominios soberanos
cuidando de no ceder demasiado en este dmbito, al establecer claros limites
para ello y al construir mecanismos institucionales relativamente débiles en
comparacién con las instituciones de la Unién Europea.*®®

# \¢ase Alejandro Chanona, “Repensando teéricamente la integracion en las Américas: la integracion
desde el norte y la integracion desde el sur”, en Revista Relaciones Intemacionales, ndm. 79, cri, UNAM,
México, enero-abril de 1999, pp. 11-16.

5 A diferencia de las instituciones europeas, en América del Norte se crearon tres instancias: La Comision
Intergubernamental de Libre Comercio, el Consejo para la Cooperacién Ambiental y la Comisién para
la Cooperacién Laboral, que retinen a representantes gubernamentales de los tres paises para discutir la
manera de solucionar las disputas comerciales y aplicar lo que se acordé en el Tratado. Asimismo se
crean paneles para resolver las controversias comerciales y otros comités arbitrales. Véase Steven B.
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El proceso de integracién no se limita a la asociacién econdémica o a la
transnacionalizacién de los mercados norteamericanos sino que, al ser el re-
sultado de un esquema de integracién en donde participan diferentes sectores
y actores sociales como empresarios, organizaciones no gubernamentales,
académicos, sindicatos, etc., abarca espacios no considerados en el Tratado. El
intercambio que se desprende del TLCAN entre los tres Estados es de una fuerza
tal que se expande a los ambitos no propiamente econémicos de la regién,
eliminando barreras fronterizas no sélo a los productos sino a todas aquellas
expresiones sociales, politicas, artisticas y culturales que interacttan con sus
similes en cada patfs socio. Se desarrollan asf nuevas formas de asociacién, in-
teraccién y negociacién transnacional entre diversos actores sociales y politicos
de la regién.

También, en la medida en que la integracién formal avanza, los miembros
del bloque tendrdn que buscar soluciones a problemas domésticos de la zona
bajo diversas férmulas, como podria ser el desarrollo de una diplomacia asocia-
tiva,*®® es decir, que los miembros del bloque integrador tendrin que buscar
soluciones comunes a problemas domésticos de la zona e incluso a problemas
internacionales.

Se puede sefalar que el TLCAN y los acuerdos paralelos dan como resultado
una creciente interrelacién de las politicas internas de los diferentes Estados
miembros y de los diferentes actores del proceso integrador.

Wolinetz de la Memorial University of Newfoundland, “Comparing Canada, the European Union, and
NAFTA: comparative Capers and Constitucional Conundrums” ponencia presentada en el Symposium
on the European Union and the Novth American Free Trade Agreement: Comparative Regional Intergation
and Mutual Relations, organizado por el Miami European Union Center y the Jean Monnet Chair en
cooperacién con el Dante B. Fascell North-South Center de la Universidad de Miami y el Centro de
Estudios Europeos de la Universidad Nacional Auténoma de México, celebrado en Miami, Florida, el
31 de marzo y el primero de abril de 2003.

Como hemos presenciado en los acontecimientos internacionales mis recientes, esta f6rmula que implica
la discusion y toma de decisiones regionales en politica internacional estd todavia muy lejos de lograrse,
primero porque el hegemén del bloque comercial ha decidido actuar solo en Irak sin consultar y menos
convencer a sus vecinos, y porque, dada la beligerancia de Estados Unidos, resultaria muy riesgoso para los
gobiernos de México y de Canada caer en el juego de la defensa de los intereses globales de su poderoso
vecino, entre otros elementos. En este caso, como en el de la famosa Ley Helms Burton, también propuesta
por Estados Unidos de forma unilateral, més bien se ha propiciado un entendimiento inesperado entre
México y Canada frente a las decisiones estadounidenses. No obstante, es de preverse que en algunos
temas importantes llegue a existir una mayor coincidencia entre los tres Estados a fuerza de la intensa
convivencia comiin, sobre todo si Estados Unidos asume que, en su papel de potencia predominante,
frente a sus vecinos resultaria mas redituable realizar mayores concesiones como lo es la presentacién
de la propuesta migratoria del presidente George W. Bush al Congreso estadounidense el 7 de enero de

2004.
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Algo que no puede dejarse de lado es que en la medida en que la integracién se
consolide, se amplie, avance y abarque més espacios de la interrelacién entre los tres
socios, deber4 dar pie a la creacién de una mas s6lida organizacién institucional, en
consecuencia, el paso a seguir es la creacién de una Unién Aduanera.

Breve acercamiento a los actores

Esta parte persigue el objetivo de comprender c6mo es que Estados tan diferentes
en nivel de desarrollo, sistemas politicos, desarrollo histérico, etc., coincidieron
en la necesidad de formalizar el proceso de integracién que, de hecho, venia
dandose de manera anérquica y desordenada desde antes del TLCAN.

Canadd

Es una ex colonia britanica que se formé a partir de los sectores més conservadores
de las trece colonias norteamericanas que rechazaron la guerra de independencia
contra el imperio britdnico. Su determinismo geografico al lado del expansionismo
estadounidense llevarfa a Canad4 a mantener, aun después de su independencia,
una vinculacién estrecha con la corona brit4nica para defenderse de su vecino
del sur.

Sus relaciones con el exterior, sobre todo después de la Segunda Guerra
Mundial, se establecieron casi exclusivamente con Inglaterra y Estados Unidos.
Marfa Teresa Gutiérrez Haces, estudiosa de la historia de Canad4, sefiala que
para ese pais “era dificil pensar que existia algo més alld de Estados Unidos en
América del Norte”.?” De hecho, Canada no particip6 sino hasta muy recien-
temente en los mecanismos americanos como la Organizacién de Estados
Americanos (0EA) o la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL),
en parte por falta de interés pero también porque, dada su cercania con Gran
Bretafia, su presencia podria significar algin tipo de intromisién inglesa en los
asuntos americanos, que desde luego Estados Unidos no aceptarfa.

En los afios setenta Canada se reconoce como una potencia media e inicia
relaciones con las antiguas colonias britanicas, sobre todo en el Caribe, asi como
con otros paises latinoamericanos como Argentina, Brasil, Chile y México. Los

T Véase Ma. Teresa Gutiérrez Haces, “Canada descubre las Américas: entre un liderazgo en la promocién

de la democracia y las exigencias del libre comercio”, en Revista de Relaciones Internacionales, ntim. 79,
Meéxico, CRrI, UNAM, enero-abril de 1999, pp. 17-26.
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expertos senalan que Canad4 se consideraba demasiado pequefa para ser una
gran potencia y demasiado grande para ser marginal.?%®

Ante el peso de Estados Unidos en la politica canadiense, este pafs buscaba
una tercera opcién en politica exterior a través de favorecer la democracia,
desempenar un papel de mediador internacional y de promotor de los dere-
chos humanos, lo que a su vez permitia ampliar sus opciones comerciales y
diplomaticas.

Bajo estos principios, Canad4 vive un periodo de gran acercamiento hacia
América Latina a partir de 1990, cuando ingresa a la oEa, defendiendo la
democracia y los derechos humanos, el liberalismo econémico, la promocién
cultural y teniendo un Tratado de Libre Comercio en donde descubri6 a México
como su socio comercial.

Podriamos encontrar algunas coincidencias entre la politica desarrollada
por Canada y la negociacién del TLCAN, pero en realidad serfa mucho pensar
que por parte de Canad4 existiera un interés especifico sobre México, més bien
el TLCAN traerfa para Canad4, adicionalmente, un nuevo socio comercial que,
para 1994, no sabian si era bueno o malo, y como sefialan los expertos en el
tema, en realidad le permitirfa a Canad4 descubrir al “vecino del vecino”.2%? Es
importante destacar que, en el caso canadiense la relacién formal se da en el
marco del TLCAN en el 4mbito gubernamental, pero las organizaciones civiles
canadienses (politicas, académicas, artisticas), ademas de muchos sindicatos, se
han encargado de fortalecer sus vinculos con sus pares en México, al ampliar el
espacio de interacciones transnacionales no estatales en la regién.

En 1995, el primer ministro canadiense da a conocer un documento que
sintetiza los principios de la politica exterior canadiense y que se conoce como
Canada in the World,*™ en donde se establecen como principios fundamentales
promover el libre comercio y defender la democracia y los derechos humanos.
En estos principios empieza a existir una coincidencia con Estados Unidos pero
también con México en la Gltima década.

Estados Unidos

Después de la recesién econémica que enfrenté Estados Unidos en la década
de los setenta, la respuesta del presidente Reagan fue desarrollar una politica

- Idem.
% MrED, Los vecinos del vecino, IMRED, Secretaria de Relaciones Exteriores, México, 1997.
M Idem.
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neoliberal que logr6 reanudar el crecimiento a través de un aumento en el con-
sumo y de ofrecer mayor crédito a todos los niveles, entre algunas de las medidas
mds impactantes, pero que a finales de los ochenta dieron lugar a la crisis del
sistema bancario, al endeudamiento del sector piblico y a un creciente déficit
fiscal. De modo que los elementos que produjeron la expansién en los ochenta
se convirtieron en un lastre para la recuperacién econémica en los noventa.?"

En febrero de 1991, el presidente Bush padre dio a conocer en el Presidents
Economic Report que la solucién a la recesién deberfa darse dentro del ambito
del mercado cuyos elementos fundamentales serfan la competencia v el libre
funcionamiento del mismo. En este contexto, el mercado tinico norteamericano
y la Iniciativa para las Américas se convirtieron en prioridades de la politica
exterior de ese pafs con el fin de crear un mercado que se extendiera desde la
Patagonia hasta Alaska.

El TLCAN se convirtié asi en una estrategia geopolitica de Estados Unidos con
el fin de incrementar su competitividad internacional, consolidar su dominio
regional y estabilizar su crecimiento econémico nacional. Hay que recordar que
en esos anos la Ronda Uruguay se habia estancado impidiendo el comercio agri-
colay de servicios, por lo que la negociacién de acuerdos comerciales bilaterales
resultaba imprescindible. Por otro lado, la presencia de bloques econémicos
en otras regiones del mundo como Europa y Asia, amenazaba la hegemonfa
econdmica estadounidense y ponfan en riesgo los intereses de Estados Unidos
en el continente americano.

En este contexto, tanto el TLCAN como la Iniciativa para las Américas
constitufan el camino para eliminar las restricciones tanto para los flujos
comerciales como para las inversiones, lo cual ampliaba las expectativas de
crecimiento econémico de Estados Unidos a la vez que reafirmaba su papel
hegeménico en el continente. En el caso del TLCAN, los esfuerzos por con-
cluirlo se acrecentaron después de la primera guerra con Irak a principios de
los afios noventa.

Desde luego que otro de los intereses de Estados Unidos en el continente
americano era garantizar el establecimiento de politicas liberales, con medidas
que favorecieran las metas econémicas de las grandes companifas estadounidenses,
fundamentalmente en términos de la estabilidad de mercados y seguridad para
la inversién extranjera.

7' Acerca de este periodo en la economia estadounidense véase Elaine Levine, “La economia de Estados

Unidos en el marco de las negociaciones del 11.¢”, en E. Morales, C. Davila, op. cit.
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Meéxico

Meéxico inicia su proceso de apertura econémica y comercial a partir de 1982
como respuesta a la crisis de su deuda externa y como parte del nuevo modelo de
desarrollo econémico de corte neoliberal. La apertura comercial y el fomento a
las exportaciones, entre otras medidas, marcaron la transformacién de la politica
econdmica tanto interna como externa de México. El resultado en lo externo
fue un mayor acento en el perfil econémico de la politica exterior y un redirec-
cionamiento de los intereses externos del pais. El peso de la relacién con Estados
Unidos en este nuevo modelo se incrementarfa con el paso de los afos.

Con el fin de contar con un marco juridico para enfrentar los problemas de-
rivados de la apertura comercial y como una especie de garantia de estabilidad del
nuevo modelo econémico, México logra su adhesion al GATT en 1986 y firma un
acuerdo marco con Estados Unidos; primero en 1987 y luego en 1989. Con ello,
México garantizaba la permanencia de las medidas econémicas recientemente
adoptadas y daba seguridad a los inversionistas extranjeros.

El objetivo de México era lograr estimular mayores flujos de inversién ex-
tranjera directa para reactivar la economia nacional, al tiempo que aumentar
significativamente sus exportaciones no petroleras con el fin de contar con
mayores recursos frescos que le permitieran crear nuevos empleos y mejorar el
nivel de vida de la poblacién que se habfa menguado con las crisis econémicas
desde los afos setenta.

Entre las razones que México tenfa para promover la negociacién del TLCAN
a principios de los noventa, se pueden mencionar la necesidad de formalizar el
proceso de integracién econémica y comercial que se venia dando con Estados
Unidos de manera desordenada y andrquica; el poder contar con preferencias
a sus exportaciones en ese pais; el disponer de un marco juridico donde se pu-
dieran desahogar los conflictos comerciales y poder ser receptor de la inversién
extranjera directa. En fin, construir un marco legal para regular y formalizar las
relaciones con su poderoso vecino ofreciendo una permanencia en la politica
econdmica y comercial.*™

Para México era fundamental acceder a un bloque regional en Norteamérica
con el fin de no quedar fuera de las tendencias mundiales y poder iniciar el

4 El Tican se convirtiG en el objetivo central de la politica exterior del presidente Carlos Salinas, como
parte de una estrategia para mostrar a México como un socio estable, receptor de capital via inversiones
v comercio y para lograr una mejor insercion en el escenario internacional. Es decir, el TLcAN serviria
ademis para mejorar la imagen que de México se tenia en el mundo con el interés de que se le incluyera
en organismos importantes como la OCEDE, e iniciar el despegue hacia el primer mundo.
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ansiado crecimiento econémico del pafs gracias a las inversiones y al comercio.
En los afios de la negociacion y en los primeros de vigencia del Tratado, Canad4
era visto como el vecino del vecino.

Resultados macroeconémicos

Es sin duda impresionante la manera en que se ha incrementado el comercio
exterior global de México, en especial con la regién de América del Norte a
partir de la vigencia del TLCAN, no obstante los efectos de la crisis econémica de
1995. Sin pretender hacer un balance exhaustivo de estos efectos, es importante
que se manejen algunos de los datos més significativos del comercio regional y
especialmente bilateral con Estados Unidos.

El comercio exterior de México ha tenido un crecimiento de 228% entre
1994y 2002, pasando de 140, 163 a 329, 360 millones de délares en ese periodo.
Tal vez sea interesante observar la manera en que se va concentrando cada
vez més el comercio con América del Norte y en especial con Estados Unidos,
el cual en el afio 2002 concentré un monto de 245 mil millones de délares del
comercio total de México. En el caso de Canad4 el porcentaje de participacién
en el comercio mexicano realmente aumenté durante la negociacién del TLCAN,
pero de 1994 a la fecha se ha mantenido més bien estable, entre 2.2 y 2.1%.27
En esos afios México logré colocarse como segundo socio comercial de Estados
Unidos sé6lo después de Canadé, aunque hoy China nos ha ganado el lugar.

Un elemento que habrfa que tomar en cuenta es que tanto las exportaciones
como las importaciones han crecido en el periodo del TLCAN, pero desde luego
que muchos acontecimientos han influido en el comportamiento de las mismas:
las crisis econémica en México, el surgimiento de nuevos competidores co-
merciales como China, la recesién econémica en Estados Unidos, entre otros,
y que se reflejan en el comportamiento de la balanza comercial de nuestro pas.
Durante los afos subsecuentes a la crisis econémica de 1995, se registr6 un
superavit histérico en nuestra balanza comercial, pero de 1998 hasta la fecha
el déficit en la misma se ha hecho patente.

El caso de las exportaciones es de destacarse puesto que éstas han crecido mas
de tres veces desde 1995, otorgando un dinamismo exportador a nuestro pafs
que lo coloca entre los diez primeros lugares de las economfas exportadoras del
mundo. El papel que las exportaciones han ocupado en la economfa mexicana

1 Estos porcentajes se calcularon sobre la base de la balanza comercial por paises del Banco Nacional de

Comercio Exterior de México.
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supera 35% del Producto Interno Bruto, llegando a la cifra de 160, 682 millones
de délares en 2002. Asimismo, su composicién ha sido principalmente en 91% de
exportaciones no petroleras. Las manufacturas ocupan un lugar primordial
dentro de las exportaciones mexicanas, aunque también hay que reconocer
que las exportaciones manufactureras de maquiladoras ocupan casi la mitad
del total; se observa que el porcentaje de las exportaciones de maquiladoras
en 2001 fue de 48.5%, respecto del total de exportaciones manufactureras; y en
2002, de 48.6 por ciento.

También es importante observar que de las exportaciones totales que realiza
Meéxico, segiin cifras del afio 2002, 90.7% se destinaron para América del Norte,
de las cuales 89% son con Estados Unidos, 4.1% se dirigié a América Latina,
3.6% a Europa, 1.5% para Asia y 0.1% para Medio Oriente, Africa y Oceanfa.
Con ello podemos afirmar que la tendencia hacia la concentracién de nuestras
exportaciones hacia América del Norte continta a pesar de los maltiples tratados
comerciales negociados y firmados por México en la Gltima década.

De las exportaciones mexicanas 89.0% se dirigen a Estados Unidos y sola-
mente 11% se distribuye entre el resto del mundo. En lo que concierne a las
importaciones también se observa un gran crecimiento calculado en 260% en
el periodo de vigencia del TLCAN, llegando a representar la cifra de 168, 678
millones de délares para 2002, y destacando las importaciones de maquiladoras
que ocupan 35% del total importado en el mismo ano. En cuanto al origen de las
importaciones, éstas provienen para el mismo afio en 65.8% de Estados Unidos,
en 18.6% de Asia, en donde la presencia del gigante asidtico, China, se deja
sentir con mucha fuerza, en 10% de Europa, en 4% de América Latina y en
0.6% de Medio Oriente, Africa y Oceanfa. En el nivel de paises, 80% del valor total
de las importaciones mexicanas se concentra en cinco paises: Estados Unidos
(63.2%), Japén (5.5%), China (3.7%), Alemania (3.6%) y Canad4 (2.7%).

No se puede negar el crecimiento espectacular del comercio exterior mexicano
derivado de la apertura y de la firma del TLCAN que ha traido una concentracién
mayor del comercio de México con América del Norte y en especial con Es-
tados Unidos, lo que sin duda también refleja una creciente dependencia de
las oscilaciones coyunturales que afectan a nuestro principal socio comercial,
como las producidas por la recesién econémica de los tltimos afios en ese pafs,
o bien los sucesos del 11 de septiembre de 2001.

También se debe considerar que la concentracién de los beneficios del co-
mercio se ha dado en un ndmero reducido de empresas,?™ lo cual impide que

i

Entre las principales empresas exportadoras de México se encuentran: pemex, General Motors, Chrysler de
México, Volkswagen de México, Ford Motor Company, Hewlett Packard, TELMEX, ciNTRA, ALFA, Grupo
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los beneficios lleguen a una masa més grande de la poblacién. Por ejemplo, se
calcula que 94% de las exportaciones de México se concentran en un nimero
reducido de empresas que generan 6% del empleo nacional, lo cual indica que
la concentracién de la riqueza se reduce cada vez de manera mas importante
en una capa privilegiada en detrimento de la mayorfa de la poblacién.?” La
realidad es que las condiciones de vida de la mayorfa de la poblacién mexicana
lejos de mejorar con el dinamismo comercial se han deteriorado, arrojando un
porcentaje mayor de desempleo y de poblacién en condiciones de pobreza en la
actualidad en comparaci6n con el afio de inicio de vigencia del TLCAN.

Hay que destacar que en los Gltimos afios se ha observado un estancamiento
en el dinamismo econémico y comercial de México que se habfa presentado en
los primeros afos post TLCAN. Al respecto, Jaime Serra Puche, quien fuera se-
cretario de Comercio entre 1988 y 1994 y, por lo tanto, el jefe de la delegacién
mexicana que negocid el TLCAN, afirma que “las ventajas comparativas que el
TLCAN le da a México se estan disipando por la rigidez en contra del cambio, por
la ausencia de reformas y porque otros pafses estdn concentrando sus propios
acuerdos de libre comercio”... “la economfa mexicana que genera alrededor de
600 mil millones de délares anuales, se ha estancado este ano (2003) al tiempo
que se produce una recuperaci6n en Estados Unidos, pafs que compra 85% de
las exportaciones mexicanas”.>”® Ademds observé que para octubre de 2003 se
habfa reducido a la mitad la previsién de crecimiento econémico que era de 3%
y que pasé a 1.5%, ademés de que la moneda mexicana se ha depreciado frente
al ddlar, el yen y el euro, lo que augura momentos dificiles para la economia
mexicana si se tiene en consideracién que en 2003 se presenté nuevamente
un déficit comercial.

Un dltimo aspecto que es conveniente mencionar es el que se refiere a las
Inversiones Extranjeras Directas (D), debido a que fue un aspecto que privilegié
el gobierno mexicano desde el inicio de las negociaciones del TLCAN como un
elemento que practicamente llegarfa solo al dar certeza al capital extranjero de
que las reglas del modelo econémico de apertura eran irreversibles con la firma

México, La Moderna, Vitro, Grupo industrial siveo y Grupa Carso; y en cuanto a las principales empresas
importadoras se encuentran: General Motors, Chrysler, Ford Motor Company, Volkswagen, PEMEX, TELMEX,
CINTRA, ALFA, Grupo Carso, Grupo Televisa, Vitro, Alpeck, Delphi Delco Electronics, Corp. Mexicana de
Aviacién, Unik. Daros del ano 1999 romados de Alejandro Castillo, “Las 100 exportadoras”, en revista
Expansion, nim. 772, México, 18 de agosto de 1999 y Alejandro Castillo “Las 100 importadoras”, en
revista Expansion, niim. 774, México, 15 de septiembre de 1999,

% Se calcula que en diez por ciento de la poblacién mexicana se concentra 48% de los beneficios del
comercio.

18 “Surgen Interrogantes a 10 afos del T.¢", Reforma, México, 26 de noviembre 2003, Negocios p. 6-A.
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del TLcaN. El resultado ha sido méds complicado porque el capital internacional
se mueve no siempre en la légica de los gobiernos estatales. Asi, por ejemplo, se
puede sefialar que la Inversién Extranjera Directa en México se incrementé de una
manera notoria de 1990 a 1994, pasando de 3, 722 a 10, 549 millones de délares
en esos anos; sin embargo, de 1994 en adelante, aunque se ha observado una
tendencia al alza y con excepcién del afio 2001, no ha habido grandes varia-
ciones, antes bien, en 2003, se observé una disminucién de la IED que se ubicé
en 10, 400 millones de délares. En 2005, se increment6 a 19, 000 millones.

Seglin un analista econémico mexicano,””” en 2003 México se ubicé por
debajo del promedio de la Inversién Extranjera Directa recibida a lo largo de
la década. Mientras que desde la vigencia del TLCAN y hasta el afio 2000 el
promedio de la IED en México fue de 14, 193 millones de délares anuales, en el
Gltimo ano (2003) México recibié apenas 10, 400 millones de délares.2™®

Aqui vale la pena destacar la aparente falta de atractivo de la economia
mexicana para los inversionistas extranjeros; en fechas recientes, han optado
por dirigir sus capitales hacia otras regiones. Por ejemplo, la 1ED que llegé a
México en 2003 representé solamente 6.7% de la inversién total canalizada
a los paises en desarrollo, a diferencia de 8.4% que representé en 2002. Hay
que resaltar que China se ha consolidado como el pafs més atractivo para los
inversionistas extranjeros tanto por su enorme y barata mano de obra como
por la posibilidad que ofrece el consumo de tantos habitantes. De modo que
en la actualidad, México enfrenta la competencia de China en este terreno,
incluido Hong Kong, y también de las economfas de Europa del Este que al in-
corporarse a la Unién Europea, se han convertido en importantes receptoras
de las inversiones europeas.

Otro elemento que parece importante remarcar es que dentro del total
de la 1ED recibida por México, la inversién proveniente de Estados Unidos ha
incrementado su participacién en el total, pasando de ocupar 46% en 1994 a
86% en 2002. En ese afio 2002, la participacién de la Unién Europea representé
s6lo 1.5% del total de la 1ED recibida por México a comparacién de 25% que
habia ocupado en 1999, mientras que la de Asia Pacifico fue de 4.8%, que en
1999 habia sido de 11.6 por ciento.

Se puede concluir que los efectos del TLCAN en la economfa mexicana han
sido sorprendentes y dignos de considerar, pero también resalta la necesidad
de analizar los elementos de la microeconomia mexicana, que no constituyen
el objeto del presente trabajo pero se reconocen esenciales para poder hacer

T "Surgen Interrogantes a 10 afios del TLc”, Reforma, México, 26 de noviembre 2003, Negocios p. 6-A.
% Segtin estimaciones dadas a conocer por la UNCTAD, véase Enrique Quintana, op. cit.
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un balance matizado y equilibrado de los resultados econémicos del TLcaN a
doce anos de su entrada en vigor. Lo que si se podrfa sefialar en este momento
es que no es posible que las diferencias en los niveles de desarrollo entre tres
economias socias de un mismo proyecto de integracién sean tan grandes, pues
a la larga la misma sinergia de la integracién afectard el crecimiento compar-
tido que se pretendia lograr. Por ello, Estados Unidos y Canada tendran que aceptar
que el crecimiento econémico més equilibrado y menos desigual de México es
fundamental para el buen funcionamiento de los mecanismos de intercambio
trilaterales creados por el Tratado de Libre Comercio.

Efectos més alla del libre comercio

Sin temor a equivocarse, se puede afirmar que aunque el TLCAN fue y sigue siendo
concebido por los tres Estados miembros como un tratado que persigue el libre
comercio en la regién, en donde por ejemplo algunos de los factores de la produc-
cién como la mano de obra han quedado fuera, el influjo de la apertura fronteriza
y del enorme climulo de transacciones e interacciones ha arrastrado en esta misma
vordgine a otros espacios y otros actores no estatales que han establecido redes
transnacionales independientemente de que no estén en el Tratado.

Se podria hablar de redes entre el crimen organizado, principalmente en
torno del narcotréfico, pero también podemos hablar de redes académicas y
culturales o, para ejemplificar mejor, de las redes de migrantes con sus co-
munidades de origen. Los avances cientificos y tecnolégicos que favorecen la
comunicacién han tenido un impacto definitivo en el establecimiento de estas
redes transnacionales entre actores no estatales, pero la apertura fronteriza y
el acercamiento entre los tres paises han sido determinantes para mejorar los
canales de acercamiento entre comunidades trinacionales.

Desde hace afios, investigadores dedicados a analizar diferentes aspectos
de la relaciéon México-Estados Unidos han hecho énfasis en el efecto que la
apertura de fronteras ha tenido en actividades no contenidas en el Tratado; y
es que al abrirse la frontera para los productos negociados entre ambos pafses
también se ha abierto para actividades como el narcotrafico. No se puede abrir
la frontera para unas cosas y cerrarla para otras.

El embajador Jests Silva Herzog, quien ocupd la Embajada de México en
Estados Unidos, sefialaba en un evento académico en 1997*”° que después del
TLCAN se registraba una gran cantidad de cruces fronterizos de transportes, per-

‘7 Conferencia magistral dictada en el Foro Nacional de Politica Exterior, organizado por el Centro de
Relaciones Internacionales de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la unam, 1997,
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sonas y mercancias diariamente, y que era obvio que frente a una actividad tan
grande era imposible controlar el cruce ilegal de personas y de mercancfas.

Tal vez se podria ejemplificar de mejor manera el establecimiento de espacios
transnacionales entre actores no estatales con el tema de los migrantes. Este
tema es fundamental debido a la magnitud que representa, ya que de acuerdo
con cifras del Censo Nacional de Poblacién de Estados Unidos del afio 2000
se registraron 23 millones de personas de origen mexicano en ese pafs y, de
ellos, aproximadamente 4 millones se encuentran trabajando de manera in-
documentada.

Redes de migrantes

Hoy es reconocido el hecho de que los mexicanos en Estados Unidos han logrado
establecer relaciones estrechas con sus comunidades de origen, y lo que en un
principio reflejaba la preocupacién por mejorar las condiciones de los que se
quedaban —hijos, esposas y padres mayores— enviando dinero para remozar
escuelas, parques, iglesias y hospitales, en la actualidad se extiende a otros
dmbitos de interés que incluyen una mayor participacion en la politica o bien en la
toma de decisiones de las autoridades locales, estatales y también federales.

Lo interesante de esta experiencia es que los patrones de la migracién se han
modificado en los Gltimos diez afios, la ley Simpson-Rodino permitié que muchos
mexicanos obtuvieran su ciudadania, lo que ha resultado en una reunificacién de
sus familias; se calcula una poblacién migrante con mayor porcentaje de mujeres
dedicada a labores del sector servicios a diferencia del trabajo exclusivamente
agricola de antafio,®° asimismo se observa un mayor nivel de educacién en la
gente que decide emigrar a Estados Unidos en busca de mejor fortuna de la que
podrfa encontrar en su tierra, entre otras tendencias recientes. Ello tiene gran
importancia para el tipo de actividades que pretenden realizar por y para sus
comunidades de origen.

La combinacién de éstos y otros elementos ha sido sin duda fundamental en
la presencia cada vez mayor de los migrantes en el 4mbito politico y econémico
de nuestro pafs. La contundencia del peso de los emigrantes en la economia

A diferencia del pasado, cuando los mexicanos se concentraban en labores agricolas, actualmente 32%
trabaja en la industria, 29.8% en el comercio y sélo 16.3% labora en la agricultura. Esto resulta intere-
sante porque las labores que desempefian impactan también en los lugares de destino que ahora son las
grandes ciudades en donde pueden desempenar trabajos en la industria, comercio o servicios, trabajando
en el turisto, restaurantes, hoteles, servicio de limpieza, entre otros.
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nacional®®! desperté el interés del gobierno mexicano de acercarse a los gru-
pos de migrantes organizados. Estudiosos de este tema sefialan que es en los
afios noventa cuando se observa una politica de acercamiento a los mexicanos
radicados en Estados Unidos por parte del gobierno mexicano,?®? de hecho es
a partir del gobierno de Carlos Salinas que el tema de la proteccién a los mexi-
canos en Estados Unidos se presenta como un objetivo primordial de la politica
exterior. El gobierno mexicano actual ha realizado innumerables esfuerzos por
lograr algin tipo de acuerdo con Estados Unidos en materia migratoria, cuya
negociacién y perspectivas parecieron desdibujarse a raiz de los atentados del 11
de septiembre de 2001, pero a tltimas fechas (diciembre de 2005 y enero de
2006) se ha dado a conocer una propuesta aun cuando sea de corte unilateral
por parte del presidente estadounidense George Bush, con el fin de solucionar
los graves problemas que enfrentan los migrantes y al mismo tiempo establecer
mayor seguridad en la frontera comin.

Probablemente el tema de la migracion sea uno de los mas claros para ejem-
plificar c6mo se han establecido lazos entre los actores no estatales, fundamen-
talmente entre México y Estados Unidos por la disparidad de las economias, en
rubros distintos del econ6mico y comercial. Con el fin de incluir un ejemplo en donde
la interaccion sea trilateral, nos referiremos al 4mbito de la politica exterior en
el marco del TLCAN.

Politica exterior y relaciones intergubernamentales

Mientras que en Europa ha habido un avance considerable en la construccién
de una politica exterior comin, aun con sus altas y sus bajas, en el drea nortea-

“I En el afo 2003 las remesas enviadas por los migrantes a México fueron de 14 mil millones de délares,
ocupando este rubro el tercer lugar en la balanza de pagos mexicana, sélo después de los ingresos prove-
nientes de las exportaciones y del petréleo. Para 2005 esta cifra se elevé a casi 20 mil millones, ocupando
va el segundo lugar de ingresos por divisas, tan sélo después del oro negro.

Véase por ejemplo el trabajo de Laura Del Alizal, “Los clubes de mexicanos residentes en Los Angeles y
su percepcién sobre el Tratado de Libre Comercio”, en Eliezer Morales y C. Davila, La nueva relacion de
México con América del Norte, México, Unam, 1994, pp. 273. 284; v el trabajo de Carlos Gonzélez Gutiérrez
“La organizacién de los inmigrantes mexicanos en Los Angeles”, en Revista Mexicana de Politica Exterior,
ntim. 46, México, IMRED-SRE, primavera 1995,

Ante el estancamiento de las negociaciones de un acuerdo migratorio con Estados Unidos, el gobierno
mexicano puso mayor atencion a la proteccion diplomdtica y al fortalecimiento de los vinculos con los
mexicanos en el exterior. Al respecto, se creé el Instituto de los Mexicanos en el Exterior y se ha pro-
movido la matricula consular como identificacién oficial de los mexicanos en Estados Unidos. Ahora en
2006, se calcula que ruvieron la posibilidad de votar més de dos millones y medio de mexicanos radicados
en kU para los comicios de julio.

83

229



LA UNION EUROPEA

mericana de libre comercio no se ha considerado esa expectativa por razones
de proteccién de la soberania.

Sin embargo, desde que los tres Estados son socios comerciales por el TLCAN,
se pueden observar algunos cambios interesantes, sobre todo en las actitudes
externas tanto de México como de Canad4. Es muy dificil dejar de lado el gran
peso que tiene nuestro gran vecino en la politica internacional asf como la
enorme influencia que tiene en las politicas tanto internas como externas de sus
socios comerciales y vecinos, de modo que se hace referencia a continuacién a
los cambios observados en la manera en que México y Canad4 reaccionan en
el 4mbito internacional para abordar luego dos temas de la politica exterior de
los dos pafses que tienen relacién, desde la perspectiva que se ha planteado,
con la vigencia del TLCAN: la propuesta de la ley Helms-Burton y el conflicto en
Irak. Este intento constituye una primera aproximacién al tema de la politica
exterior en el terreno trilateral, con el prop6sito de enfatizar la dificultad que
implica ser socios de una gran potencia como Estados Unidos.

Meéxico

En el caso de México existen algunos cambios importantes a partir del TLCAN
que resultan interesantes de senialar. Por ejemplo, como resultado del proceso
de integracién, México ha concentrado de manera abrumadora su relacién
comercial con Estados Unidos, ello a pesar de que hemos firmado una gran
cantidad de tratados y acuerdos econémicos con otros paises y otras regiones
del mundo como Europa y Asia. El hecho de ser socios comerciales y de tener
una relacién tan estrecha, aunado a la coincidencia que nuestros gobiernos
tienen en el terreno del libre mercado y de la democracia, parecerfa acercar
las posiciones internacionales de ambos paises en algunos aspectos politicos
internacionales. Después del 11 de septiembre, ha habido algunas divergencias
en las posiciones, sobre todo en lo que respecta a la invasién a Irak, pero también
algunas convergencias en la aplicacién de politicas de seguridad en la region
norteamericana.

Se percibe una mayor conciencia sobre la importancia de la relacién bilateral
con Estados Unidos que ha dado lugar a una discusién en el seno del Congreso,
en los medios de comunicacién y entre la sociedad civil y los intelectuales,
acerca de las consecuencias de la nueva realidad de gran acercamiento con
Estados Unidos, fundamentalmente después de los atentados terroristas a ese
pafs en 2001.

Vale la pena destacar el hecho de que muchos agentes econémicos realizan
intercambio con sus pares en Estados Unidos y muchos mexicanos tienen fa-
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miliares que viven y trabajan en ese pafs, lo que ha modificado en el tiempo la
percepcién sobre nuestro pafs vecino que se presenta tal vez mas que antes como
una tierra de oportunidades, sin embargo, hay que reconocer que a raiz de la
politica antiterrorista de Estados Unidos y de las presiones que ha ejercido sobre
nuestros gobernantes para que lo apoyen en sus planes de ataque al Golfo Pérsico,
han salido a relucir algunos viejos resentimientos que parecfan olvidados.

Aparte de algunos momentos realmente importantes para las tradiciones
politicas de México, como es el caso de la Ley Helms-Burton y de manera més
clara el conflicto en Irak, que pusieron al descubierto diferencias entre los dos
paises, en general podria decirse que desde 1994 ha habido mas coincidencias
que diferencias.

Canadd

El caso de Canad4 es diferente al de México en relacién con Estados Unidos,
debido a que los méargenes de disparidad entre ambos Estados no son tan grandes
como los de México. Es interesante observar que Canada ha aprovechado la
relacién con Estados Unidos a partir de la firma de su acuerdo bilateral y luego
del TLCAN para reestablecer su relacién con Inglaterra y en general con Europa,
ademas con América Latina y México.

A partir de 1990 Canadé ha tenido un mayor acercamiento con América
Latina al desarrollar una nueva diplomacia que lo hace ocupar un nuevo lugar
en la politica mundial, al apoyar la democracia, al promover los derechos hu-
manos y al actuar como mediador internacional. Canad4 se considera como
un importante actor en la politica internacional. Su participacién en la OFA y
su presencia creciente en Latinoamérica ha extendido su influencia politica en
la regién. Como miembro del TLCAN las relaciones con Estados Unidos se han
acrecentado, no obstante que Canad4 ha buscado imprimir un mayor equilibrio
en sus complicadas relaciones con su poderoso vecino.

Relaciones México-Canadd

Las relaciones entre los dos pafses se han incrementado notoriamente desde
que entré en vigor el TLCAN, no s6lo en el plano comercial sino también en 4m-
bitos politicos y sociales. En la actualidad los dos pafses comparten opiniones y
politicas respecto de su poderoso socio comercial en la regién: Estados Unidos,
y también en relacién con América Latina.

Existen coincidencias en algunos de los principales objetivos de la politica
exterior, principalmente en aquellos que tienen que ver con el reconocimiento a
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la democracia y con la necesidad de fortalecerla en la regién americana a partir
de combatir la pobreza, la inestabilidad y los conflictos. Asimismo coinciden en
asuntos ambientales y de derechos humanos. Por ejemplo, ambos pafses pro-
movieron la Carta Democritica Interamericana en abril de 2001 en la Cumbre
de las Américas en Québec, asi como la Convencién Interamericana contra
la Corrupcién, el Foro Interparlamentario de las Américas y la Convencién
Interamericana contra el Terrorismo.

Después del 11 de septiembre de 2001, los dos paises han coincidido en la nece-
sidad de reforzar la seguridad en el continente y han realizado acciones en torno a
la construccién de una politica de seguridad continental contra el terrorismo.

Existen dos casos especificos en los cuales han coincidido al diferir de la
politica de Estados Unidos, lo cual abre un interesante espacio en el contexto
norteamericano, al descubrir posiciones comunes con Canadd que pueden
fortalecer la posicién mexicana frente a Estados Unidos. Pareciera ser que el
descubrimiento de Canad4 a partir del TLCAN es uno de los mayores beneficios
politicos que el acuerdo norteamericano ha traido a México, pues Canad4 ha
dejado de ser el “vecino del vecino” para ser un aliado politico importante.

Ley Helms-Burton

En 1996, el presidente Bill Clinton someti6 la controvertida Ley Helms-Burton
para su aprobacién por el Congreso: el Acta para la libertad cubana y la soli-
daridad democritica, para entrar en vigor el primero de agosto del mismo afio.
Dicha lesgilacién consideraba el fortalecimiento del bloqueo demandando a las
corporaciones que mantenian negocios en Cuba de abstenerse de hacerlo so pena
de sufrir castigos econémicos como la pérdida del derecho de hacer negocios
en Estados Unidos.

Debido a que la Ley Helms-Burton constitufa una violacién a la soberanfa de
las naciones al decirles con quién podian hacer negocios y bajo qué condiciones,
la reaccion de México y de Canada fue determinante contra la ley, oponiéndose
a ella en espacios multilaterales como la OEA.

El 11 de junio del mismo afio, en una visita presidencial del mandatario
mexicano Ernesto Zedillo a Ottawa, el primer ministro canadiense Jean Chrétien
declaré que él y Zedillo estaban considerando diferentes opciones para hacer
frente a la Helms-Burton, pues “la ley estadounidense viola el TLCAN y es una
medida que ostensiblemente obstaculiza el libre comercio en el hemisferio occi-
dental”. 2 El pronunciamiento méxico-canadiense lleg6 a su punto culminante

# David Pérez, “México, Canad4 prer to defy Helms-Burton”, Workers World, 27 de junio de 1996.
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el 5 de junio en el seno de la OEA al darse la votacién mayoritaria contra la Ley
Helms-Burton con la oposicién de Estados Unidos.

Después de muchas discusiones sobre la ley y con la presién de compaiias
poderosas con intereses econémicos en la Isla, el presidente Clinton decidié
suspender la aplicacién de la Helms-Burton.

Esa fue la primera ocasién en que México y Canada se pusieron de acuerdo
para poner un limite a la politica unilateral de Estados Unidos, y tal vez fue
ocasién para que estos dos pafses, México y Canadi, “los vecinos del vecino”,
se dieran cuenta de lo importante que pueden ser el uno para el otro.

Conflicto en Irak

En esta ocasién ha sido muy dificil tanto para México como para Canada tener
posiciones diferentes de la de su principal socio comercial; sin embargo, fue
la politica misma de la superpotencia la que propicié esta diferencia. Estados
Unidos desarroll6 una politica absolutamente unilateral, en donde llevaba al
limite las posibilidades de sus socios comerciales frente a la opinién publica de
sus naciones, por lo que tuvieron que rechazar el participar en una empresa que
no estaba del todo justificada y que no les afectaba directamente.

Podemos sefialar que después del 11 de septiembre, el combate al terrorismo
desplazo de la agenda bilateral otros temas importantes como el de la migracién
para México; no obstante, tanto México como Canada aceptaron actuar juntos
con Estados Unidos en la construccién de un 4rea de seguridad hemisférica para
prevenir actos de terrorismo. Esto fue asi hasta septiembre de 2002, cuando el
gobierno de Estados Unidos pidi6 a los miembros del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas que apoyaran una incursién militar en Irak.?8

A partir de la resolucién 1441 de las Naciones Unidas se envié a un grupo
de inspectores en armas quimicas y biolégicas para lograr el desarme pacifico de
Irak. Después de meses de largos debates y luego de que muchos paises habfan
mostrado su desacuerdo —Francia, Rusia, Alemania, Bélgica y China— con las
intenciones intervencionistas de Estados Unidos, esta potencia, junto con Gran
Bretafia y Espafia, evalué la dificultad para llegar a un consenso en las Naciones
Unidas, por lo que decidié el 16 de marzo de 2003 llevar a cabo una intervencién
militar unilateral en Irak, sin el respaldo de la onv.

25

Esta accion corresponde a una nueva estrategia de seguridad nacional de Estados Unidos que incluye
una nueva definicién de guerra en contra del terrorismo transnacional y considera el necesario derroca-
miento de algunos gobiernos autoritarios en el mundo, lo que se ha denominado como guerra preventiva
en contra del eje del mal. Para mayor informacién véase: Condolezza Rice, “El interés nacional de los
Estados Unidos”, en Foreign Affairs en Espanol, México, rram, primer nimero, 2000.
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Al igual que en el caso de la Ley Helms-Burton, tanto México como Canada
decidieron expresar su desacuerdo con la politica unilateral que, fuera del marco
de las Naciones Unidas, habia iniciado Estados Unidos. Las reuniones entre
los lideres de las dos naciones fueron definitivas para emitir sus opiniones y
desarrollar sus politicas frente a la invasién a Irak. Canadé fue claro al expresar
aun antes del mes de marzo, en la voz de su primer ministro?®® en la ciudad de
México que

ninguna nacién —no importa cudn fuerte y poderosa sea— puede actuar sola. Los asuntos
mundiales —terrorismo global, crimen y corrupcién y dafio al medio ambiente— requieren
de soluciones multilaterales y coordinadas. Canadd ha desarrollado una fuerte creencia
en el valor de posturas multilaterales frente a los problemas mundiales. Instituciones mul-
tilaterales, tales como las Naciones Unidas, la oMc, la OEA, son esenciales para organizar
nuestro mundo. Sélo a través de estas organizaciones nosotros podemos trabajar a favor
de un hemisferio mds seguro... Prosperidad, seguridad y paz constituyen los cimientos de
las naciones democriticas fuertes. Usemos nuestra experiencia, nuestra voluntad y las
herramientas del multilateralismo para continuar construyendo esos cimientos, ladrillo
a ladrillo, juntos.®?

Después de la reunién de las islas Azores y del ultimatum hacia el presidente
Sadam Hussein, el presidente de México, en un discurso a la nacién el 17 de
marzo de 2003, declar6é que México se pronunciaba por la solucién multilateral
a la crisis en Irak y por la solucién pacifica de los conflictos como lo establecfa
la Constitucién Mexicana. Al mismo tiempo lamenté el ultimatum unilateral
de Estados Unidos, Reino Unido y Espafa, sefialando: “Con Estados Unidos,
Reino Unido y Espafia, hemos compartido intereses y metas, pero en esta ocasién
diferimos de su posicién por los métodos y los tiempos”.28%

Esta fue la segunda ocasién desde que entr6 en vigor el TLCAN que México
diferfa expresa y abiertamente de una accién politica de Estados Unidos a
pesar de las enormes presiones internacionales que se ejercieron sobre nuestros
gobernantes.?® Este hecho muestra que a pesar de ser socios comerciales, cabe

Notas del discurso del primer ministro canadiense Jean Chrétien en la Universidad Nacional Auténoma
de México, ciudad de México, 17 de febrero de 2003.

1 Idem.

* Primera Plana, Reforma, ciudad de México, 18 de marzo de 2003.

Para entender las razones de esta posicion de enfrentamiento con Estados Unidos habria que analizar
el escenario internacional y los sucesos al interior de México como la cercania de las elecciones para
diputados de julio de 2003 y tal vez las masivas manifestaciones de la sociedad en contra de la guerra,
entre otras consideraciones.
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la posibilidad de que existan desacuerdos importantes sin que se modifique lo
esencial de la relacién trilateral. Aun cuando no se menciona ni siquiera la po-
sibilidad de trabajar en la construccién de una politica exterior comin, podrfa
asegurarse que las grandes lineas de la politica exterior de los tres socios coinciden
en ciertos valores esenciales: libre comercio, democracia y derechos humanos;
ademds de que sus destinos estdn unidos en la construccién de un proceso de
integracién que conllevar4 tarde o temprano a la construccién de una Comu-
nidad Norteamericana, pasando por la Unién Aduanera y el mercado comiin
entre los tres paises.

Conclusiéon

Es evidente la fuerza que los flujos econémicos y comerciales a partir del TLCAN,
tienen en el conjunto de la relacién entre los tres socios miembros del Tratado.
En el caso de México y Estados Unidos la gran cantidad de interconexiones y
vinculos entre actores estatales, y no estatales, que se presentan a lo largo de
una frontera de més de tres mil kilémetros, se ha visto salpicada por la atrac-
ci6n ejercida por el TLCAN.

Los Estados miembros se empefian en resaltar el objetivo comercial del
Tratado, como si pudiera construirse una zona de libre comercio sin impactar
a los demés dmbitos de las relaciones entre vecinos con grandes fronteras de
por medio. Pretender que temas como la migracién o la adopcién de posiciones
comunes en temas internacionales pueden manejarse de manera independiente
al intenso proceso de integracién econémica y comercial, parece mas bien una
ilusién.

En el caso de la elaboracién de la politica exterior mexicana, por supuesto
que tiene un gran peso la estrecha relacién de México con Estados Unidos, las
tendencias comerciales, los flujos de inversiones, etc., aun cuando todavia se
debata al interior del Congreso y de la sociedad civil la pertinencia de mantener
ciertos mérgenes de accién independientes. La gran disyuntiva que se presenta
para pafses como México es cémo obtener mayores beneficios, mas equilibrados,
de una relacién de socios comerciales con la principal potencia del planeta,
buscando que se amplien los espacios econémicos que puede ofrecer el TLCAN,
al lado de una legitima reaccién de parte de sectores importantes de la sociedad
que buscan mecanismos para no dejar que México sea engullido por la gran
potencia y sus intereses globales, por mantener, aun cuando sea pequefio, un
cierto resquicio de independencia.

Por consiguiente, hay que considerar que la evaluacién de los resultados
del TLcAN debe hacerse de manera muy cuidadosa. Parece ser fundamental que
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se trabaje mas la parte teérica de la integracién en América del Norte para
saber cuéles serfan las perspectivas a futuro de un proceso de integracién entre
miembros tan desiguales. Serfa interesante saber cuéles serfan los efectos de
un deterioro mayor de las condiciones de la economfa mexicana para Estados
Unidos y para Canada, con el fin de calcular cudles son las posibilidades de
Meéxico de recibir fondos de ayuda especiales para disminuir el riesgo de ines-
tabilidad econémica y social. Asimismo habria que estudiar la pertinencia de
crear instituciones més formales y permanentes entre los socios comerciales:
banco central norteamericano con moneda tnica, un congreso y tribunal de
justicia trilaterales. También habria que trabajar mas los modelos de evaluacién
de un proceso de integracién como el de América del Norte, cuéles serfan los
elementos a considerar para poder tener un balance equilibrado y objetivo de
los avances en el TLCAN.

A la par de la evaluacién de los efectos del Tratado en lo que serfa su dmbito
casi exclusivo de accién, el econémico y comercial, habria que analizar de qué
manera otros aspectos de las relaciones trilaterales y bilaterales se han visto
influidos por la fuerza arrasadora del TLCAN, asi como el comportamiento de los
diversos grupos sociales politicos y culturales que han encontrado la posibilidad
de establecer redes transnacionales con sus similes en los otras dos naciones
también a partir del Tratado. .

Asimismo, parece importante la elaboracién de anélisis méas exhaustivos del
manejo de las politicas de cada Estado miembro del TLCAN, con el propésito
de estudiar en qué medida el compromiso comercial impregna los diferentes
ambitos de accién politica de los miembros del mismo proceso de integracién,
independientemente de que no se consignen en el marco del Tratado.

Parece inevitable reconocer que hace doce afios, tres economias dispares,
desiguales, decidieron iniciar un proceso comin de integracién que en un primer
momento se limité a una zona de libre comercio tal y como lo marca el TLCAN,
pero que al paso del tiempo ha empezado a dejar huella en otros sectores de la
relacién trilateral, que hacen necesario repensar cudles son las posibilidades de
un tratado de esa naturaleza para otros ambitos como el migratorio o lo que
podrfa denominarse una diplomacia asociativa, que reclaman un tratamiento
expedito y diferente en el conjunto de la negociacién bi vy trilateral. En sintesis,
la propuesta del estudio de la Comunidad Norteamericana serd cada vez més
necesaria para lograr una visién de conjunto de la regién de América del Norte,
y viendo como paradigma el modelo de integracién de la Unién Europea.
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El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (Estados Unidos, Canad,
México), a pesar de ser un acuerdo comercial que entr6 en vigor en 1994, por
el éxito en el incremento de las relaciones econémicas, comerciales, financieras
y de cooperacién industrial, implica desafios de seguridad a pesar de no estar
considerado este rubro en el TLCAN.

La seguridad de América del Norte se percibe principalmente como una
necesidad por parte de Estados Unidos, sobre todo después del 11 de septiem-
bre de 2001. Sin embargo, Canad4, que tiene firmados numerosos acuerdos
de seguridad con Estados Unidos, también forma parte de un gran ntimero de
acuerdos de seguridad colectiva (por ejemplo, la Organizacién del Tratado del
Atlantico Norte —OTAN— y tiene numerosos compromisos con la Comunidad
Briténica de Naciones) y participa con responsabilidades en el sistema de segu-
ridad internacional, a través de la Organizacién de Naciones Unidas (oNu). Por
ello, para la relacién Canadé-Estados Unidos, el libre comercio fue precedido
por compromisos en materia de seguridad desde los afios cincuenta.

Por el contrario, en el caso de México, se rechaza que el TLCAN sea un acuerdo
de seguridad, por lo que este pais presenta reservas para firmar compromisos de
seguridad con sus principales socios comerciales. La cooperacién en seguridad
con Estados Unidos y Canada se da mediante acuerdos especificos con el fin
de enfrentar problemas como el narcotréfico, la seguridad de sus fronteras, el
tratamiento a la criminalidad, etcétera.

El desarrollo de una nueva doctrina de seguridad de Estados Unidos, dentro
del concepto de Homeland Security, implica la cooperacién de gran cantidad de
paises del mundo, pero en primera instancia la de sus vecinos y socios comer-
ciales. Junto a la necesidad de fortalecer su seguridad interna, se han firmado
acuerdos sobre “fronteras inteligentes”, lo que ha conducido a la cooperacién
para compartir informacién y enfrentar la guerra al terrorismo.

La posibilidad de la evolucién de la seguridad en América del Norte tiene
sus dos vertientes: 1) en el nivel institucional y temético; o 2) bajo un acuerdo
macrorregulatorio. Ambas posibilidades toman en cuenta los elementos favo-
rables y desfavorables para su despliegue, los cuales se verdn mas adelante.
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El TicAN y la seguridad

En regiones del mundo con niveles de integracién econémica, comercial, mo-
netaria, social y politica muy desarrollados, como Europa, atn no se ha podido
construir una politica comin exterior de seguridad y de defensa. Las diferencias
estratégicas aparecen entre los grandes paises de Europa continental, Francia y
Alemania, los cuales buscan mayores niveles de autonomia con Estados Unidos
—una de las razones que explica su disidencia ante la crisis de Irak, de marzo
de 2003; con los pafses mediterrdneos como Espana e Italia, o los nérdicos—.
Ademis, los esquemas de seguridad también difieren cuando se consideran los
paises del centro de Europa (més cercanos estratégicamente a Estados Unidos)
y a Rusia.”® Sin embargo, hay notables avances con lo que se denomina la cons-
truccién de una Politica Exterior y de Seguridad Comiin (PESC) —aunque atn
no se logran los consensos politicos entre todos sus miembros—; se han cons-
truido foros de debate comunitarios, y se ha avanzado mucho en la posibilidad
de constituir comandos conjuntos, tanto binacionales como multinacionales.??!
En la Uni6n Europea, ademas, se presenta el binomio en materia de seguridad
entre la OTAN y la propia Unién, donde participan de forma destacada Estados
Unidos y Canad4.?*?

Si no ha sido posible lograr convergencias en Europa, a pesar de definir
amenazas comunes,*” en América del Norte, [6gicamente, existen més diferen-
cias, a pesar de que s6lo son tres pafses involucrados en el proceso de integracién
comercial del TLCAN. Las diferencias provienen de las asimetrias econémicas,
sociales y politicas, y de las doctrinas de seguridad, de politica exterior y de
defensa, histéricamente afianzadas en los tres pafses. Ademas, si hubiera un
proceso de integracién més all4 del comercio, serfa a favor de la asimilacién alas
doctrinas y posturas estratégicas de Estados Unidos, elemento que dificulta que
las elites politicas canadienses y mexicanas, asf como la poblacién en general,
puedan aceptar facilmente la modificacién doctrinaria y operativa. Al respecto,
existirfan mds dificultades para encontrar aceptacién a una profundizaciéon

¥ La incorporaci6n de Rusia y los paises del centro de Europa es clave para la expansién de la oTan.

La interoperabilidad entre fuerzas armadas europeas se ha dado basicamente en operaciones de paz de
la oL

Michael Brenner, “Europe’s New Security Vocation", en McNair Papa, niim. 66, Washington, iNss-NDU,
2002.

Ello a pesar de alianzas muy s6lidas como la 0TAN, que ha modificado rdpidamente sus hipotesis de guerra
y conflicto para el combate al terrorismo internacional. Véase “NaTo Secretary General Lord Robertson
at the Conference ‘International Security and the Fight Against Terrorism™, 14 de junio de 2002, Viena,
Austria (www.nato.int/docu/speechl 2002/5020614a.htm).
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de las politicas exteriores y de seguridad por parte de México que de parte de
Canadé, pues la brecha doctrinaria y el comportamiento histérico en materia
de seguridad internacional es mas notable.

A trece anos de firmado el TLCAN, y después de doce de haber entrado en
vigor, muchas interrogantes aparecen en el debate sobre su vigencia: {Se debe
revisar! (Se deben revisar capitulos del mismo? {Se debe ampliar? {Se deben
firmar acuerdos paralelos que complementen el tratado? Estas preguntas apa-
recen en los debates politicos que se dan en los tres pafses. Las circunstancias
globales, regionales y nacionales se han modificado. Las elites politicas han
seguido cambiando en las tres naciones. En Canada hay una opinién piblica
en favor de que el TLCAN no se revise ni modifique. En México la opinién est4
dividida: hay quienes sostienen que muchas de las deficiencias macroeconémicas
del pafs son por causa del TLCAN y que su aplicacién ha tenido efectos sociales
negativos (por ejemplo, en el sector agropecuario)®* y hay quienes sostienen
que el TLCAN ha sido la véalvula de salvacién de la economia mexicana. Adicio-
nalmente, México busca lograr acuerdos paralelos, principalmente de migracién.
Para Estados Unidos, el TLCAN es un acuerdo comercial en vigor, exitoso porque
ha incrementado el comercio asombrosamente entre los tres socios firmantes,
y se debe buscar profundizar relaciones en dreas que no se circunscriben al
comercio, en la actualidad fuera del marco regulado por el TLcAN. Después del
L1 de septiembre de 2001, se insiste en la cooperacién en materia de seguridad
defensa, inteligencia y aplicacién de la ley, tanto en el ambito bilateral (Estados
Unidos-Canad4 y Estados Unidos-México) como en el trinacional.

A la par de la entrada en vigor del TLCAN, en 1994, se sugiri6 la idea de con-
formar un tratado en seguridad,” sobre la premisa de que el incremento del
comercio y la apertura de fronteras necesitan resguardarse. Esta necesidad se
hace mds apremiante respecto de México, pues entre Canad4 y Estados Unidos
se tienen establecidos gran cantidad de convenios de cooperacién en materia
de defensa y seguridad. El mas importante de ellos es el Comando de Defensa
Aeroespacial de América del Norte (NORAD, por sus siglas en inglés), firmado
en 1958.2% México, si bien cooperd estrechamente en el terreno militar con
Estados Unidos durante la Segunda Guerra Mundial, se mantuvo aislado todo
el periodo de la Guerra Frfa, siendo uno de los pafses que mantuvo programas

Timothy A. Wise, “Narras Untold Stories: Mexico's Response to North American Integration, Inter-

hemispheric Resource Center (IRc)”, 10 de junio de 2003 (www.americaspolicy.org/ reports/2003).

¥ Michael Dziedzie, “NaFra and North American Security”, en Strategic Forum, ndm. 18, Washington,
INSS-NDU, enero de 1995,

¥ "Welcome to NORAD" (www.norad.mil).
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de cooperacién s6lo para fines de reequipamiento de las fuerzas armadas y para
fortalecer los programas de educacién militar.

Entre los tres paises, el debate entre comercio, vinculos sociales intensos y
soberania aparece con intensidad; sin embargo, este debate ha cobrado fuerza
en México y Canadé debido a que ambos, en el esquema del TLcAN, son los
llamados “socios menores” y, como tales, corren peligro de ser absorbidos por
las dindmicas integracionistas de Estados Unidos. El segundo debate es acerca
de la relacién comercio-integracién. Sobre todo porque Canada y México di-
rigen su comercio prioritariamente hacia Estados Unidos, con lo que vuelven
en interdependientes sus estructuras financieras e industriales con las del pafs
vecino.?®” Igualmente, la intensa integracion social y politica?*® construye vin-
culos entre sectores de la sociedad civil, donde crecientemente se afirma que se
estan consolidando vinculos societales que respaldan la idea de una comunidad
que va més alla del comercio.?® Estos vinculos se dan muy intensos con la
comunidad empresarial .>*®

Las vulnerabilidades de América del Norte se pueden distinguir en dos: 1)
las vulnerabilidades de cada pafs: Estados Unidos, Canad4 y México, y la forma
como cada uno de ellos percibe que debe ser apoyado por sus socios; y 2) las
vulnerabilidades de la regién per se.

El concepto de “vulnerabilidad” ha sido revalorado por el gobierno de Estados
Unidos, principalmente después del 11 de septiembre de 2001, por lo que se
redisenan las estrategias de defensa y seguridad para poder enfrentar las debili-
dades debido a que los sistemas de inteligencia, seguridad, justicia, migracién y
defensa, respondieron exitosamente al periodo de la Guerra Fria, pero para poder
enfrentar la amenaza del terrorismo, debido a que han desarrollado estrategias
de ataque a Estados Unidos, se deben revisar tanto las doctrinas prevalecientes

¥ La mayoria de los anlisis de los efectos del Tratado de Libre Comercio sostienen que ha habido grandes
beneficios macroeconémicos, tanto en el 4mbito general, por el incremento del comercio v la inversién
entre los tres paises, como por sectores. Véase Robert Pastor, Toward a North American Community. Les-
sons from the Old World for the New, Washington D.C., Institute for International Economics, 2001; y
Jorge Dominguez y Rafael Fernandez de Castro (eds.), The United States and Mexico. Between Partnership
and Conflict, Routledge, Nueva York v Londres, 2001.

¥ Roberr Pastor y Rafael Fernandez de Castro, The Controversial Pivot. The v.s. Congress and North America,
Brookings Institution Press, Washington, D.C., 1998; y Frederick W. Mayer, Interpreting NAFTA. The
Science and Art of Political Analysis, Columbia University Press, Nueva York, 1998.

¥ Véase David Brooks y Jonathan Fox (edits.), Cross-Border Dialogues. v. s.-Mexico Social Movement Net-
working, La Joya, Center for U.S.-Mexican Studies, University of California.

'@ Christopher Sands, “North America at Two Speeds”, en North American Integration Monitor, vol. 1, nim.
2, Center for Strategic and International Studies, Washington, noviembre de 2002.
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como las estructuras existentes. Esto ha conducido a una transformacién muy
profunda de las doctrinas de seguridad, defensa e inteligencia.’®!

Por lo anterior, cada uno de los tres paises tiene una doctrina de seguridad
nacional propia, que integra elementos de seguridad colectiva, cooperativa y
fronteriza. En los casos de Canada y México no ha habido una modificacién
doctrinaria sustantiva respecto de los conceptos prevalecientes a la época de
la Guerra Fria, sino simplemente una adaptacién a las medidas de seguridad
cooperativa con Estados Unidos.

Canada es un pafs joven, cuya politica exterior y de seguridad estuvo vin-
culada con su membresia al sistema de la Comunidad Briténica de Naciones
(British Commonwealth), y poco a poco, principalmente desde la segunda guerra
mundial, ha establecido lazos de cooperacién estratégicos en materia de defensa
y seguridad con Estados Unidos. Canad4 tiene una activa politica exterior y de
seguridad, es miembro pleno de la OTAN y es uno de los pafses mas activos en
el sistema internacional de seguridad encabezado por la ONU; en este sentido
es un pafs atlantista y multilateralista.>®?

Meéxico tiene una politica exterior de defensa y seguridad nacional aislada,
nacionalista, y no participa en el sistema internacional de seguridad. Apoya a
los organismos internacionales sosteniendo principios cldsicos de la teorfa de
la soberanfa absoluta de los Estados, y sostiene que el derecho internacional y
las instituciones multilaterales son los elementos para participar en el sistema
internacional de seguridad. Ante sus socios norteamericanos, México es el
eslabon débil de la alianza trinacional, ademas de que es el socio latinoameri-
cano de Norteamérica.*®

Estados Unidos, por su parte, es la superpotencia hegeménica del globo.
Sostiene su seguridad nacional y su defensa mediante dos formas; por un lado,
un activismo diplomético total, basado tanto en el empleo de los organismos
internacionales como en acuerdos regionales, subregionales y binacionales, con
casi todos los paises del planeta; y, en segundo lugar, mediante un despliegue
defensivo de sus fuerzas armadas divididas a través de comandos en todo el
mundo.

¥ The White House, National Strategy for Combating Terrovism, Washington, febrero de 2003, p. 1.
Véase “Canada and the United Nations", Department of Foreign Affairs and International Trade (www.
un.int/canada/canadacanun.html); y “Canada’ s Contribution to NATO", Department of Foreign Afairs
and International Trade (www.dfait-maeci.gc.ca).

David Thellen, “Mexico, the Latin North American Nation: A Conversation with Carlos Rico Ferrat”,

en The Jowrnal of American History, vol. 86, niim. 2, septiembre de 1999,

[uH)
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Uno de los elementos que destacan en los tres paises es que los gobiernos
toman de forma creciente la opinién de la poblacién para impulsar sus politicas.
Respecto del TLCAN, la opinién piblica en los tres paises esté dividida en cuanto
a los beneficios, siendo en Canad4 donde la poblacién tiene mejor opinién
respecto del TLCAN. De igual manera, las decisiones de los gobiernos referentes
a la guerra, al terrorismo y contra Irak, en el afio 2003, coincidieron con la
opinién publica. En Estados Unidos la poblacién respald6 al presidente Bush en
su decisién de derrocar al gobierno de Irak. Por el contrario, en México, desde
enero de 2003 se increment? el sentimiento antiestadounidense entre la poblacién,
alimentado por los partidos politicos y la prensa, ademds de que la cercania de
las elecciones a mediados de afio orillé al presidente Fox a mostrar sus diferen-
cias con la politica de la administracién Bush en el Consejo de Seguridad de la
ONU.>** En Canadé fue creciendo la oposicién a Estados Unidos entre enero y
marzo de 2003.3%

Por lo anterior, desde el 11 de septiembre de 2001, en la prictica ha apare-
cido una nueva “seguridad de América del Norte”, aunque ello no implica que
entre los tres pafses se tengan las mismas percepciones de amenazas, las mismas
doctrinas de seguridad y los mismos medios para enfrentarlas, tanto al interior de
los gobiernos como en la opinién de la poblacién.

Niveles de seguridad
Se pueden diferenciar cinco niveles de seguridad:

Nivel 1: Politica y doctrina de seguridad internacional.

Nivel 2: Politica y doctrina de seguridad hemisférica (regional).

Nivel 3: Politica y doctrina de seguridad de América del Norte (subre-
gional).

Nivel 4: Politica y doctrina de seguridad binacional.

Nivel 5: Politica y doctrina de seguridad nacional.

A inicios del siglo xxi1, Estados Unidos le otorga prioridad a dos niveles de
seguridad: el internacional y el nacional. Los otros niveles, seguridad hemisférica,
de América del Norte y binacional, deben apoyar el esfuerzo para reforzar la

®+ En México, el Ginico sector que se pronuncié en respaldar a Estados Unidos fue el empresarial.
5 Andrew Parkin, “Pro Canadian, Anti American of Anti War. Canadian Public Opinion on the Eve of
War”, en Policy Options, Montreal, rep, abril de 2003.
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Doctrina Rumsfield,*® principalmente su aplicacién en Afganistin y Medio
Oriente, el empleo del Consejo de Seguridad (o el no empleo del Consejo de
Seguridad), y fundamentalmente reforzar la proteccién del territorio y la nacién
(Homeland) (niveles 1 y 5).3%7

Canad4 tiene como doctrina un respaldo muy importante a las instituciones
internacionales de seguridad, basicamente la ONU y la OTAN, y sus esquemas de
seguridad se sostienen en la promocion de la “seguridad humana” como elemento
basico. Por seguridad humana se entiende la seguridad de las personas, incluso
por encima de los Estados, y la posibilidad del empleo de herramientas militares
para alcanzarla (intervenciéon humanitaria). Canada tiene una larga trayectoria
en experiencias transnacionales desde inicios del siglo Xx, cuando particip6 con
tropas en los conflictos en Africa del Sur, en las dos guerras mundiales, y pos-
teriormente, en las misiones de paz de la ONU. Asimismo, participa en muchos
acuerdos multinacionales de seguridad, los mas importantes son la OTAN y el
NORAD (niveles 1, 3y 4). Por ello, el diferendo entre Canadé y Estados Unidos por
una concepcién diferente de la ONU (nivel 1), no afecta la relacion de seguridad
en el largo plazo ni la estrecha colaboracion en seguridad fronteriza.

Meéxico, por otro lado, tiene como prioridad el resguardo de su seguridad nacional
(nivel 5).*%® El 90% de los esfuerzos de las agencias de seguridad del gobierno
se destinan para misiones domésticas y rechaza la participacién extrafronteriza
de sus fuerzas armadas (nivel 1).>** Como segunda prioridad, México sostiene
que tiene una relacién de cooperacién muy estrecha con Estados Unidos (nivel
4), por lo que las diferencias en el nivel 1 no deberian alterar, segin el gobier-
no mexicano, las buenas relaciones entre los paises. Para México, no deben de
mezclarse los debates de comercio con la seguridad (como aparecié en marzo
de 2003),*°aunque el gobierno mexicano desde el afio 2001 incorpora como
prioridad de su agenda con Estados Unidos el tema de la migracién, debido a
una poblacién legal e ilegal que se incrementa, y tiene importancia no sélo en

Phillip B. Heymann, “Dealing with Terrorism”, en International Security 26, nim. 3, invierno de 2001-
2002.

Steve Tomisek, “Homeland Security: The New Role for Defense”, en Strategic Forum, niim. 189, Washing-
ton, febrero de 2002, inss-NpuU ( www.ndu.edu/inss/strforum/sf189.htm).

Raiil Benitez Manaut, “Seguridad nacional, transicién politica y globalizacién. Los desafios de Vicente
Fox”, en Este Pais, nim. 145, abril de 2003.

Raiil Benitez Manuat, *Mexican Security and Defense Doctrines: From the 19th to the 21st centuries”
Woodrow Wilson International Center for Scholars, noviembre de 2002.

10 El presidente Bush y el embajador de Estados Unidos en México sefialaron que podia afectar al Trean
el desacuerdo entre México y Estados Unidos en el Consejo de Seguridad de las onu, en el mes de marzo

de 2003.
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el nivel econémico, sino social y politico en Estados Unidos.>!! Desde el 11 de
septiembre de 2001, el tema de migracién se vincula con el de la seguridad en
América del Norte. En Estados Unidos y Canad4 se menciona la vulnerabili-
dad de los sistemas de control migratorio y la facilidad con que ciudadanos de
pafses “no deseados” ingresan a sus territorios. Respecto de México, se habla
de que es poblacién indocumentada y, por lo tanto, habria que proporcionarle
la documentacién correspondiente como medida de seguridad nacional en
Estados Unidos.*?

Los desacuerdos de los gobiernos de Canada y México, con la llamada
Doctrina Rumsfield,*® aparecieron principalmente por el intento de Estados
Unidos de emplear al Consejo de Seguridad contra Irak, y finalmente por ac-
tuar al margen del Consejo para atacar (nivel 1). Se dieron fricciones en las
relaciones bilaterales, pues para ambos gobiernos la politica de Estados Unidos
representé un riesgo para la institucionalidad internacional. Este factor provocé
un incremento de sentimientos “anti Estados Unidos” y critica al unilateralismo
militar que implica el derrocamiento de un gobierno por razones de seguridad
para un pais.>'* En el caso de Estados Unidos se puso en evidencia un resen-
timiento por no recibir el apoyo de quienes habian sido considerados como
aliados cercanos (mucho méas Canad4 que México) y pafses amigos. Canada
y México consideran que la Doctrina Rumsfield de accién preventiva militar

" Jorge Durand, Douglas Massey y Emilio Parrado, “The New Era of Mexican Migration to the United

States”, en The Jowmnal of American History, vol. 86, nim. 2, septiembre de 1999. Las cantidades de
mexicanos en Estados Unidos difieren segiin la fuente y los elementos a considerar. Oscilan entre cinco y
diez millones de personas. El gobierno de México estima entre 8 y 8.5 millones de mexicanos viviendo en
Estados Unidos, y més de 10 millones de estadounidenses que tienen ascendencia mexicana, y por tanto
podrian tener derecho a la nacionalidad mexicana. El U.S. Census Bureau estima que hay 9 millones
de mexicanos viviendo en Estados Unidos, de los cuales 4.7 son indocumentados. Se han naruralizado
1.6 millones de mexicanos en Estados Unidos. Véase: Francisco Alba, “Mexico. A Crucial Crossroads”,
Migration Information Source, Julio de 2002 (www.migrationinformation.org).

En Estados Unidos estd “congelada” la posibilidad de discutir en el Congreso un acuerdo migratorio,
como lo plantea el gobierno mexicano desde el afio 2001

En el caso de México, la friccion con Estados Unidos se debi6 fundamentalmente a que México no
respaldé en el Consejo de Seguridad de la onu a Estados Unidos. México considerd entre noviembre
de 2002 y marzo de 2003 que el elemento fundamental para desmilitarizar a Irak debia ser a través de
la misién de inspectores de armas. Véase Miguel Marin, José Juan de Olloqui y Olga Pellicer, “México
ante la Guerra” (Mesa Redonda) en Este Pafs, niim. 145, abril de 2003.

Véase el texto de la conferencia de Reginald Stuart, “Canadian Anti-Americanism: Before and After
9/11", jueves , mayo 22 de 2003, Washington, Woodrow Wilson Center. En esta conferencia Stuart
empled el término Lite Antiamericanism.
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puede afectar la normatividad que regula las relaciones internacionales,?'® pues
no hubo evidencias concretas y demostradas de posesién de armas de destruccién
masiva por parte de Irak.*’® También hay desacuerdos entre los tres pafses en
el nivel de la “seguridad hemisférica” (nivel 2)*'7 pues Estados Unidos busca
fortalecer los compromisos en organismos como la OEA y de tratados como el
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR), asi como la Junta
Internacional de Defensa (JiD).

En sintesis, la seguridad de América del Norte y la forma como cada pats
contribuye a la seguridad nacional del otro se sostiene principalmente en el
nivel bilateral (Canadi-Estados Unidos; México-Estados Unidos) (nivel 4). En
ese sentido, por razones de lejania geogréfica, es més débil la relacién bilateral
Canadé-Meéxico la cual se restringe a cooperacién en defensa e inteligencia,
migratoria y policial, basicamente al nivel de intercambio de informacién. Por
ello, el epicentro es la seguridad de Estados Unidos y el respaldo que recibe y
otorga de y a sus dos vecinos.

Ambos gobiernos, el de Canadd y México, reaccionaron inmediatamente
a los atentados del 11 de septiembre de 2001. México inmediatamente aplicé
un operativo de emergencia de seguridad fronteriza y de proteccién militar de
todas las instalaciones petroleras y de electricidad del pafs, principalmente para
proteger la frontera y la region petrolera de la Sonda de Campeche en el Golfo de
México. Las respuestas inmediatas del gobierno canadiense se sintetizaron en:

Durante los primeros 45 minutos después de los araques a Nueva York y Washington,
Canada acepté que 224 aviones con 33,000 pasajeros aterrizaran en aeropuertos cana-
dienses ... Inmediatamente el gobierno de Canadé adopté un plan antiterrorista con cinco
objetivos: prevenir que terroristas ingresen a Canadd; proteger a Canada de araques re-
rroristas; legislar para poder identificar, perseguir y castigar a los terroristas; mantener la
frontera con Estados Unidos segura y garantizar el transito del comercio legal; y trabajar
con la comunidad internacional para lo anterior.”'

5 Jean Chrétien, “The Road to Baghdad Leads Through the U.N.", en Policy Options, irep, Montreal, abril
de 2003.

La demostracién de que Irak posee esas armas atin esta pendiente por parte de la admnistracién Bush.
Véase George Will, “The Bush Doctrine at Risk”, en The Washington Post, 22 de junio de 2003, p. B-
07.

México se retir6 del TiAr el 7 de septiembre de 2001, ratificando el retiro un afio después, y Canadé no
ha firmado el T1aR. Véase Rail Benitez Manaut, “Seguridad hemistérica: debates a inicios del siglo xx1”,
en Creating Community, nim. 11, Washington, Latin American Program, Woodrow Wilson International
Center for Scholars, abril de 2003.

“Canada’s Actions Against Terrorism since September 11th. Backgrounder” (www.dfait-maeci.ge.ca).
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Canadé y México respaldaron el derrocamiento del gobierno talibsn de Af-
ganistan en el otono de 2001, pero no comparten la Doctrina Rumsfield, respecto
de la forma en que se intenté emplear al Consejo de Seguridad, entre octubre de
2002 y marzo de 2003, para el derrocamiento del régimen de Saddam Hussein en
[rak. Sin embargo, Canada y México respaldan la doctrina de Homeland Security de
forma operativa total; este respaldo se realiza tanto mediante acuerdos formales,
como los llamados Smart Border Agreements, firmados en diciembre de 2001
entre Canadd y Estados Unidos, y en marzo de 2002 entre México y Estados
Unidos, como en la cooperacién interagencial que existe entre las instituciones
de defensa seguridad, inteligencia, migracién vy justicia.

Los acuerdos sobre fronteras inteligentes son la esencia de la seguridad en
América del Norte a inicios del siglo xx1.3'° Por ello, no obstante las diferencias
doctrinarias existentes, no modifican el epicentro de la seguridad. En este as-
pecto, Canadéd y México mostraron convergencias muy importantes respecto de
la forma como debe ser empleado el Consejo de Seguridad de la onu, abriéndose
un diferendo con Estados Unidos por parte de ambos pafses. Sin embargo, lo
anterior no afecta la seguridad de las fronteras y la cooperacién que se realiza
para fortalecerla. Uno de los aspectos méds importantes en los tres paises es que
por vez primera, desde que entré en vigor el TLCAN, la opinién piblica de los
tres pafses fue determinante para influir en las posiciones de sus respectivos
gobiernos en materia de seguridad: los acuerdos sobre fronteras inteligentes
fueron puestos en practica de inmediato.

De igual manera, tanto en Canada como en México, las fuerzas armadas
fueron desplegadas en situacién de “alerta méxima” desde inicios de marzo de 2003,
como una forma de defender en primera instancia su territorio, pero de forma
indirecta como un apoyo militar a Estados Unidos. Al respecto, en materia de
defensa entre Canada y Estados Unidos se habla de “interoperatibilidad”, por
la forma en que opera el NORAD.**® En México simplemente es “cooperacién”.
Por ello, es muy superior la contribucién de Canada a la defensa de Estados
Unidos (y de Estados Unidos a la de Canad4) que la que existe entre México
y Estados Unidos. El nivel de avance en la relacién de defensa Canada-Esta-

1" Gobierno de Estados Unidos y Gobierno de México, Alianza para la frontera México- Estados Unidos. De-
claracién a favor del fortalecimiento tecnolégico y la cooperacién para promover un flujo seguro y eficiente
de personas y bienes a lo largo de la frontera, Monterrey, México, 22 de marzo, 2002; y U.S. Government
and Canada's Government, Summary of Smart Border Action Plan Status, diciembre de 2001.

Vedse la declaracion del general Ralph Ebberhart, comandante en jefe del comando de la defensa
aeroespacial de América del norte y del Comando Norte de Estados Unidos ante la casa del Comité de

Servicios Armados, Estados Unidos, Casa de los Representantes, 13 de marzo de 2003.
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dos Unidos se demuestra con el hecho de que entre los dos paises existen casi
ochenta tratados en el nivel de agencias de defensa y 250 memordandum de
entendimiento, ademds de que las relaciones de defensa se discuten en 145
foros bilaterales. Los principales son la Junta Permanente de Defensa (The
Permanent Joint Board on Defense) y el Comité de Cooperacién Militar.??! Otro
elemento a considerar en las politicas de defensa de los tres paises es el nivel de
coordinacién para la cooperacién con el Comando Norte de Estados Unidos,
creado en 2002. El Comando Norte tiene sede en las instalaciones del NORAD
en la base aérea Peterson, en Colorado Springs, Colorado, y abarca el territorio
de cuatro naciones: Estados Unidos, Canad4, México y Cuba (incluye a Puerto
Rico y las Islas Virgenes) y la totalidad del Golfo de México. La principal misién
del Comando Norte coincide con la del Departamento de Homeland Security
“defender el Homeland es el trabajo nimero uno”,** sélo que se distingue en
que Homeland Security no es lo mismo que Homeland Defense. La diferencia se
da en que la seguridad es concebida como un trabajo coordinado de agencias
civiles y militares de inteligencia, justicia y policiales, mientras que la defensa
basicamente corresponde a la responsabilidad militar.

Conclusion

La seguridad de América del Norte estd en construccion. Entre Canad4 y
Estados Unidos los mecanismos de defensa y cooperacién son mucho més
intensos y se regulan mediante convenios de cooperacién como el NORAD,
por lo que no se necesita un NAFTA plus en esta materia entre ambos pafses.’”* Por
ello, la posibilidad de un tratado en seguridad y defensa sélo se requeriria con
Meéxico. Sin embargo, debido a que un tratado marco de defensa entre México,
Estados Unidos y Canad4 es inviable en términos politicos en el corto plazo,
las relaciones con México se dan en el nivel de la cooperacién interagencial
y no llega a la dimensién de “interoperatibilidad”. El nivel en donde esta
més desarrollada la cooperacién es en el de la seguridad binacional (nivel 4),
principalmente en tres aspectos: 1) cooperacién entre los sistemas judiciales,
policiales y de inteligencia; 2) cooperacién en la frontera (evitar y detener al
crimen organizado); y 3) el nivel migratorio. La cooperacién en defensa entre

" Canada-United States Defense Relations, Canada National Defense, 8 de enero de 2003, BG-03.009.
(www.northcom.mil).

Incluso ahora se discute la posibilidad de instalacién de un nuevo sistema de misiles balisticos en Ca-
nadi. Véase Canada and Ballistic Missile. Defense Department of Foreign Affairs and International

Trade (www.dfait-maeci.ge.ca/department/focus/brnden- asp).
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Meéxico y Estados Unidos se reduce a entrenamientos, compra y donacién de
equipo e intercambio de informacién; y entre México y Canadé se da de forma
similar, pero de manera muy reducida.
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Desde el inicio de sus administraciones, los presidentes Vicente Fox y George
W. Bush tomaron la iniciativa de una politica migratoria, la cual decay6 rela-
tivamente, poco antes de los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001.
Desde entonces, la administracién Bush ha reiterado la intencién de cumplir
con sus compromisos, pero el contenido preciso de esta iniciativa es incierto.
Las medidas tales como la regularizacién y la admisién de un contingente de
trabajadores mexicanos cada vez mayor, han sido discutidas en el nivel de ga-
binetes.

La evocacién del referente europeo y la visién del presidente Fox de la
libertad de movimiento de la mano de obra en América del Norte, plantean
cuestiones interesantes acerca de la comparacién de la movilidad de la mano
de obra en la integracion regional en Europa y en América del Norte. i{Qué
papel ha desempefiado la movilidad de mano de obra en la integracién regional
europea’ {Puede esta movilidad servir como un valioso referente para el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte?

La Unién Europea (UE) y el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) pueden llegar a ser proyectos similares. Mientras que el proyecto
europeo se basé en las preocupaciones sobre seguridad y fue explicitamente
federalista, el TLCAN constituye una zona de libre comercio, pero estd predesti-
nado a evolucionar en el mismo rumbo que la UE. Adema3s, la preponderancia
socioeconémica de Estados Unidos en América del Norte muestra un importante
contraste con la de Europa, lo que hace mas dificil hacer realidad la movilidad
de la mano de obra en esta region. El verdadero referente no es el articulo 48,
ya que la UE rechazé a Turquia y Marruecos cuando estos paises solicitaron su
admisién. Se podr4 atin decir que la libertad de movimiento de la mano de obra
es un obstéculo politico en la integracién en la regién caracterizada por grandes
desproporciones socioeconémicas, como las existentes entre México y Estados
Unidos. Este es un verdadero referente para la integracion regional en América
del Norte. La incapacidad para comprenderlo ha realizado un importante papel
en el fracaso de la integracién regional en Africa.

La eleccién de Vicente Fox en México y de George W. Bush en Estados Uni-
dos llevé a una temporal “luna de miel” bilateral que decayé antes de los ataques
terroristas del 11 de septiembre de 2001, y no después. Uno de los aspectos de
tal “romance” supuso alusiones recurrentes del TLCAN a su referente europeo,
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hechas por la prensa mexicana y estadounidense, cubriendo el tema de una
posible iniciativa en la politica migratoria. En varias declaraciones, sobre todo en
su discurso en la cumbre del TLcAN en Ottawa en 2001, el presidente Fox hablo
de su visién de América del Norte sin fronteras, donde los trabajadores podrian
gozar del libre movimiento de la mano de obra. El posible referente europeo para
el TLcAN fue la libre movilidad laboral dentro del espacio europeo garantizado a
los ciudadanos bajo los articulos 48 y 49 del Tratado de Roma.?**

Si el presidente Fox y otros adherentes de la iniciativa migratoria entre
México y Estados Unidos verdaderamente apoyan la movilidad laboral dentro
del espacio del TLCAN, segtin el principio del articulo 48, probablemente pasan
por alto las diferencias fundamentales de la integracién regional en América
del Norte y en la UE. La relacién que lleva la UE con Turquia o con Marruecos
constituye un referente mas adecuado para el TLcAN que el articulo 48. La
solicitud de Turquia y de Marruecos con el fin de acceder a la UE fallé por dife-
rentes razones, sobre todo, por la perspectiva de la muy larga emigracién de los
turcos o de los marroquies a otros paises de la Unién, aun después del término
del periodo transitorio.

Criaturas diferentes

La historia del federalismo europeo antecede a la Segunda Guerra Mundial.
Sin embargo, el trauma del holocausto y la vasta destruccién de las dos guerras
mundiales convencieron a los lideres europeos de la necesidad de una inte-
gracion regional para prevenir el resurgimiento de la guerra. La consecuente
integracion europea fue llevada por las causas de seguridad y consisti6 en un
proyecto del gobierno europeo. Aunque diferentes europeos abordaron el tema
de la integracion regional de manera diferente, los fundadores de la Comunidad
Europea del Carbén y del Acero (CEca) lanzaron el proyecto federalista que iba
a evolucionar gradualmente. La visién de la libre movilidad de los empleados o
de los trabajadores estaba latente en la creacién de la cca.?®

Sin embargo, es importante recordar que la estrategia de Italia para facilitar la
emigraci6n a través de la integracion regional se encontré con la gran resistencia

Los articulos 48 y 49 del Tratado de Roma estin incorporados en forma de provisiones en cuanto a la
libre movilidad de personas bajo el Titulo 111, Capitulo I, Trabajadores (articulos 39-43, y los relativos
a los capitulos posteriores), en el texto consolidado del Tratado establecido por la Comunidad Europea.
Véase la Comunidad Europea, “Treaty Establishing the European Community”, en Official Jowrnal C 325,
24 de diciembre de 2002,

A. Geddes, lmmigration and European Integration: Towards Fortress Europe?, Manchester y Nueva York,
Manchester University Press, 2000, p. 45.
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de otros paises miembros.*?® Mientras que el Tratado de Roma fue firmado en
1957, el articulo 48 no se llevé a cabo hasta 1968. Mientras tanto, Italia se habia
transformado principalmente a causa de su admisién a la Comunidad Europea.
Cuando ‘a los italianos se les concedié la libertad de movilidad laboral, ellos no
se inclinaron a ejercer este derecho. Aunque los italianos constituyeron el grupo
més numeroso entre los trabajadores intracomunitarios, estos trabajadores cons-
tituyeron sélo una pequena fraccién del total de los trabajadores de la Comunidad
Europea.**” En 1990, la poblacién de los residentes extranjeros oriundos de otros
paises de la UE habfa aumentado a m4s de 5.5 millones constituyendo alrededor
de 1.5% del total de la poblacién europea (370 millones).??® La relativa falta de
movilidad intracomunitaria contrasta fuertemente con la situacién dentro del
espacio del TLcaN, donde entre ocho y nueve millones de individuos nacidos
en México residen en Estados Unidos, la mitad como ilegales. En 1972 hubo
solamente 750 mil residentes mexicanos en Estados Unidos.

La integracién regional europea se basé en la fusién de las sociedades ca-
racterizadas por el relativamente parecido nivel de desarrollo econémico. La
provisién de ayuda econémica a las regiones de la Comunidad Europea menos
desarrolladas contribuy6 a disminuir las disparidades socioeconémicas en las
zonas tales como el sur de Italia, que en consecuencia redujo los incentivos para
emigrar previstos por el articulo 48. Por consiguiente, la muy baja propensién a
la migraci6n laboral dentro del espacio europeo, en realidad refleja la subyacente
situacién socioecondémica que tiene una contraparte en la relacién Estados
Unidos-Canad4, pero todavia no con México.

El TLCAN surgié en un contexto histérico diferente. Este contexto no fue
dirigido ni por intereses de seguridad ni por un proyecto federalista. En cambio,
el Tratado extendi6 la zona de libre comercio creada en 1988 entre Canada y
Estados Unidos en respuesta al (exagerado) temor de las posibles implicacio-
nes del Acta Unica Europea. En efecto, este temor precipité la nocién de la
Europa-fortaleza, el término que en la actualidad se aplica inadecuadamente
para caracterizar las politicas regionales migratorias de la UE. Los origenes del
TLCAN se remontan a la creacién de la Comisién para el Estudio de la Migracién
Internacional y el Desarrollo Econémico Cooperativo (CEMIDEC) autorizada por
la Reforma Inmigratoria y el Acta de Control de 1986 (irca). Esencialmente, la

16

F. Romero, “Migration as an issue in European interdependence and integration: The case of Italy”, en

A. Milward, F. Lynch, R. Ranieri, F. Romero y V. Sorenson (eds.), The Frontier of National Severeignty,

Londres, Routledge, 1993.

# H. Werner, Freiziigigheit der Avbeitskrafte und die Wanderungsbewegungen in den Landern der Exropaischen
Gemeinschaft, Nuremburg, Institut fiir Arbeitsmarke-und Berufsforschung, 1993,

R, Koslowski, Migrants and Citizens, Ithaca, Nueva York, Cornell University Press, 2000, p. 118.
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CEMIDEC examin las estrategias alternativas o complementarias a las propuestas
por el IRCA, para la prevencién de la inmigracién ilegal. La cEMiDEC elabor6 una
enorme cantidad de estudios migratorios, entre ellos los que examinaron los
efectos potenciales de la liberalizacién del comercio entre México y Estados
Unidos sobre la agricultura y la emigracién mexicana. El estudio advirtié que
la liberalizacién del comercio podria tener un efecto negativo sobre el sector del
ejido, las tradicionales pequenas fincas que empleaban millones de mexicanos y
que sostenian un tercio de la poblacién mexicana.’®® Unos afios después, Philip
L. Martin refiné su perspicacia del fenémeno desarrollando la teorfa de la “joroba
migratoria” segtin la cual, en caso de liberalizar el comercio, la emigracién de
México a Estados Unidos se incrementaria significativamente en el corto y
mediano plazo, antes de descender eventualmente en el largo plazo.?*®

El presidente mexicano Salinas propuso la creacién del TLCAN al presidente
estadounidense George Bush padre. El presidente estadounidense consult6 el
proyecto con su Consejo Nacional de Seguridad, el cual respaldé la propuesta
considerando que Estados Unidos y México ya se habian hecho tan interde-
pendientes, en parte a causa de la migracién, que el desarrollo adverso de la
situacion pudiera tener un efecto negativo sobre Estados Unidos.

Por consiguiente, mientras que la administracién de Bush consideraba la
cuestion de seguridad, este aspecto tuvo un papel menos importante en la inte-
gracién regional en América del Norte que en la integracién regional en Europa.
Ademas, la propuesta del TLCAN no tuvo el contenido tan explicitamente politico
como lo tuvo el proyecto europeo. El TLCAN visionaba profundizar la interdepen-
dencia socioeconémica entre los tres Estados miembros, pero los tres guardaban
celosamente sus prerrogativas soberanas. En efecto, México y Estados Unidos
tuvieron tan diferentes ideas acerca de la cuestion de la migracién ilegal que de
pronto la “pastilla venenosa” de la migracién fue excluida de las negociaciones
del TLcAN. Paraddjicamente, mientras la cuestiéon de control de la migracién
desempefié un papel muy importante en la iniciativa diplomdtica, el tratado
final llevé solamente una cldusula formal minoritaria en esta cuestién. Tanto el
presidente Salinas como el presidente Clinton querfan que la ratificacion del
Tratado redujera la migracién ilegal hacia Estados Unidos. El presidente Salinas
la expresé diciendo que Estados Unidos obtendria los tomates mexicanos de
los trabajadores mexicanos.

P, L. Martin, Trade and Migration: NAFTA and Agriculture, Washington p.c., Institute for International
Economics, 1993,

B P, L. Martin and ]. E. Taylor, "Managing Migration: The Role of Economic Policies”, en A. Zolberg and
P. Benda, Global Migrants, Global Refugees, Nueva York, Berghahn Books, 2001.
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Doce anos después de haber firmado el TLCAN, la migracién mexicana a Es-
tados Unidos est4 creciendo rapidamente. Un analisis preliminar del censo de
2000 sugiere que la proporcién de los inmigrantes ilegales entre los mexicanos
ha aumentado significativamente. La “joroba migratoria” todavia no se ha ma-
terializado. Sin embargo, hay expertos mexicanos que sostienen que el cambio
de las realidades demogréficas y socioeconémicas en México de pronto resultara
en la disminucién de la emigracién mexicana a Estados Unidos.

En retrospectiva, la libre movilidad de la mano de obra en el espacio econémi-
co del TLCAN tal como estd permitida por el articulo 48 en la UE, por ahora
solamente puede ser llamada visionaria. Algunos perciben que la integracién
socioecondmica inevitablemente resultard en la extensién y en la profundizacién
del proceso de la integracién regional entre los gobiernos involucrados. En
Europa esta extensién y profundizacién estuvo acompanada por el proyecto
federalista y el apoyo por parte del gobierno alem4n comprometido a prevenir
la recurrencia de la guerra. El contexto de América del Norte es muy diferente;
el unilateralismo o aun el imperialismo de la politica exterior de George W.
Bush contrasta fuertemente con la situacién europea.

Ademés, el proceso de integracion regional en América del Norte est4 ca-
racterizado por la disparidad econémica entre México y Estados Unidos, mucho
més grande que entre los paises miembros de la UE. Los resultados de la gran
desproporci6n econémica para el desarrollo del proyecto de integracién regional
ya han sido ilustrados por la Comunidad Econémica de los Estados de Africa
Occidental que se caracterizé por las expulsiones masivas de los trabajadores,
por ejemplo en Nigeria en los afios ochenta, en vez de la profundizacién de la
integraciéon.’*! Aderanti Andepoju ha identificado que en Africa la preponde-
rancia socioeconémica de un Estado en la integracién regional de varios Estados,
dificult6 recurrentemente tal integracién. Tipicamente, el Estado més rico
entre los Estados involucrados en el proyecto de integracién regional, absorbe
la mayorfa de mano de obra dentro de la regién, lo que con eventualidad causa las
fricciones politicas, expulsiones masivas, sobre todo en el periodo de recesién
econdémica, tal como la recesién experimentada por Nigeria, cuando los precios
del petréleo cayeron en picada y la inestabilidad gubernamental aument6.?*?

Pocos recuerdan hoy que la repatriacién de los mexicanos que vivian en
Estados Unidos en 1930 y que la Operacién Wetback en 1954 resultaron en la

51}

S. Ricea, Migrations internationales en Afrique, Paris, L'Harmattan, 1990.

A. Andepoju, “Regional Integration, Continuity and Changing Patterns of Intra-Regional Migration in
Sub-Saharan Mrica”, en M.A.B. Siddique, (ed.), Interational Migration into the 2 1th Century, Cheltenham,
Edward Elgar, 2001.
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deportacién masiva de un millén de mexicanos. Los temores mexicanos vincula-
dos con la interpretacién de la entrevista de George W. Bush con Copely News
Service en marzo 2003 no son injustificados. La integracién regional dentro del
TLCAN no asegura los mismos resultados en cuanto a la libertad de movimiento
de mano de obra que en la Unién Europea, sin embargo el actual y los sucesivos
gobiernos mexicanos deben preservar en sus esfuerzos el forzar una solucién de
fondo al problema migratorio.

{Hay otros referentes para el TLCAN?

Los casos de Italia, Espana, Portugal y Grecia en la integracion regional europea
parecen los posibles referentes mas adecuados del TLCAN. En lugar de concentrarse
sobre la extensién de la libertad del movimiento de mano de obra a los traba-
jadores italianos bajo la provisién del articulo 48, que se llevé a cabo a regafiadientes
y para el gobierno italiano tardiamente, México y Estados Unidos deberian
enfocarse en torno de la inversién de la Comunidad Europea en Mezzogiorno,
que ayudé a atenuar la migracién internacional. En vez de disputarse por un
nuevo programa de admisién a Estados Unidos de los trabajadores mexicanos
de temporada, lo que después de todo significaria una regresién a la condenada
politica de braceros, {no seria mejor para México y Estados Unidos enfocarse
en la inversion infraestructural para fortalecer el desarrollo socioeconémico de
México? De alli la importancia de crear un Fondo Comin para apoyar a las
regiones més atrasadas.

La ayuda econémica tiene mala reputacién en Washington pD.C., y la ma-
yorfa de los ciudadanos estadounidenses tienen nociones erréneas en cuanto
a la dimensién de la asistencia econémica proporcionada por su gobierno. No
cabe duda de que parte de la hostilidad hacia la asistencia econémica exterior
surge de tal manera que ha sido proporcionada en los dltimos afos a Israel y a
Egipto, principalmente en forma de asistencia militar. Sin embargo, las encuestas
puablicas demuestran que el pablico apoya una generosa asistencia estadouni-
dense. El rechazo y la inmediata aceptacién de la iniciativa de Koft Annan en
Monterrey constituyeron un usual cambio radical. Sin embargo, la aceptacién a
reganadientes de la administracién estadounidense para incrementar la ayuda al
exterior como parte de la estrategia para aliviar las raices del terrorismo puede
sefalar un importante cambio.>*?

13 B. Crossette, “Annan says Terrorism Roots are Broader than Poverty”, en New York Times, 7 de marzo
de 2002.
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También Espana, Portugal, y en cierto grado, Grecia, podrian calificarse
como referentes. Espafia y Portugal se han transformado remarcadamente de ser
fuentes a receptores de la migracién durante el periodo que casi coincidié con
su admisién a la UE. La perspectiva de tener a los paises ibéricos como miem-
bros, incit6 un debate pavorosamente similar al debate de 2000-2001 sobre las
consecuencias migratorias de la entrada de Polonia a la UE.*** Algunos temian
la marea de la inmigracién espafiola y portuguesa a otros paises miembros de la
UE después de haber terminado el periodo transitorio. Las voces mas ldcidas
indicaban las lecciones del precedente italiano y resulté que tenfan razén.
Espana y Portugal se quedaron con las inmensas poblaciones expatriadas; sin
embargo, la marea de nuevos emigrantes espafioles o portugueses a la UE no
se materializé. Parafraseando a Ray Koslowski, la movilidad intraeuropea del
capital se substituy6 por la movilidad intraeuropea de mano de obra.?** Entre el
comienzo de las negociaciones y el final del periodo transitorio, Espafia y Portugal
experimentaron una transicién socioeconémica vinculada con un grado mayor
a la perspectiva de su admisién en la Unién Europea. El cambio demografico
de las sociedades ibéricas también fortaleci6 el cambio; sobre todo Espafia ex-
perimentd la transicién migratoria en los afios 1980 y 1990. Esta transicién fue
casi andloga a la transicién migratoria de Italia en los afios setenta.

Hay senales que indican que México estd en transicién migratoria. La mayorfa
de la migracién a México es transitoria. Pero las poblaciones inmigrantes han
contribuido desde hace mucho a la fuerza laboral de ciertas regiones de México,
tales como Chiapas, y las recientes politicas de regularizacién asumidas por el
gobierno mexicano han reconocido el insuficientemente comprendido aspecto
de la sociedad mexicana.

El estatus mexicano de ser el pafs de emigracién, inmigracién transitoria e
inmigracién no es raro. En efecto, este estatus se aplica cada vez a una mayor
cantidad de lugares del mundo. El reconocimiento de esta realidad se ha hecho
uno de los factores mas importantes en las relaciones México-Estados Unidos
después del 11 de septiembre de 2001. Algunos demandaron que se creara un
perimetro de defensa en el hemisferio o por lo menos en la zona de TLCAN con
el in de armonizar las politicas migratorias de manera ansloga a los actuales
esfuerzos de la UE de negociar una politica inmigratoria comtn. Aparentemente,
México habia tratado de vincular su cooperacién con esa estrategia hacia las

" E. Honekopp and H. Werner, “Is the EU'S Labour Market Threatened by a Wave of Immigration?”, en
Intereconomics, enero-febrero de 2000, pp. 3-8.
W Koslowski, Migrants and Citizens, Ithaca, Cornell University Press, Nueva York, 2000.
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iniciativas estadounidenses respecto de los residentes mexicanos ilegales en
Estados Unidos.

Si se concentra la atencion s6lo en el caso de Espana (excluyendo a Grecia
y Portugal por falta de espacio) su incorporacién a la zona de Schengen cons-
tituyé sine qua non para su admisién a la UE. En cuanto las reglas de Schengen
se llevaron a cabo, entre ellas la imposicién del visado a los marroquies, las
primeras pateras transportando marroqufes y africanos negros llegaron a la costa
de Espana. En los afios noventa, la presién migratoria sobre Espana parecié
intensificarse, tal vez a causa de las recurrentes politicas de la regularizacién y
autorizacién del reclutamiento de los trabajadores extranjeros de temporada. A
finales del afio 2001, la asociacién de los marroquies en Espafia estimé que s6lo
entre marroquies habfa 4, 000 personas que perecieron tratando de entrar en
Espana en los dltimos cinco afios. Por supuesto, es muy dificil corroborar estas
cifras, sin embargo, brindan una medida de la pasién evocada por los recientes
dilemas de Espana. >

El anterior gobierno conservador de Asnar repudi6 la politica de regula-
rizaciones y enfurecié a Marruecos con su propuesta de la Cumbre de Tampere,
que trataba de animar a este pafs a imponer el requisito de visado a muchos
nacionales de los pafses de Africa subsahariana para detener la migracién de
transito a través de Marruecos hacia Espana.

Ambos, los mexicanos y los estadounidenses, pueden pensar sobre una po-
sible referencia a Espania. Si se refiere a las muy analizadas politicas migratorias
especificas tan debatidas en el contexto de México y de Estados Unidos, las
experiencias de Espafia parecen confirmar lo que se ha aprendido hasta ahora.
Las politicas de regularizacién ofrecen un alivio humanitario a los residentes
extranjeros indocumentados, pero no cambian la dindmica de flujos migratorios
ilegales.?® En efecto, también sirven para atraer la inmigraci6n adicional. Las
politicas de admisién temporal de mano de obra extranjera son dificiles de ad-
ministrar y a menudo constituyen una “puerta trasera” de las regularizaciones,
y probablemente también sirvan para incrementar la migracién ilegal. Estados
Unidos y México deberfan examinar los instrumentos especificos o politicas
aplicadas por Espafia muy atentamente, porque estas politicas parecen haber
exacerbado en vez de aliviado la migracién ilegal.

W6 A, Belguendouz, “La Dimension Migratoire Maroco-Hispano-Européenne: Quelle Cooperation?”, en A
New Security Agenda for Future Regional Co-operation in the Mediterranean Region, Roma, Fourth Medite-
rranean Dialogue International Research Seminar, Nato Defense College, noviembre de 2001

B ocpk, Combating the Illegal Employment of Foreign Workers, Paris, ocok, 2000.
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Lo que hace la relacién entre Marruecos —y por lo tanto también entre
Tinez y Argelia—, y la Unién Europea un posible referente para el TLCAN, es la
existencia de los minipactos al estilo del TLCAN vinculando estos tres pafses con
la Unién Europea. En efecto, el acto de firmar el TLCAN parece haber causado
lo que Reinhard Bendix llamé “el efecto de la demostracién” sobre la UE y sus
homélogos de Africa del Norte. Los acuerdos de asociacién crearon zonas de
libre comercio y han previsto la cooperacién en materia de politicas de migracién,
sobre todo para reducir la migracién ilegal.

Por mucho tiempo, Marruecos habia cooperado con los Estados europeos en
materia de migracién. Sin embargo, a despacho del pacto de asociacién entre
Marruecos y la U, las relaciones entre Marruecos y Espaiia y entre Marruecos y la
UE se han caracterizado por tensiones. La migracién es solamente uno de muchos
asuntos irritables, pero puede ser el més significativo. Marruecos ha revelado
tener idea sobre la negociacién bilateral con la UE, que son muy semejantes a las
que oficialmente demuestra México con Estados Unidos en las negociaciones
sobre la migracién mexicana. Concretamente, Marruecos ve la migracién ilegal
hacia la UE como la respuesta a la insatisfecha demanda de mano de obra. Los
Estados miembros de la UE, por ejemplo Espafia, como Estados Unidos, ven la
inmigracién ilegal como la violacién de ley. Marruecos ve la integracién de los
inmigrantes y las iniciativas contra la discriminacién como prioridades para
Espafia y la UE en vez de la prevencién de la inmigracién ilegal.

El deterioro de las recientes relaciones entre Marruecos y la UE parece con-
trastar fuertemente con las contemporaneas relaciones entre México y Estados
Unidos. Sin embargo, las apariencias pueden ser engafiosas, y las histéricamente
antagonistas relaciones entre México y Estados Unidos, sobre todo en materia
bilateral de las migraciones, podrian reanudarse mientras que el periodo de
“luna de miel” est4 finalizando.

A pesar de todas las diferencias contextuales, Marruecos y México se encuen-
tran en situaciones andlogas. Es muy probable que los efectos de los acuerdos de
asociacion ejerceran el mismo efecto de la “joroba migratoria” sobre la emigracién
de Africa del Norte como la liberalizacién del comercio entre México y Estados
Unidos.?8

La relacién de Turquia con la integracién regional europea es significativa-
mente diferente de aquella de los pafses de Africa del Norte. Turqufa accedié
al estatus de asociacién con la Comunidad Europea en 1972, lo que entonces

" G. Whire, “Encouraging Unwanted Immigration: A Political Economy of Europe's Efforts to Discourage

North African Immigration”, en Third World Quarterly, 20:4, 1999,
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fue interpretado como la prefiguracién de su eventual plena asociacién. Los
turcos constituyen la mas grande poblacién no comunitaria dentro del espacio
de la Unién Europea. Hay més de tres millones de turcos en la Unién Europea.
El segundo grupo més numeroso son los marroquies, que en total sobrepasan
dos millones. Actualmente, Turquia goza de la unién aduanera con la Unién
Europea, sin embargo sus solicitudes de plena admisién a la Unién fueron re-
chazadas, a pesar de la fuerte presién sobre la UE por parte de Estados Unidos.
La larga tradicion del apoyo estadounidense para la plena admisién de Turquia
a la UE ha complicado las relaciones Unién Europea-Estados Unidos y, como
sugiere Joaquin Roy, ha sido percibido como la accién de Estados Unidos de
meterse en los asuntos interiores de la UE.

La posicién estadounidense ignora la multitud de problemas y asuntos que
constituyen un obstéculo para la plena admisién de Turqufa. No se entrari en
detalles de este asunto,** es suficiente con observar que el problema clave es la
perspectiva de la inaceptable inmigraci6n a la UE después del final del periodo
transitorio de Turquia. Esta perspectiva es politicamente inviable para la mayorfa
de los miembros de la UE, a pesar del futuro declive demografico en los paises
como Alemania, Espafia o Italia. Esto constituye la razén clave de por qué el
horizonte de la plena admisién de Turqufa se mantiene a distancia, siendo, sin
embargo, una posibilidad.

Actualmente, tanto Turqufa como Marruecos estin presionados para armoni-
zar sus politicas de inmigracién con las de la UE. Por ejemplo, recientemente
Turquia ha cambiado la ley y politicas del refugio que anteriormente concedfan
la preferencia de admisién para los turcos étnicos de otras partes del antiguo
territorio otomano. Turquia también estd considerando la imposicién de las
sanciones contra los empleadores y la reforma de las politicas de asilo.** Estos
cambios podrian ser muy significativos ya que por mucho tiempo ha tolerado
la presencia de entre tres y cuatro millones de extranjeros, que han llegado allf
procedentes en su mayoria de los paises vecinos, tales como Iran e Irak.

Si Turquia cambiara su politica de la tolerancia cubierta y se aproximara a
la politica de la UE, la regién podrfa experimentar flujos de migracién desesta-
bilizadores, tales como los flujos iraquies a Jordania.

Mientras que la UE se basa en la unién aduanera, y el TLCAN en el tratado
de libre comercio, la relacién entre Turquia y la UE, y entre México y el TLCAN
muestran semejanzas. En ambos casos, el legado de la admisién de trabajadores

%9 B. Buzan y T. Diez, “The European Union and Turkey”, en Survival 41:1, primavera de 1999, pp. 41-
57s
" ook, Trends in International Migration, Paris, 2001,
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extranjeros de temporada tiene un mayor peso. Este legado mitiga la perspectiva
de plena admisién de Turquia a la UE, demostrando una injustificada suposicién de
que la migracién de los trabajadores profundiza necesariamente la integracién
socioeconémica y politica.

Meéxico sigue tratando de obtener la extensién de admisién de sus ciudadanos
como los trabajadores extranjeros de temporada en Estados Unidos y aparente-
mente comprenderia el retorno a la politica de bracero como progreso en sus
relaciones bilaterales con Estados Unidos. Sin embargo, la politica de braceros
en 1964 y las politicas de trabajadores visitantes entre 1972 y 1974, terminaron
por buenas razones. Las politicas de reclutamiento de mano de obra en Europa
y en América del Norte constituyeron politicas pablicas imperfectas que han
resultado en un considerable asentamiento y en la inmigracién ilegal. Resulta
irracional pensar que la extendida admisién de los trabajadores extranjeros de
México a Estados Unidos precipitara la materializacion de la visién del presi-
dente Fox sobre la América del Norte sin fronteras. El historial de las politicas de
admisién de los trabajadores extranjeros no promete las relaciones bilaterales
armoniosas.

En consecuencia, Turquia constituye un referente mas relevante para el TLCAN.
Mientras que Turquia se queda atrés en el desarrollo econémico comparado con
la UE y mientras que las perspectivas de la gran marea de la emigracioén turca en
el largo plazo persistan, la integracién més profunda a través de la plena aso-
ciacién serd evasiva. Cuando las politicas de trabajadores visitantes en Europa
occidental fueron frenadas en los afios setenta, varios millones de trabajadores
turcos fueron registrados para el reclutamiento.**! Unos 30 afios después, la plena
asociacion de Turquia en la UE persiste evasiva, en parte por la percepcién de
que demasiados turcos emigrarfan si se les otorga la libre movilidad de la mano
de obra dentro de la Unién Europea.

Comparacién de la migracién de mano de obra. Agenda de investigacién

Desde los afios setenta o aun antes, se realizaron muchos esfuerzos para comparar
el sistema migratorio en Europa y en América del Norte. Sin embargo, como lo
atestiguan las injustificadas alusiones del TLcAN durante el periodo de la luna de
miel al referente europeo, algunos importantes malentendidos persisten todavfa.
Esto sugiere que todos los partidos involucrados, incluso los estadounidenses,
deberian esforzarse més en el asunto.

" P, L. Martin, The Unfinished Story, Turkish Labowr Migration to Western Europe, Génova, 1.0, 1991,
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Las cuestiones migratorias ya no pueden ser tratadas como secundarias de-
bido a que afectan fundamentalmente la seguridad, incluso la seguridad de los
inmigrantes. Estados Unidos no parece apreciar plenamente c6mo los intereses
europeos de seguridad estén vinculados con la prevencién de la migracién “no
deseada”. Las tensiones trasatlénticas en la cuestién de Irak surgieron, en parte,
a causa de las diferentes percepciones de la amenaza de la seguridad. La UE quiere
estabilizar a Medio Oriente, que constituye la fuente de tanta migracién hacia
su territorio, por ello comprende que una potencial consecuencia del conflicto
se transformard en una més grande presién migratoria a la UE.

Estados Unidos no parece comprender las preocupaciones de sus aliados
europeos, incluyendo Turquia. Parece percibir la guerra en Irak como una posi-
bilidad de cambio de régimen y de la democratizacién. Contribuyen a esta vision
aproximadamente cuatro millones de iraquies expatriados sobre la poblacién
total de més de 22 millones, para ayudar a introducir la democratizacién.

Mientras tanto, los académicos y los lideres 4rabes advierten que la cuestién
bélica podria abrir las proverbiales garras del infierno. Los movimientos masivos
de poblacién toman un peso mayor en esta visién apocaliptica. Seguramente ya
es tiempo para la comparacién trasatléntica de las implicaciones de las politicas
de migracién, sobre todo en cuestién de seguridad, y si se considera que la guerra
en Irak aumenté entre musulmanes la popularidad de Al-Qaeda, entonces a
Estados Unidos, a la postre, le ha resultado contraproducente.
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El acuerdo comercial, el didlogo politico y cooperacién entre México y la Unién
Europea (UE) incorporé a dos intrusos en el libre cambio econémico: la democracia
y la sociedad civil. En ambos rubros, las organizaciones no gubernamentales
(ONG) buscan jugar un papel determinante. Cinco afios después de la firma, se
presenta en este capitulo un primer balance de su situacién.

Contexto del Acuerdo de Colaboracién Econémica,
Coordinacién Politica y Cooperacién Comercial entre las Comunidades
Europeas y los Estados Unidos Mexicanos

En 1995, bajo la presidencia espafiola de la UE, comenzé oficialmente el acerca-
miento con México, con el fin de negociar un acuerdo de cooperacién, diglogo
politico y de asociacién comercial. El interés europeo se manifestaba dentro de
un contexto particularmente turbio. El primero de enero de 1994, justo al clau-
surarse el gran festival cultural Europalia México 1993, el Ejército Zapatista de
Liberacién Nacional habfa atacado los cuarteles militares de Chiapas y lanzado
asf una advertencia al gobierno: “Si nos olvidaron al negociar el TLC, nosotros
no nos vamos a dejar olvidar”. El resto del afio quedé marcado por asesinatos po-
liticos, la sonada caida en desgracia del presidente Carlos Salinas de Gortari
(cuyas dudosas maniobras habfan provocado una fuga masiva de capitales), el
cambio del poder a Ernesto Zedillo, la devaluacién del peso y, por si fuera poco,
la angustiante erupcién del volcén Popocatépet] a menos de cien kilémetros
de la ciudad de México.

Con semejante tel6n de fondo, a primera vista, las ventajas en el acercamiento
entre México y la UE no se veian del todo claras. Hist6ricamente, ambos socios
han estado concentrados en sus vecinos mds cercanos. La economfa mexicana
estd integrada a la de Estados Unidos, y esto no solamente en lo que marca el
TLCAN, en vigor desde 1994, sino también a causa de la dindmica dictada por 3, 200
kilémetros de frontera comin, y por la presencia de cerca de 20 millones de
personas de origen mexicano que viven en Estados Unidos. Mientras tanto, la
UE, de quince miembros, fue absorbida desde el comienzo de las negociaciones
por la inminente adhesi6n de diez nuevos paises y todos los preparativos que
ello implicaba. Desde el comienzo de las conversaciones entre México v la UE,
estos dos hechos marcaron el tono y el paso del acercamiento.
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Lo que estaba en juego, por lo tanto, era esencial. Para la UE se trataba de
recuperar presencia en el mercado estadounidense, profundamente transformado
por el TLCAN, y de beneficiarse de un pais que, gracias a sus multiples acuerdos
de libre comercio, se habfa convertido en una suerte de bandeja giratoria del co-
mercio en el continente americano. Més estratégicamente, México esperaba de
este acuerdo con la UE una diversificacién esencial de sus relaciones econémicas
exteriores, practicamente monopolizadas por Estados Unidos, y una ampliacién
de su margen de autonomia en el &mbito internacional. Tras largas rondas de
negociacion, el “Acuerdo Global” fue firmado el 8 de diciembre de 1997. El capi-
tulo comercial entr6 en vigor el primero de julio de 2000 y el de liberalizacién de
servicios e inversiones el primero de marzo de 2001. El nombre oficial es Acuerdo
de Asociacién Econémica, Coordinacién Politica y Cooperacién.

{Ventajas comerciales?

La balanza comercial entre México y la UE mostraba ya una relacién de 2 a 1
al inicio de las negociaciones vy, cinco afos después, ésta no ha cambiado. Si
bien es cierto que el volumen comercial ha aumentado en términos relativos,*
Meéxico sigue siendo un importador neto de bienes y servicios europeos, sin que
se demuestre atin que las empresas mexicanas hayan aprovechado el acuerdo. La
concentracién de los pocos exportadores mexicanos en el mercado estadounidense
se ha hecho notar. Los primeros productos de exportacién de la UE a México siguen
siendo maquinaria y automéviles, mientras que los de México no han cambiado
tampoco y encabeza la lista la maquinaria y los energéticos. Con la liberalizacién del
comercio de automéviles y sus partes, decidido en el Segundo Consejo Conjunto
del 13 de mayo de 2002 —reuni6én que duré menos de una hora— ambas partes
tendrfan mucho que ganar, si no fuera porque lo que més crece es el comercio
entre firmas de los grandes fabricantes de autos. La liberalizacién de inversiones
fue también particularmente benéfica para este sector al permitir la modernizacién
de las plantas productivas en México con gastos reducidos.

En lo que respecta a los productos agropecuarios, México sigue siendo un
importador neto de estos productos, las amplias cuotas acordadas por la UE
tienen mucho espacio para los productores de ciertos alimentos.

% Segiin el comunicado del Tercer Consejo Conjunto UgE-México (27 de marzo de 2003), “el comercio
bilateral crecié en un 28.3%" en los primeros 2 afos del acuerdo. Sin embargo, en términos absolutos
significa que las exportaciones mexicanas se redujeron de 6, 973 millones de euros a 6, 200, mientras
que las exportaciones europeas aumentaron de 13,848 millones a 14, 900 millones. Fuentes Eurostat y
Secretarfa de Economia de México.

268



MEXICO Y LA UNION EUROPEA. MAS QUE LIBRE COMERCIO

Referente a la inversién, las autoridades habitualmente hacen hincapié en
que la UE es el segundo inversionista m4s importante en México y que 5, 006
empresas mexicanas cuentan con capital europeo. Sin embargo, el nimero
de empresas mexicanas presentes en Europa es de ocho, y se trata de aquellos
grupos industriales que ya han probado su éxito en otros mercados, tales como
Vitro, Cemex, Maseca (Mission Foods) y la cervecerfa Corona. El entorno
econémico mundial desfavorable no ha hecho mé4s que reforzar lo que con
facilidad se anticipaba: ademas de los consumidores mexicanos con suficiente
poder de compra, sélo los exportadores con experiencia se iban a beneficiar de
tal asimetrfa econémica. Mientras se espera el regreso de tiempos mejores, {qué
se puede hacer con semejante acuerdo?

Clausula democritica

Este acuerdo tiene la originalidad de agregar al aspecto comercial dos capftulos: el
dilogo politicoy la cooperacién, que lo distinguen del TLCAN y reducen a este Gltimo
a un simple “contrato de boticarios”. El enfoque de la Ut contradecfa, sin embargo,
la prictica mexicana de negociar slo acuerdos exclusivamente comerciales, y de
ver cualquier otro tema como un intento de interferencia en asuntos internos. Esta
divergencia explica por qué las negociaciones duraron cinco afios (mientras que la
etapa de negociacién comercial apenas tomé un afio), y que, en varias ocasiones,
las negociaciones estuvieran a punto de naufragar.

Bajo las presidencias de Carlos Salinas y de Ernesto Zedillo, se negaba a
considerar el capitulo de derechos humanos y democracia como “parte esencial
del acuerdo”. Sin embargo, en virtud del mandato del Consejo a la Comisién
Europea para toda negociacién con paises terceros, la UE estaba obligada a hacer
figurar como articulo 12 de todo acuerdo una declaracién de las partes procla-
mando que las politicas interiores y exteriores de los firmantes se inspiran del
respeto a los principios descritos en la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos de la oNu. El gobierno mexicano se interesaba en la liberalizacién
comercial y en los fondos de financiamiento europeos para sus programas de de-
sarrollo econémico, pero no vefa o pretendfa no ver la utilidad de los programas
para el desarrollo de la sociedad civil.** Sin embargo, hoy se ha abolido la pena
de muerte de nuestra Constitucién, no podemos entonces negar la influencia del
acuerdo con la UE en este dmbito.

"' El déficit comercial de México con la UE pasé de 6, 875 a 8, 800 millones de euros. Carta del Secretario
de Relaciones Exteriores, José Angel Gurrfa, a Sergio Aguayo, presidente de la Academia Mexicana de
Derechos Humanos, del 21 de febrero de 1997, La Comisién Europea acababa de ceder a la presién
del gobierno mexicano para cancelar un donativo de 344 mil délares a la AMDH para un programa de
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Papel de la sociedad civil

Cuando Europa inici6 las negociaciones, dialogaba con el México del Partido
Revolucionario Institucional (Pri), el de “la presidencia imperial”.*** Sin em-
bargo, la entrada en vigor del acuerdo con la UE coincidi6é con el momento en
el que México daba, por primera vez en siete décadas, la victoria electoral a la
oposicién. El 2 de julio de 2000, Vicente Fox, candidato de los partidos Accién
Nacional y Verde Ecologista, gané las elecciones presidenciales rompiendo asf
con el monopolio prifsta, cuestién que seguramente se ratifica con la partici-
paci6n del voto de los mexicanos en el extranjero, otro logro del acuerdo, y con la
pérdida, una vez més, del viejo PRI en los pasados comicios de julio de 2006.

Estas nuevas circunstancias inevitablemente han redefinido las relaciones de
México con la UE. De hecho, el advenimiento de un sistema méds democratico,
y sobre todo con una verdadera separacién de poderes, tuvo varios efectos.
Por una parte, calmar las relaciones y desdramatizar la controversia sobre la
“interferencia en asuntos internos”. Por otra, se complicaron las cosas, ya que
el nuevo Poder Ejecutivo debfa confrontar un Poder Legislativo dominado por
los partidos de oposicién. Si antes el presidente emperador podfa actuar como
mejor le pareciera, toda decisién del Ejecutivo debe ahora pasar por una Cé-
mara de Diputados dividida virtualmente a la mitad, con una parte para el PRy,
y por un Senado atin bajo el control del antiguo partido en el poder. Numerosas
reformas prometidas en campana electoral, tales como la ley sobre los pueblos
indigenas y la nueva legislacién del trabajo se tropezaron con la oposicién en
el Congreso.

Es aqui justamente que los capftulos originales del acuerdo con la UE —en
particular el didlogo politico y la cooperacién— ejercen una influencia decisiva
para el desarrollo de la practica democrética en México. Este pafs debe asumirse
en tanto que entidad politica plural, lo que es completamente nuevo para la
poblacién y sus elites, que con frecuencia demuestran nostalgia por la presi-
dencia imperial, una época en la que todo se le podfa agradecer o achacar al
“gobierno”, ente sin demarcaciones, encarnado por el “gran Tlatoani” en turno,
y que ahora son claramente el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial, todos ellos
celosos de ejercer sus potestades.

observacion electoral en el Distrito Federal (primera eleccién del alcalde de la capital). Por cierto, hoy
Gurria se ha covertido ya en el nuevo secrerario general de la 0cDE, el organismo que influye en las
politicas publicas europeas.

- Asimismo titulo del libro de Enrique Krauze, Editorial Tusquets, México, 1997. Resefia histérica de los
poderes presidenciales quasiabsolutistas que gozaron los elegidos del pri entre 1940 y 1996. En México
“existia un dindmico mercado de compraventa de obediencia y buena voluntad”, p. 107.
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En dicho marco de falta de apoyo interno se agregé la recesién econémica
mundial, cortando las alas a proyectos de desarrollo industrial entre México
y la UE. Asf, los fondos de cooperacién de la UE tendrian su mejor uso en el
apoyo a la formacién, la practica y la difusién de la democracia en diferentes
niveles, un dominio en el que la UE tiene experiencia tras ayudar a los antiguos
paises comunistas. Si un acuerdo comercial no puede progresar por causa de la
economia mundial, por lo menos puede aprovecharse el tiempo de desacele-
racién para adecuar el ritmo de la apertura a la capacidad de adaptacién del
sistema mexicano.*®® Las autoridades parecen haberlo entendido al acelerar
la adopcién de programas de cooperacién y financiamiento de proyectos, in-
cluyendo el desarrollo institucional y consolidacién del Estado de Derecho,
definiendo las modalidades de participacién en los programas de educacion,
ciencia y tecnologfa, asf como la transparencia y el derecho al acceso a la in-
formacién publica.

En teorfa, la sociedad civil podria tener muchas avenidas de expresién y
participacién dentro del marco del acuerdo, pero poco o nada se ha concretado.
Aun cuando la presidencia de Vicente Fox inicialmente marcé un nuevo rumbo
en la politica exterior, impulsando un papel m4s protagénico en el campo in-
ternacional, este tono se modificé considerablemente con la salida de Jorge G.
Castarieda de la Secretarfa de Relaciones Exteriores. Castafieda, conocido en
Europa en las arenas académicas y politicas de izquierda, gozaba de excelentes
contactos con las elites europeas, quienes gustosamente hablaban de cooperacién
en materia de derechos humanos, democracia y sociedad civil, antes de que
algtin proyecto entrara en vigor. Sin embargo, Castafieda renunci6 y Fox enco-
mendo la tarea de seguimiento al entonces secretario de Economia, Luis Ernesto
Derbez. Este cambio relegé los temas sociales a segundo plano, v el desinterés
se hizo notar doblemente con la anulacién del cargo oficial de representante
especial de Derechos Humanos en la Cancillerfa, a mediados de 2003. En la UE,
con esto dio por terminada la aventura del liderazgo mexicano en materia de
Derechos Humanos, conformandose con buscar un simple cumplimiento de lo
estrictamente legal. La UE provey6 de fondos la iniciativa de adaptacién de las
leyes mexicanas a la normatividad internacional en la materia,**" y no se espera
que haya més iniciativas en esa 4rea por el momento.

*# Numerosas sugerencias se pueden encontrar en el informe del Parlamento Europeo A5.025112002 del
24 de junio de 2002 por la eurodiputada Marie-Hélime Gillig.

* Conclusiones del Tercer Consejo Conjunto México-UE, 27 de marzo de 2003, punto 18.

W Ibidem, punto 19.
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Ventana de oportunidades

La organizacién del primer Foro de la Sociedad Civil México-UE, que tuvo
lugar el 26 de noviembre de 2002 en Bruselas, representé dentro de esta pers-
pectiva una inversién esencial. Fue la primera vez que el gobierno mexicano
consider6 a las ONG como interlocutores legitimos en el anilisis del acuerdo
y sus consecuencias précticas. Los més de 200 participantes, organizados en
grupos de trabajo, pidieron a la UE y al gobierno mexicano la creacién de un
“Observatorio Social del Acuerdo”, una instancia auténoma de consulta que
permitirfa evaluar el impacto del acuerdo sobre los derechos humanos, civiles
y politicos, ademads de los econémicos, sociales y culturales. Esta propuesta fue
acogida favorablemente y las ONG mexicanas y europeas se comprometieron a
presentar a las autoridades un plan concreto para este érgano ciudadano de
vigilancia y seguimiento. Es indudable que la influencia europea en Chiapas
ha ayudado a la distensién del EzLN, y a mantener tranquilo al subcomandante
Marcos, quien ha expresado en varias ocasiones su deseo de reintegrarse a la
lucha civil en el terreno politico.

Lo que resulta interesante de dicha propuesta es que no se tiene registrado
que anteriormente la UE haya aceptado semejantes compromisos con pafses
que no son ni miembros ni limitrofes ni asociados, creando asi un precedente
importante para su politica exterior. Las ONG mexicanas, tan habituadas a que se
les ignore, también deberan adecuar su comportamiento tras haber encontrado
una puerta de entrada. Igualmente, Europa reconocié, con el establecimiento
de programas de apoyo a los derechos humanos y al Estado de Derecho, el papel
que puede desempenar en la evolucién de México. No hay que olvidar que la
democratizacién mexicana, como en tantos otros lugares, puede dar marcha
atrds. Si las autoridades, las elites empresariales y la poblacién en general no
aprenden a hacer buen uso de su libertad democritica y de la divisién de poderes,
el vacio dejado por la presidencia imperial sera inevitablemente rellenado por
movimientos populistas o grupos violentos. La UE podria entonces encontrarse
frente a un socio comercial completamente indeseable, y México podria vivir
un doloroso retorno al imperio del abuso. Es el reto esencial de este acuerdo, el
cual trata de conciliar el libre comercio con el desarrollo equitativo y el progreso
democrético. Esto es lo que le falta al TLCAN para humanizarlo.
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