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INTRODUCCION

Evidentemente la velocxdad de los camblos mundlales, en

estos dias, puede superar en gran dlda nuestra capamdad de

reflexion sobre Procesos
globalizadores sobre la dlver31dad cultural, polltlca ¥y econémica
de los Estados y su pobla hém ‘motivado en el mundo la
explosion de fenémgn vvos con grandes consecuencias

sobre el curso de su :Ciones En ese contexto, los gobiernos

vecinos - se ven frecuentemente enfrentados a posturas

divergen‘tes,coA elacmn al sin numero de temas que ante la

realidad; intemacional ‘mantienen en comun, pero a la vez

obllgados a concxhar de forma conjunta su mejor solucién dada

la 1ncxdenc1& de esos mismos asuntos en su vida nacional. Tal
es el caso de las pohtlcas para el control de las fronteras
temtorlales, donde estrateg1as y recursos no son suficientes
para detener la atraccién que ejercen, entre si, los mercados
laborales y las necesidades de los individuos, quienes se ven
obligados a cruzar barreras y enfrentar riesgos de todo tipo en
busca de mayores oportunidades de desarrollo individual. Por
tanto, es de esperarse que en el seguimiento de ese legitimo
derecho a_uria vida mejor, los migrantes —al encontrase lejos de
su patria-- terminan tarde o temprano por necesitar de cierta
proteccién y asistencia para lograr con mayores probabilidades

de .éxito su subsistencia en el extranjero. De hecho, las
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cuestiones .de. la migracién ciertamente -son en-su mayoria
desfavorables,_ tanto para los Estados de donde los individuos
emigran, como para aquellos que los reciben y se ven obligados
af“inciu‘ir'lo‘s” en su sisterna. Para los primeros, frecuentemente
signiﬁcéin el éxodo de su fuerza laboral y la disminucién de su
economia »por ese motivo; la desintegracion familiar que afecta
al resto de' las estructuras sociales; la corrupcion de
institucibdés y la erogacién de recursos presupuestales para la
atencmn de los aspectos que del propio fenémeno se derivan.
Del otro lado, los Estados receptores de migrantes lidian con
.preswnes sobre sus controles fronterizos, el mercado laboral
para su propia poblacién y la asimilacion de culturas que
dlfumman el sentido Gnico de identidad nacional.

En ~-ese marco, se presenta la siguiente tesis sobre la

coordmacmn : ntermstltucmnal entre los diferentes niveles de
goblemo c camsmo para la proteccion a connacionales y,
' de01d1mos enfocarnos hacia un grupo -que son los

mlgran es mexwanos- y un pais -que son los Estados Unidos-,

cuya mterrelacmn histérica y natural ha dado pie para
constru1r nuevas formas de convivencia y supervivencia, como
mdw;duos, como sociedades y como gobiernos provenientes de
siStéﬁiaS' nacionales enormemente diversos, al margen de los
proplos sistemas de integraciéon econémica regional. Bajo ese
mlsmo orden de ideas, damos por hecho que, ahi donde se

establecen separaciones de poderes y existen tres ambitos de
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gobierno, es donde héy: Iugar para relaciones
intergubernamentales, consider’a’ndo"que la palabra relaciones
implica sujetos auténomos. en 1nteracc1on En esas relaciones
convergen, a su vez, todas: las dependenCIas e instituciones que
de cada uno deriven, dada ‘su” facultad para crearlas comor'

ejecutivos federales, estatales o mumclpales en auxﬂxo de su‘

ejercicio gubernamental. Por. tanto, la puesta en opexy‘acxo‘"
éstas, en la practica, permite el surgimiento de rela..ﬁ »
interior ‘de sus propias administraciones - 'dehtfd de -
escalafones a los que pertenece cada esfera del s1stema féderal
del que forma parte y a’ su vez con las de ‘otro: orden, de tal
suerte que la mteraccmn que resulte de ellas sobre un mismo
finalmente

descoordmacxon) 1ntermst1tuc1onal ,

lav coordinaciéon (o

objetivo, abre paso

la “cual dependera de la
forma y los mecanismos que para Ia“conduccién de las tareas
gubernamentales se delimiten y 'deberén hacerlo regularmente
dentro de un marco normativo que les de formalidad. La
coordinacién interinstitucional, por tanto, se puede constituir
como un medio para la consecucién de’ intereses generales,
como los intereses de la Nacién, contenidos en la definicién que
de su politica exterior haga cada Estado.

De ahi que, para México, éste mecanismo se haya
convertido en "'ultimas fechas en una de sus principales
estrategias de acc1on, con la que lleva a cabo un mayor

act1v1smo y proyecc1on en el sistema internacional. De especial
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interés.es. Ia torma en que premsamente esta estrategla ‘ha
operado para el mejor desarrollo (en termmos armoénico 'y de
cooperacwn) ‘de -su relacién bllaterevtl“con" los Estados Unidos.
Sin ‘duda, la infinidad de aspectos due componen su interacpién
con ese pais, significan frecuentemente: de su parte una mayor
atencion por sobre todos sus demés'asuntos en el exterior. En
ese sentido, al ser masivo y altamente productivo, el fenémeno
migratorio de. trabajadores mexicanos hacia Estados Unidos
experimenta tamblen aspectos posmvos para ambos. A este
ultlmo, por. eJemplo, le reporta contribuciones directas a su
economla' mxentras que -a México'le SIgmﬁca el ingreso de
mayor - numero ‘de divisas; asi como, cierta influencia

extratemtonal md1recta, a través de sus comunidades

estable01das y- orgamzadas en aquél pais, con quien ha
desarrollado una compleja interdependencia econémica, politica
y somal

Entender los embrollos de la relaéién entre México y

Estados Unidos, por ende, .requiere identificar y reconocer

ventajas como riesgos 1rnp1101tos en. la interaccién bilateral, la
cual esta condlcmnada' r una dinamica especial a la que
México hace frentq_'c'o,n _esphegue de nuevos organismos y
actores, asi como: la efinié_-i()n'v de nuevas estrategias. Lo

trascendental de el conocer que. ninguna otra relacion

con el resto del‘rjnulj{ldq afeéta directamente la vida de tantos

millones de méXicé.“i'ilps&;ﬁiera y dentro del territorio nacional, que




deriva ‘en Una agenda bilateral en extremo compleja,
determinada por inevitables factores histéricos y geograficos,
que crean una dinamica econémica, demografica y cultural muy
singular entre dos paises marcadamente distintos. Es decir,
para el caso de México, sobre el tema que hoy atendemos, los
hechos son que ninguan otro pais tiene tal éxodo voluntario de
personas migrantes con su vecino, que ademas represente un
impacto sustancial al gobierno, la sociedad y la economia de
ambos. Por lo que, mediante un breve estudio histérico de la
tarea consular mexicana en los Estados Unidos -desde el origen
de la préctica, su paso por la consolidacion del Estado
mexicano 'y ‘hasta su renovacién frente a las politicas
estadounidenses en nuestros dias-, esta tesis pone a
consideracion la utilidad y efectividad de 'la coordinacién
interinstitucional mexicana, que pueda darse entre los
diferentes niveles del gobierno para el mejoramiento integral,
cualitativo y cuantitativo en la protecciéon de connacionales en
aquél pais.

Entendemos que son los Estados, como entes politicos
soberanos, quienes basicamente se encargan de concentrar y
ordenar intereses que las relaciones consulares tienden a
.tutelar y fomentar de forma oficial (ya sean de caracter humano,
social, comercial y maritimo, o bien, de indole administrativo) y
que, sin duda, esa es en general una facultad primordial y muy

legitima que delegan, para su representacién en el exterior, a
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las embajadas y o nsulados “Sin embargo, en nuestro estudlo,

daremos cuenta obre las condiciones en qué -para el

cumphmlento e us funcmnes y para el alcance de sus fines-

los dlferentes su_]eto‘s‘ o actores gubernamentales del Estado

mex1cano establecen de manera informal con otros en el

se, concentran las corrientes migratorias,

relacmnes 51 11ares a las consulares tradicionales.

Ello ha sxgmficado un énfasis especial en la innovaciéon de
mecanismos complementarios de proteccion por parte de la
Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), con los que, por otra
parte, es posible descender a los ambitos locales las prioridades
de la politica exterior; fortalecer la creciente red de contactos y
enlaces en ambos lados de la frontera y originar ademas una
interrelacion basada en el origen local y sus propios arraigos,
que incluso puede llegar a desmitificar la idea tinica de nacién
con la  que estdbamos identificados. Asi entonces,
evidentemente, la ejecucion de la politica exterior mexicana, se
desarrolla en nuestros dias con base en la coordinacién y
participacién no sélo de los diferentes poderes de la Unién, sino
también de otros niveles de gobierno, diferentes del Federal. No
obstante, esa hué&_za interaccién para efectuar la politica en la
practica ha dado h,lgar a relaciones mas complejas dentro de la
adm1mstrac10n pubhca y que invariablemente pueden caer

también en la descoordmamon o duplicacion de funciones.
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‘Por otro lado, la labor que se realiza jriirivtaf con. los
diferentes niveles de gobiei'no e incluso el fﬁfopio ejercicio
descentralizado de la.Secretaria de Relacxones Exterlores han
ongmado una sobre | ‘demanda de servicios- en el exterior y
dentro del terrltorlo mexwano, misma que con frecuencia no

puede ser- facxlmente atendida por el gobierno federal debido a

la falta de 'recursos humanos y financieros con los que se
“ tarea frente al permanente y creciente cruce de
. los Estados Unidos.

Fmalmente, el hecho de compartir con este pais mas de

tres rrul kllometros territoriales, se ha convertido en el elemento

prmmpalk‘, que da vida a la relacién bilateral de la que hoy
tratamgs! _pues, sin duda, la frontera norte de México es -por
sus diversas caracteristicas- una de las mas significativas del
mundo y establece en términos econémicos y sociales lo que
conocemos como la frontera norte-sur. En ese sentido, para
. México, que diariamente tiene que enfrentarse a la necesidad de
sobrellevar al Estado mas poderoso del mundo, buscando no
verse disminuido en su “soberania”, la tarea gubernamental en
cualquier materia resulta aun mas dificil.

No obstante, gracias a esa compleja vecindad territorial
también ha sido posible la consolidacion de otros objetivos de
politica - exterior mexicana; por ejemplo, con su intensa
dinémiéa de. intercambios se materializé una zona de libre

comercio- para Norteamérica, a través del conocido Tratado de
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Libre Comermo‘%: on Amerlca del Norte (’I‘LCAN) Desde su puesta

en. marcha, Estados:Umdos y Mex1co mantienen una relacion

comerc1a1 muy: activa,

lo"v’,que ha contribuido a estrechar la

relacxon e.antano reformular la identidad de México en el

exterlor a:partir.de’la élacxon bilateral. Esto es que, dado el
1 ganado la vecina nacién del norte en el
al y ‘la presién de los diferentes vinculos —
geograf cC s,, conom1cvos, histéricos, politicos y demograficos-
que los hgan es poco probable pensar que México pueda
mantener a estas alturas intacta su tradicional esquema de
actuacxon internacional y esperar con ello modificar su
condicion . de pais débil. Ademas, no puede ni debe negar su
propia concepcién geografica, donde se constituye como el
puente entre América del Sur (0 América Latina) y el importante
bloque de América del Norte (América Anglosajona), este ultimo
responsable de muchas de las decisiones politicas y econémicas
que afectan el devenir internacional, por lo que no sera dificil

pensar en que México: asumira en los préximos afios una

responsabilidad 1nt Erial mas formal y comprometida con
los asuntos del X '
smo, V 01a de la interaccién cada vez mas
estrecha que‘ se a:con: lbs Estados Unidos, ha surgido una
mnovadora mteraccmn de la parte mexicana con el sistema
politico estadounidense, en la que es necesario tomar en cuenta

la existencia de dos aspectos importantes, sobre todo para
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interpretar mejor el desa'rrél']b :d:c las relaciones bilaterales de
estos paises en nuesytros dias. . Uno. es el oficial, donde se
involucra la multiplicidad de actuaciones (coordinadas o no) de
diversos actores gubernamentales y otro, muy singular,
desarrollado sistemétticamAente por loé propios emigrados
establecidos alla, basado en sus valores familiares y de origen,
“utilizados” como grupo de presion politica.

En ese orden de ideas, en este trabajo, analizamos los
aspectos generales de la sociedad, la politica y la economia que
se dan en el plano bilateral, como resultado primordialmente
del fenémeno de la migracién masiva. Al respecto, los gobiernos
locales han tomado la batuta como interlocutores de las
demandas de su poblacién oriunda emigrada a los Estados
Unidos, mediante el novedoso surgimiento de organismos
locales de trabajo y representacién propia en aquel pais, lo que
ha llevado al surgimiento de nuevos foros y actores que adoptan
las funciones originales, propias y oficialmente exclusivas del
cénsul “contemporaneo”, asi como al replanteamiento de
marcos juridicos mas amplios para esa practica.

Se ha buscado asi tamblen una mayor institucionalizacién
de las estrategias mex1canas, que ha permitido la creacién de
mecamsmos formales, medlante los cuales es posible
mtercamblar mformacmn y coordlnar a las estructuras politicas
de los ~dos 'gobiernos en un mayor numero de niveles

permisibles. Asi, vemos cémo una mayor intensidad en los
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mﬁltiplé's”"éé{n'aile's" q'ué componen la relacién bilateral con
Estados Umdos ‘ha llevado, sin duda, a superar la propia

estructura operat1va de la SRE y su papel en materia de

proteccxon o_nsular. Por tanto, como nuevos protagonistas de
las’ 'rélacibnés, internacionales de México, los gobiernos locales

mayor proyeccion en el exterior han abanderado

ente la atenciéon a los migrantes en Estados Unidos. En
ese 'sentldo, la incapacidad material del gobierno federal para
dar respuestas a todas las demandas de los connacionales
emigrados abrié el escenario ideal para que los actores locales
de la Republica Mexicana tuvieran una mayor presencia en el
exterior, instituyendo diversos mecanismos de accién que se
refuerzan gracias al acercamiento directo que tienen con las
familias de sus oriundos que se quedan. De tal suerte que gran
parte de los gobiernos locales brindan, por cuenta propia,
proteccion y asisten en cualquier asunto, tramite administrativo
o gestiéon que su poblaciéon de origen requiera para conducirse
en el extranjero. Se puede decir que practicamente atienden
cualquier demanda de orden consular que les sea planteada y
las que no pueden canalizarlas al orden correspondiente.

De 1gua1 forma, mediante la creacién de alianzas
estratégicas en el sector publico y privado de su region,
fomentan la inversion de sus oriundos en obras de beneficio
social, lo que les permite incrementar considerablemente los

presupuestos que como gobiernos locales les son otorgados y
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etiquétados ’por la Federacion. Sobre ese aspecto, se debe
reconocer la importancia que han adquirido las relaciones
sddiales que construyen los individuos con antecedentes
migratorios comunes, como las que han originado, fortalecido y
desarrollado los mexicanos en ambos Estados en los que se
desenvuelven. De ahi que, -la internacién a territorio
estadounidense y la supervivencia dentro de un sistema hostil,
culturalmente diferente al del. mexicano, sdlo encuentra
explicacion mediante ese singular mecanismo de interrelacion,
que ademas facilita su llegada y permanencia en aquel pais.
Bajo ese mismo esquema, mediante el acercamiento y la
organizacion formal de los oriundos, el gobierno aprovecha no
s6lo para incrementar las posibilidades de intercambio
econdmico y cultural entre los dos paises, como puede ser a
través de la formulaciéon de acuerdos de hermanamiento con
ciudades estadounidenses o proyectos de exportaciéon comercial,
smo que ademas se robustece el sentido de identidad o
penéhéncia, que permite una nueva concepcion del migrante, al
activar su poder politico en los sistemas alternos en los que se
desarrolla, con lo que tienden a reducir al paso del tiempo su
marginalidad econémica y social. Por ende, la primacia de las
instituciones mexicanas por mejorar la relacibn con su
poblacién establecida en aquel pais, pues con ello encuentra la
forma de alentar mejores condiciones de entendimiento en el

plano bilateral, principalmente en la busqueda por conseguir un
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trato mas jus Hé.s”_:'érlwfdrtaieéimiéntode la

.para eHOS' a

1dent1dad nac10na1'como mecarusmo“para “reforzar al propio

Estado y‘"‘,n c1erta medlda los Ob_]ethOS de‘la mlslon consular.

En smte31s actua]mente, las orgamzacxones conformadas

por Ios mlgrantes : mexlcanos ’ en ‘ Estados Unidos -que
generalmente ‘tienen como - base Ia pertenenma a un mismo
lugar de origen en Mex1co-' ostentan también un papel muy
1mportante en el desarrol]o de sus comunidades, mediante su
participacion economlca en ésta; pero, ademads, estando en
contacto perm1tenv1a consolidacién de un caracter transnacional
como 1nd1v1duos Y socxedades que les da identidad bilateral y
,obhgan con ello a que el gobierno mexicano trabaje en

consohdar 1nst1tucxones y mecanismos de accién que mejore su

relacmn entre llb; De esta forma, se modifican, por ejemplo, los
preceptos tradlélonales de proteccion consular y algunos
prmmplos de pohtlca exterior con los que el propio México y el
resto del mundo se asocia en la materia.

- ,Fmalmente -incluso contra los mas profundos
sentirﬁientos nacionalistas de los mexicanos-, ahora es
forzosamente necesario reconocer que la actitud de respeto por
una ‘doctrina idealista, que le gané al pais reconocimiento
internacional en otras épocas, se volvié con el paso de los arios
poco eficiente para encarar pragmaticamente los retos del nuevo
milenio. Es obvio entonces que -desde hace aproximadamente

poco mas de una década-, parte de la tactica del Estado
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rnex1car10 apunta ‘hacia mayores oportunidades para los

goblemos cent.ra es "de avanzar en asuntos de caracter nacional,

en l_a“‘ d1da en que las oficinas consulares y foros

manejables que no deterioren su totalidad.

Pdr e_]e;nplo, precisamente las constantes muertes de
mexicanos en manos de la “justicia” estadounidense o de sus
ciudadanos en diferentes estados de la Unién Americana (cabe
mencionar que frecuentemente en este trabajo nos referiremos a
Estados Unidos como la Uniéon Americana y a México como la
Republica Mexicana) por tintes racistas, o bien, acerca del
conflicto por la distribucién del agua en la frontera (entre
muchos otros' posibles casos “cotidianos”), serian motivo de
posturas absolutas, rigidas o extremas, por parte de cualquiera
de los dos Estados frente al otro y que automaticamente
llevarian al caos de toda la relacién bilateral, afectando

esquemas donde no existen tantas diferencias o el curso del

10 No obstante, la nueva formula de hacer
s conflictos a sistemas locales o regionales de
negbélacmn ha ﬁermitido que otras de mayor incidencia para la
vida' nacxonal fluyan sin contratiempos. Otra cosa habria sido
de Mexlco y Franc1a si, en el siglo XIX, hubieran contado con la

red mstltucmnal que ahora cuenta en el plano bilateral, para
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Asx, ev1dentemente ]unto ala ws;on de una mayo apertura '

politica y comerc1 1 , a practlca consular ha adqumdo para el
Estado mex1cano un papel mayormente 31gn1ﬁcat1vo como tarea,
estrategia y solucwn en lo relativo a sus asuntos bilaterales con
los Estados Unidos, toda vez que el crec;ente numero de actores
involucrados en los temas agilizaul la solucién de asuntos
locales ‘o ‘inmediatos, sin necesidad’ de convocar a los altos

en cambio, permiten

funcionarios del goblemo central - y;

dinamizar los’ contactos d1recto stablecidos por los propios

consulados. De "tal i EE ‘nueva interacciéon de

1nst1tuc1ones perteneclentes a.esos: palses, constituye también

1t dependenc1a natural, la cual

to," para explicar el curso de las relaciones
mtemacmnales en este tema, nos hemos basado, en gran
medlda, en las corrientes ideologicas en las que se sustenta la
interdependencia. Es necesario rescatar que, a diferencia de los
realistas puros -quienes ven al poder en términos de
una estructura global determinada por la posesion de ciertos

recursos o atributos, entre ellos principalmente la fuerza
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mlhtar- “los: teoncos de la’ mterdependenc:a dec]aran obsoleta la
nocxon centrahzada del Estado. En esta teorla, ademas, se
destaca la: dinamica de la politica mtema de los paises y su
1mpacto correlacional en la pohtlca exterlor, se advierte que ya
no es posible encontrar d1v1sxon entre economia y politica y,
sobretodo, subraya el hecho de que potencialmente cualquier
conflicto local se pueda politizar, escalonar y amenazar la
agenda internacional, de ahl la necesidad de cuidar los limites
de sus 1mpactos De hecho, para entender mejor el desarrollo
del. nuevo ' sistema mund1a1 entre los estudiosos de las
relacmnes mtemacmnales, ex1ste también el reconocimiento de
una 1nterdependencna llamada compleja que se centra en las
relac;ones asunetrlcas, las cuales representan invariablemente

costos y beneficios para Ios que interactiian en ellas.

En dec1r, en: gene 'la interdependencia se resume como

on efectos reciprocos que se da de forma

gradual y perman nte'y entre Estados, pero que ademas esta

cond1c1onada a c1erto avance de integraciéon, determinado por

los - factores sens1b111dad y vulnerabilidad. Esto es que, aun

‘un oblerno periférico comparta los principios de libre

comercm ob democrama que rigen a su centro interdependiente,
no slgnlﬁca que efectivamente ambos estén integrados y que los
elementos de su interdependencia sean efectivos como recurso
de poder para la consecucién de ciertos objetivos de politica

exterior; hace falta que su actuacién en esos temas afecte




xvi

sustanc1a1mente al' centro y e v1ceversa. Sin embargo,

ciertamente, hay que reconocer que no todo en el mundo puede

ser exphcado medlant‘ ‘las teonas de la interdependencia y con
' obre todo cuando las explosiones

nacionales y los conﬂlct “et.mcos evidentes en el mundo

muestran que, en efecto, ‘el ' recurso dé la fuerza militar no ha
sido desterrado de la arena internacional, aunque si es muy
significativo el hecho de que con menos frecuencia la violencia
sea el mecanismo ideal para dirimir conflictos entre los paises.
Por tanto, actualmente, sigue existiendo la posibilidad de
conflictos en todas las relaciones, pero al mismo tiempo y como
nunca antes hay las condiciones para un amplio margen de
cooperacion y la disposicion de realizar acciones coordinadas
debido a un mayor niimero de interrelaciones incidentes entre

los Estados.
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I. EVOLUCION DEL SISTEMA CONSULAR.

1.1. Consideraciones preliminares sobre las relaciones

consulares

La protecciéon a connacionales en el exterior es sin duda la tarea
principal de la practica consular, que se hace explicita en el marco de las
relaciones que establecen los diferentes Estados para tener representacion
ante su poblacién en el extranjero, mediante la existencia en el territorio
de otro, de organos especificos destinados a ejercer funciones consulares.
El organismo establecido para cllo se denomina Oficina Consular y se
limita a operar en determinada circunscripcion del territorio que la acepta.
Su  direccién, coordinacién y administracion quedan a cargo del
denominado Jefe de Oficina Consular, mismo al que comtinmente sélo se le
conoce como Cénsul.

El Cénsul, por tanto, es el representante oficial en una ciudad -
extranjera para proteger en ella y frente al Estado que lo recibe, los
intereses de las personas y de la nacién que lo designa. Existe el Coénsul
General, que es el oficial consular de mas alto rango, radicado en un lugar
de considerable importancia comercial, y que se constituye como jefe del
servicio consular de su nacion, quien supervisa a los otros cénsules en el
pais que reside. Asimismo, se reconce al Cénsul Hororario, quien es nativo
de un pais designado por otra naciéon para desarrollar algunas funciones
consulares en una localidad en donde aquella no tenga representacion
oficial u oficina consular.!

1 Véase Organt de las i Unidas, C: ién de Viena sobre Relaciones Consulares, 24 de abril de
1963 y Ley del Servicio Exterior Mexicano.
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Por las diferentes y multiples funciones a su cargo, la oficina
consular aparece como un resumen de todo el aparato administrativo del
Estado al que representa y es oficiallente érgano ejecutor de su propio
ordenamiento juridico; aunque en realidad queda limitado por las normas
generales del derecho internacional a la hora de actuar en el Estado
territorial, Este ultimo recibe tal nombre por ser el receptor o anfitrién que
acepta en su territorio la apertura de dicha oficina y recibe a su vez a los
miembros que la componen., El término de Estado que envia -también
llamado representado-, se utiliza para designar a aquél que la instala y,
por tanto, tiene facultad para nombrar a los miembros que habran.de
integrarla.

Debemos entender, entonces, que la tarea consular tiene que ver
exclusivamente con la representatividad de un Estado en el territorio de
otro, para llevar a cabo la proteccién administrativa -y no estrictamente
politica- de sus intereses generales y/o los de sus nacionales; asi también,
el fomento de las relaciones econémicas, culturales, cientificas y de
amistad entre ambos y hasta el ejercicio de diversas funciones burocratas
y notariales. Por tanto, a diferencia de las actividades diplomaticas que
obedecen a los actos.politicos o del gobierno central, las consulares se
encargan Unicamente de las de los actos administrativos, donde pueden
convocar a otras instancias.

Es decir, “la proteccién diplomdtica se refiere principalmente a
comportamientos de caracter general que se reducen a un acto del poder
ejecutivo, del poder judicial o del poder legislativo, [mientras que] la
proteccion consular debe referirse a hechos de caracter local o bien los que
emanan de la autoridad administrativa en relacion con la residencia, el
establecimiento y el desarrollo de actividades econémicas de los nacionales

e e v e
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del Estado que envia, la imposicion ilegal de tributos, las diferentes
manifestaciones de denegacién de justicia, etc.”?

De ahi que, la primera, encuentra su campo de accién
exclusivamente en el plano internacional, en tanto que la segunda
singularmente se desarrolla en el ambito interno del Estado extranjero
(aun cuando se fundamenta de acuerdo con el ordenamiento interno del
pais al que representa), mediante una facultad juridica que otorga el
derecho internacional. Esto es que, las funciones desarrolladas por el
consul son funciones de Derecho interno y que los actos que realiza en el
ejercicio de las mismas se imputan al Estado al que pertenece como
materias del propio Derecho interno; sin embargo, no se excluye que
dichas funciones constituyan el ejercicio de una facultad juridica que el
Derecho internacional concede al Estado que envia,

Por tanto, para el pleno establecimiento de las relaciones consulares,
los Estados deben basarse evidentemente en ciertas premisas juridicas
generales, que tienen que ver exclusivamente con sus deberes
internacionales respecto a los extranjeros en su territorio; los poderes
juridicos de ese mismo Estado frente a sus propios nacionales en el
extranjero; la justificacion de la institucion consular y el caracter
excepcional de las normas juridicas que establecen desde hace medio siglo
la magistratura consular dentro del sistema internacional. Entre ellos,
Maresca sefala: “El fendmeno de la emigracion de los nacionales de un
Estado hacia un determinado Estado extranjero y hacia una determinada
localidad; el hecho de la formacion progresiva en los principales centros
estatales de nucleos de connacionales; la existencia de corrientes de trafico
entre los Estados, teniendo en cuenta especialmente las zonas territoriales
del mercado de los paises; las posibilidades de desarrolio de estas

2 Maresca, Adolfo. Las Relaciones Consulares, Agullar, Espaia, 1974, p. 218.
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corrientes; el frecuente arribo y escala ¢h’los puertos de un determinado
Estado”.3 “ k S ) k

Ademas, habran dg: ,corisiderar‘ algunos- presupuestos politicos
propios como, por ejemplo, puede ser el interés de establecer
representacion en conexién coh las éorricntes emigratorias y comerciales
del Estado hacia un lugar determinado. De hecho, en esa categoria, el
Estado territorial también puede estar interesado en que los individuos
nacionales del extranjero disfruten de condiciones mas favorables y
establecer asi mejores relaciones de cooperacion bilateral; sin embargo,
encontramos que no siempre el interés del que envia puede corresponder
con el del receptor; mas bien, en algunos casos, el interés del primero bien
puede chocar con las exigencias del segundo y dificultar entonces el
desarrollo y ejercicio consular entre los Estados. De ahi que su préactica se
haya convertido con el paso del tiempo en un tema importante de la

agenda internacional.

1.2. ‘El sistema internacional y la instituciéon consular
1.2.1. Génesis de la practica consular en el mundo

Curiosamente la practica consular surgié incluso mucho antes de
imaginarse la constitucion del Estado como la unidad politica a la que
ahora se le atribuye la facultad absoluta para ejercerla. Ciertamente ésta
ha evolucionado de acuerdo con las exigencias de los grupos sociales que
la han fomentado para su propia proteccion y se puede decir que ha

3ibid. p. 219.
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logrado prevalecer hasta nuestros dias gracias a la claridad de su objetivo
y la vigencia del mismo.

‘Sobre los origenes de lo que hoy conocemos como la institucion
consular destinada a representar fielmente en el extranjero los intereses de
un Estado y brindar atenciéon a sus nacionales, algunos autores afirman
que el primer antecedente aparece seis siglos antes de Jesucristo, con los
ggipcios, quienes concedieron a los fenicios el derecho de seleccionar entre
ellds a un magistrado que les aplicara las leyes de su patria.4

Para otros, las magistraturas que realmente tienen alguna analogia
con la institucion consular moderna son las que aparecieron mas tarde
con los griegos y hasta las propias de los romanos. En Grecia, éstas tenian
la misién de resolver los problemas juridicos de los extranjeros que se
encontraban en lo que se conocié como ciudad-estado (helénico) y la
primera de ellas fue la del préstata. De hecho eran los extranjeros
residentes, en calidad de clientes de la ciudad, quienes debian elegir entre
los ciudadanos del receptor a los praostatas, considerados como defensores
y representantes legales de ellos ante las autoridades locales.S Se
distinguian netamente de los cénsules, entendido en el sentido moderno
del término, no sdlo porque pertenecian por nacionalidad al receptor y
eran elegidos directamente por los ciudadanos extranjeros; sino también y
sobre todo porque no se establecian en forma alguna como érganos del
Estado extranjero al que pertenecian los individuos a quienes protegian.

En ese entonces, las intensas relaciones comerciales y humanas que
se producian entre las poblaciones también implicaban cambios de
residencia de ciudadanos de un lugar a otro, con lo que mas tarde se dio
vida a la figura del proxene, cuya mision principal era la de mantener
relaciones continuas con los nacionales de un Estado extranjero y con sus

* Abrisqueta, Jaime, E! Derecho C¢ ional. Reus, Esy 1974. pp. 17-19.

3 Véase Xilot] Ramirez, Ramén. El Derecho Consular Mexicano. Porrua, México, 1982, pp. 7- 9.
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érganos, aunque todavia tampoco tenia de manera formal relaciones
directas .con el expulsor y, por tanto, tampoco eran reconocidos como
()fganos de éste.

' El proxene prestaba a los ciudadanos de una determinada ciudad
griéga diferentes tipos de asistencia; les protegia en sus personas y en sus
bienes; hospedaba y auxiliaba a los enviados en misidon especial por la
misma ciudad a cuyos ciudadanos ayudaba; colaboraba en las
negociaciones entre ese Estado y el territorial; excepcionalmente actuaba
como arbitro entre el Estado territorial y el Estado extranjero, y a veces
hasta desarrollaba funciones extraordinarias en el segundo Estado por
cuenta del primero. Con el tiempo, el caracter privado de esa figura fue de
alguna forma superado al ser la propia ciudad-estado la que escogia
dentro de los ciudadanos de otro al que se encargaria de representarle.
Con el tiempo, éste se convirti6 finalmente en un cargo politico (no
obstante que al final se mantuvo el proxene privado junto al ptablico}.6

La historia registra que las magistraturas griegas no tuvieron
oportunidad de pasar a los romanos como tal, pues cuando éstos
dominaron el mundo helénico, la instituciébn ya habia declinado. No
obstante, entre los romanos, surgioé una institucion parecida que recibié el
nombre de patronus, pues era desempefiada por un patricio romano para
proteccion o patronato de una ciudad extranjera. De igual forma, se
originaron leyes que en parte representaban las leyes extranjeras y surgian
del sentido de equidad, con lo que se dio origen al famoso jus gentium (o
derecho natural o de gentes) y para resolver los conflictos conforme a estas
formas juridicas fue que se nombré a otra institucién de parecido caracter
consular, el praetro peregrinus, quien las aplicaba entre extranjeros o entre

romanos y extranjeros. En ocasiones éste también sirvio como embajador y

¢ Segln evidencias de los estudiosos, esta instituciéon fue comun en mas de 78 ciudades griegas y
confederaciones. En el griego actual la palabra praxene equivale a Cénsul. Ibidem.
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juez de controversias entre ciudades, aunque tampoco era todavia érgano
formal del Estado extranjero.”

Finalmente, el vocablo cénsul surgié al ser implantada La Republica
en Roma (Italia), especificamente para designar asi a los magistrados que
sustituyeron en el gobierno a los reyes. Se dice que éste tenia el significado
de colega, o bien, el de consulare, consultar al pueblo en el gobierno. Mas
tarde, los consules comenzaron a ser electos por el propio Senado, hasta
que el cargo se convirtio en el mas alto al cual un ciudadano particular
podia aspirar. Durante la Edad Media, el nombre también se utiliz6 para
designar a un miembro de las comunidades cristianas, quien era escogido
por ellos para impartirles justicia y administrar el comercio que se daba en
el lugar,

Aparecieron entonces las categorias de coénsul-juez, consul-
maritimo o de ultramar y consul-comerciante; se elegian por periodos
semestrales 0 anuales y se auxiliaban de un consejo de comerciantes de
los-més antiguos y de mayor prestigio designados en asamblea por su
colphia. Al aceptar el nombramiento rendian juramento conforme a las
leycs del derecho privado y administraban justicia conforme a las demas
normas y usos acostumbrados por las colonias en el comercio maritimo y
la navegacién y aunque aqui todavia no se constituia como érgano propio
del Estado al que pertenecen los individuos extranjeros, se puede decir que
por primera vez la magistratura consular era al fin un érgano intrinseco a
su propio grupo social.8

Con estos antecedentes, es evidente que la institucion a la que hacemos
referencia procede originalmente de las relaciones y el ordenamiento de la
economia comunal y la extension del comercio. Podemos decir incluso que,
su evolucién estuvo intimamente ligada al hecho de que en la antigiiedad

7 Maresca, Adolfo. Las Relaciones Consulares... op. cit. pp. 14-15,

8 Véase Xilotl Ramirez Ramén, El derecho C 7 i op. cit. pp. 10-11.




los comerciantes e industriales de cualquier ciudad libre se organizaban
en gremios, caracterizados por ser cuerpos cerrados, con magistrados
propios, competentes para solucionar las controversias aplicando
exclusivamente sus principios y costumbres; de tal suerte que esas
normas y/o reglamentos, sistematicamente recogidos, también se
conocieron mas tarde como Consulados, entre los que se cuentan los
“Consulados del Comercio” o “Consulados del Mar”.

Posteriormente, a partir del régimen de capitulaciones o concesiones de
jurisdiccién, varias ciudades europeas comenzaron a enviar formalmente
consules a los puertos extranjeros y paulatinamente los ya conocidos como
consules missi 0 enviados fueron remplazando a los cdénsules electi o
elegidos. Tras la ultima costumbre que habia prevalecido de la eleccion del
consul por el cuerpo de mercaderes extranjeros en una ciudad se pasé a la
seleccion de éste por la autoridad de la ciudad extranjera, con lo que el
enviado se convirti6 en un agente con completo reconocimiento oficial y
superaba en definitiva el caracter privado original que tenia. Los tratados
de capitulaciones concedian a los subditos extranjeros una posicion de
ventaja, con total independencia del poder judicial local y extensos
privilegios e inmunidades, como el ser regidos por su propia ley personal y
protegidos por sus propios magistrados llamados consules y designados
por el gobierno o soberano del que envia.?

Asi, para el siglo XIV la institucion se extendia a Occidente y luego llego
a Europa Oriental alrededor del siglo XV, estableciendo el reconocimiento
de consules en forma reciproca, entre las ciudades comerciales capitales
mas importantes. Pero no fue sino hasta un siglo después cuando se vio
un relativo interés gubernamental en la tarea consular, cuando las
naciones orientales inician la practica de cubrir en el cargo de consul a

9 Véase Abrisq Jaime. El Derecho Consular nteracional... op. cit. pp. 23-26




uno de sus nacionales no emigrados, con lo'que verdaderamente se dio un
nuevo perfil a la figura consular.

Mas tarde, una relacion comin, una misma civilizacion, igual lengua y
una naciente conciencia politica, a partir de los siglos XVI y XVII, trajo
finalmente a Europa la aparicién del Estado-nacién o Estado moderno. La
tendencia a identificar al Estado con pueblos dotados de un cierto grado
de identidad comiun, se desarrollo a la par de una busqueda de legitimidad
derivada de la voluntad e intereses de esos mismos pueblos. Con ello,
aparecieron también las corrientes nacionalistas y finalmente obligaron
cambios fundamentales en el Derecho tradicional de entonces, como los
nuevos principios de territorialidad y soberania.

En ese nuevo contexto, los consules se vieron privados en las facultades
de la jurisdiccion que tenian sobre sus conciudadanos radicados en el
extranjero y quedaron finalmente incapacitados para aplicar sus propias
leyes en el territorio del otro, como venian haciendo. Era ya la ley en el
espacio con el principio locus regis actum (la ley del lugar rige al acto), y no
la ley en la persona, lo que imperaba.!® En consecuencia, su caracter de
juez de controversias mercantiles desaparecié a funciones meramente
administrativas, de supervision y proteccién de los intereses de sus
connacionales y s6lo podian actuar dentro de lo que era su circunscripcién
consular.

Naturalmente, bajo tales circunstancias, era bastante dificil admitir que
los extranjeros se pudieran regir por sus leyes nacionales y como
consecuencia se hizo posible afirmar mas el concepto de la exclusividad
del Estado en esa materia. En ese contexto, los consules llegaron a ser
vistos como una amenaza a la propia soberania estatal, sobre todo por
cuanto a procurar la defensa de sus compatriotas en contrapartida de los
propios poderes locales. De hecho, en el proceso de esa afirmacion del

10 Véase Xilotl Ramirez, én. El Derecho C I i op. cit. pp. 17-20,
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Estado fue que se originé formalmente la practica del exequdtur, con el
cual el Estado receptor autoriza en forma exclusiva al cénsul el ejercicio de
sus funciones dentro de su territorio.!!

Asi fue como -paradéjicamente y pese a que en primer instancia la
figura consular estuvo ignorada por los tratadistas del Derecho
Internacional de entonces- con el comienzo de la legislacion nacional de las
nuevas unidades politicas, se hizo al fin posible contar con las primeras
leyes que organizaron la tarea del consul. De hecho, ya para la segunda
mitad del siglo XVIII, la figura del Estado habia tomado suficiente fuerza
entre las naciones y eso permitié entonces una nueva valoracién de la
funcion que la institucion consular podia desarrollar en el sistema de las
relaciones internacionales. Desde aquel momento, su evolucién se ha
basado en los propios estandares que de manera particular y conjunta los
Estados han desarrollado para hacer efectiva una de sus principales
responsabilidades como poseedores de la voluntad general de su
poblacién. Surgié asi el denominado Derecho Consular, que se entiende
como el conjunto de normas reguladoras del nombramiento y
funcionamientc en el extranjero de los propios 6rganos consulares.

Como parte de esa misma evolucion, los Estados se decidieron a pactar
entre ellos, celebrando asi los famosos tratados de amistad, comercio y
navegacion. Sobre ese periodo, Xilotl Ramirez destaca: “Con la crisis del
Estado absoluto por las teorias de la llustracion y de la Revolucion
Francesa, que lleva aparejada la creacion del nuevo Estado-nacion, se va
uniformando el contenido de la institucion consular y de esa manera se
prestigia por su caracter de funcionario del Estado y de reconocimiento,

aunque timido, de ser 6rgano de las relaciones entre los paises”.12

N Véase Org i6n de las | Unidas, C cidn de Viena sobre op. cit., Art. 12,

12 Xilotl Ramirez, Ramén. El Derecho Consular Mexicano... op. cit. pp. 18-19.
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A’ partir de entonces, los gobiernos han asumido fielmente, como
funcién propia y no delegable, la proteccién de sus nacionales, asi como el
hecho de conseguir en favor de sus consules ciertos privilegios y la
posibilidad de crear oOrganos para vigilar, orientar y asistir a sus
connacionales en cualquier necesidad. A ese respecto, lo que podria estar
en duda es qué tan eficientes son en la actualidad los 6rganos y demas
instrumentos legales que para esa tarea se han creado.

1.2.2. La figura consular dentro del sistema internacional a
partir del siglo XX

Con la evolucion del sistema internacional a consecuencia del
comercio y las disputas territoriales que caracterizaron al siglo XX, las
relaciones consulares en los afios inmediatamente posteriores a la Primera
Guerra Mundial sufrieron nuevas modificaciones. Una de ellas tiene que
ver principalmente con el aumento de las oficinas que para esa tarea cada
Estado habia establecido hasta entonces en otro. A la fecha, estas son
incomparablemente mas numerosas de lo que fueron antes del siglo XIX,
de tal suerte que hoy pueden constituir en cada Estado territorial una
verdadera red de proteccion, coordinada y dirigida por la mision del que
envia.

Durante esa época, las cuestiones consulares también se vieron
impactadas por las profundas transformaciones causadas en la
comunidad internacional con la Segunda Guerra Mundial y en los afios
que siguieron a ésta. Derivado de ese hecho, como un subsistema de las
relaciones internacionales, las actividades consulares consiguieron cada
vez mayor relevancia juridica y se convirtieron, a partir de ese periodo, en
objeto de variados acuerdos multilaterales. Se puede decir que con la
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nueva recomposicion politica del mundo y la formacién de otros Estados,
durante la segunda mitad del siglo XX, se gestdé con éxito una amplia
renovacion del Derecho Consular que prevalece.

Mas tarde, la relativa estabilidad mundial de la posguerra hizo
posible una mayor multiplicidad de acuerdos bilaterales entre Estados con
regimenes internos profundamente diversos. Para conciliarlos, surgieron al
mismo tiempo nuevos proyectos de convenios consulares multilaterales
que les permitieron unificar criterios en cuanto a la concepcion de esas
tareas, de tal suerte que el codigo universal mas completo y moderno que
contiene lo concerniente a las relaciones consulares fue producto de la
Convencion de Viena, celebrada del 4 de marzo al 22 de abril de 1963. En
realidad, la inquietud por codificar al Derecho Consular surgié desde
1927, cuando el Comité Juridico Interamericano de la Organizacion de
Estados Americanos, con sede en Rio de Janeiro, preparé un proyecto de
codigo que cubria las funciones de la actividad consular, adoptado como
convenciéon multilateral en la Sexta Conferencia Panamericana de La
Habana, en febrero de 1928. Fue suscrita apenas por veinte naciones y
solo 15 la ratificaron (entre ellas México). Afios mas tarde, en 1949, la
Comisién de Derecho Internacional de Naciones Unidas seleccioné dentro
de los temas dignos .de estudio el relativo a las Relaciones Consulares,
ocupandose de €l hasta 1955, cuando se elaboré un proyecto de 71
articulos, remitido a la Asamblea General.!3

Entre uno de los aspectos mas sobresalientes .del documento
resultado en Viena esta el establecimiento de la oficina consular, en lugar
de la figura personal del consul, como el organismo oficial encargado de
las funciones consulares. Con ese aspecto se considera que el derecho
consular y su practica finalmente fueron institucionalizadas.

13 Véase Seara Vazq Mod Derecho In ional Piblico, 15%. Ed. Porriia, México, 1994. pp. 238-243.
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Pero, el avance en las relaciones consulares durante el siglo pasado
también estuvo ligado -como en otras épocas- al inusitado desarrollo del
comercio internacional, favorecido desde Iuego por la permanente
revolucién industrial y el propio liberalismo econémico de nuestros dias.
La explosion del fenémeno de la emigracion por causas econdmicas y el
incremento de colectividades de connacionales cn otros paises, hizo cada
vez mAas necesaria la existencia del consul como un protector natural de
los suyos, que la obliga permanentemente a renovarse para hacer frente a
los retos de los nuevos tiempos.

En ese sentido, desde el término de la Guerra Fria -—periodo que
inicié al concluir la Segunda Guerra Mundial y que mantenia a todos a la
expectativa de las acciones de los bloques socialista y capitalista-, la
Sociedad Internacional ya se caracterizaba por contar con nuevos actores,
como son las organizaciones no gubernamentales y los diferentes bloques
comerciales, que de alguna manera representaban ciertos avances hacia
una nueva forma de cooperacion entre los Estados, principalmente sobre
los matices culturales, humanos y sociales que inspiraron en otros
tiempos la renovacién de la figura consular. Como resultado, hoy, en los
albores del siglo XXI, la integracién del mundo -obligada por el creciente
fenomeno de la interdependencia econémica- ha llevado a percibir cierto
debilitamiento de los Estados como unidades politicas y soberanas y con
ello se enfrenta, por un lado, a las necesidades de los individuos y, por
otro, a la tendencia innata de éstos y de las instituciones a la propia
concentracion de poder en su favor.

Al respecto, Seara Vazquez asume que: “En los ultimos tiempos se
ha podido apreciar la crisis del Estado por una creciente disminucién de la
representatividad, debido a que la sociedad moderna ha creado
posibilidades enormes de manipulacion y control de los procesos
democraticos, dejando el poder real en manos de grupos de intereses
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constituidos en torno al poder econdémico o las burocracias politicas y
haciendo indispensable la busqueda de nuevas formas de participacion
politica basadas en un desarrollo de la democracia, para acercar
finalmente el Estado a la sociedad civil®.14

Es decir, la promocion de singulares procesos de integracion
comercial, que pasan incluso por encima de los idiomas, niveles de
desarrollo, asi como sistemas politicos y juridicos de los Estados, se olvida
en esencia de las necesidades primordiales de los individuos y de una
infinidad de aspectos socioculturales que quedan sometidos a la hora de
interactuar con las fuerzas de la economia, pero lentamente éstos se
convierten en un elemento de presion que en poco tiempo puede superar
los espacios de actuacion exclusiva del Estado y llevarlo al caos por vacios
de poder.

1.2.3. Origenes de la institucién consular mexicana

Como una tarea que ha evolucionado de acuerdo con las propias
experiencias de la vida nacional de los Estados, igualmente en México
encontramos los origenes de la figura consular desde el desarrollo de las
primeras civilizaciones prehispanicas. Los historiadores afirman que a
principios del siglo XV, en Tlatelolco, habia surgido ya un grupo de
comerciantes llamados “Pochtecas”, quienes adquirieron el aspecto de
clase privilegiada y preponderante porque llegaron a tener su propio
Codigo o conjunto de normas sobre sus funciones y el comercio; contaban
inclusive con tribunales. Su caracter de emisarios 0 representantes del

14 [bld. pp. 23-24.




Serior o Tlatoani les daba frente a los pueblos con los que comerciaban y
por los que transitaban un caracter de inmunidad.!s

Sus funciones como observadores les atribuy6é ademas un caracter
de espias y aunque reconocemos que aqui todavia no existe una identidad
absoluta entre los pochtecas y los consules mexicanos modernos, se
adjudica gran semejanza entre ellos, lo que nos permite citarlos como un
antecedente histérico consular mexicano. En realidad, no fue sino hasta la
época de la Espafia Medieval, cuando surgid en las tierras colonizadas de
México la primer magistratura formal de este tipo, con el famoso
Consulado del Mar (y mas tarde también con las Leyes de Indias). Esas
normas declaraban competente para conocer de los litigios mercantiles
entre la Nueva Espairia y la Metropoli, al Consulado de Sevilla y establecia
ademas el propio Consulado de México para ese efecto.

Asi, el primero de la Nueva Espafia fue el de la Ciudad de México en
1593 y para fines de la fase virreinal también se hallaron en Veracruz,
Guadalajara y Puebla. Se sostenian con el impuesto de “averia” con el que
se gravaba la importacion de mercancias y sus autoridades eran los jueces
o consules, quienes primero tuvieron autoridad sobre los comerciantes
matriculados, pero ya para 1719 sus fallos también eran obligatorios para
todos los particulares. Los nuevos consulados estaban facultados para
formar sus propias ordenanzas, protegian el comercio, designaban a sus
jefes y oficiales, y realizaban obras tales como la construccion de
carreteras, edificios y canales. Tales consulados se suprimieron recién
lograda la independencia mediante un Decreto promulgado el 16 de
octubre 1824, que dispuso que los pleitos sobre negocios mercantiles que
se suscitaran en esos territorios a partir de entonces serian resueltos por
los alcaldes y conforme a las leyes vigentes de la materia.!6

t3 Al respecto véase Xilotl Ramirez, Ramén. El Derecho Consular Mexicano... op. cit. p. 233.

16 [bid. pp. 136-137.
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Poco después, México mostré igual interés por establecer contactos
consulares con los demas Estados. Obviamente, al iniciar su vida
independiente, éste todavia no contaba con un cuerpo consular profesional
como ahora, por lo que fue necesario improvisar con funcionarios para
esas tareas, al grado de que durante la primer mitad del siglo XIX muchos
nombramientos los confirié a extranjeros. El primer nombramiento fue
hecho por el Poder Ejecutivo Mexicano, en el afno de 1824, a don
Francisco de Borja Migoni, para desempefiarse como cénsul general de
México en Inglaterra. Y, por lo que hace particularmente a los Estados
Unidos-de América, desde el afio de 1823 el gobierno de Iturbide ya habia
tenido la idea de establecer agencias consulares mexicanas en ese pais,
por lo que propuso para ese fin un consulado en Nueva York, pero su
derrocamiento frustré el proyecto. En esa misma época, se insistio en el
establecimiento de una agencia consular en Natchitoches, con la finalidad
de vigilar permanentemente la frontera establecida entonces por el rio
Sabina.

No obstante, el primer consulado que México establecio oficialmente
con su vecino del norte fue el de Nueva Orleans, en 1824, En 1826,
finalmente aparecié el consulado de Natchitoches, aunque el titular
nombrado, Erasmo Seguin, no acepté. En 1832 fue otro Consulado en San
Luis Missuri; en 1843 en Independence; en 1848 uno mas en San
Francisco y en 1849 otro mas en Nuevo México. De igual forma, desde
1825 se fund6é también un viceconsulado en Baltimore; en 1826 se
establecid uno en Nueva York y otro en Filadelfia. Para el afio de 1827 uno
mas en Boston; en 1836 otros igualmente en Mobile, en Charleston y
Panzacola y en 1849 también se establecid un viceconsulado en
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Brownsville; asi como en 1850 dos mas en Pittsburg y en Frankiin, entre
otros.17. '

Los motivos por los que México fue estableciendo sus agencias
consulares durante el siglo XIX -segiin observa Xilotl Ramirez- apuntan
obviamente a cuestiones econémicas y politicas del nuevo Estado en el que
se habia constituido. Principalmente de seguridad nacional, como fue el
caso del consulado de Natchitoches para vigilar su frontera o el de Nueva
Orledns que se conservaba basicamente como puerto de observacion para
informar sobre las tendencias y actos de la poblacion del sur de los
Estados Unidos. Asimismo, respondian a aspectos de emigracion de
mexicanos, como suponian las agencias consulares establecidas en
Espana, las cuales en su mayoria no tenian gran importancia mercantil
pero que fundamentalmente eran Gtiles —como ahora son los establecidos
en Estados Unidos- porque permitian atender a un gran numero de
mexicanos que viajaba continuamente a ese lugar, donde ademéas habia
muchos de ellos radicando.

En ese sentido, la complejidad de la situacion que prevalece a partir
del creciente éxodo masivo de mexicanos hacia el vecino pais del norte,
desde hace ya muchas décadas, ha hecho del quehacer consular una tarea
que el Estado mexicano no ha dejado de desarrollar a favor de sus
connacionales y a la que constantemente necesita reforzar para hacerla
efectiva frente a la demanda de sus servicios.

17 Véase Archivo Histérico Diploméatico Mexicano. Los primeros consulados de México 1823-1872, AHDM, México,
1974, 101p,
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1.3. Marco juridico actual de la practica consular

1.3.1. El campo de accién legitima del cénsul

En la actualidad, la nueva importancia de la institucién consular en
el sistema de las relaciones internacionales esta dada por los tratados cada
vez mas frecuentes que los Estados concluyen o renuevan entre si, para
regular sus relaciones consulares reciprocas y -en tanto no surja un nuevo
orden institucional para regir la tarea de los céonsules como se ha definido
hasta la fecha- son finalmente esos instrumentos legales los que nos
brindan un marco juridico especifico para el desarrollo actual de esta
practica. Es decir, en la actualidad, ningin Estado estd necesariamente
obligadd a recibir a los consules de otro y ninguno puede a su vez
pretender enviar a los propios al territorio de éste sin mas; un derecho y
una obligacién en ese sentido existe sélo si oficialmente se han llevado a
cabo entre ellos determinados acuerdos en la materia, donde se establezca
la posibilidad de enviar y/o recibir una representacion consular.

De ahi que el llamado Derecho de Consulado consista en una
capacidad especial del Estado para nombrar cénsules propios en otro,
estableciendo para tal fin oficinas y funcionarios consulares, obligados de
manera reciproca a recibirlas en su territorio y que da lugar al
establecimiento oficial de lo que conocemos como relaciones consulares.!8
Efectivamente, tales relaciones parecen hacer sido insipientes en la
antigiiedad y hasta antes de la constitucion de los Estados no fueron en
realidad formales; en cambio, en nuestros dias, éstas adquieren oficialidad
mediante los acuerdos bilaterales y multilaterales a los que se suscriben
los gobiernos, con los que se crea el campo de accion legitima del cénsul.

18 Maresca Adolfo, Las Relaciones Consulares... op, cit. p. 30.
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En ese sentido, la Convencioén de Viena establecno por prlmera vez el
caracter “universal” que deben tener las funciones consulares, que son las
de: a) proteger los intereses del Estado que envia y los de sus nacionales;
b) fomentar las relaciones comerciales, econdmicas, ’ culturales, y
cientificas entre ellos; c} informarse de la vida comercial, econdmica,
cultural y cientifica del Estado receptor para informarlo a su vez al Estado
que envia y a los nacionales interesados; d) expedir pasaportes y
documentos de viaje a los connacionales y visar los de los extranjeros que
deseen viajar a su Estado.

Ademas, e) prestar ayuda y asistencia a los connacionales; f)
ejecutar funciones notariales y administrativas; g) velar por los intereses
de los nacionales del Estado representandolos en casos de sucesion por
muerte en el Estado anfitrion; asi como, h) en casos de incapacidad
cuando se requiera una tutela o curatela; i) representantes ante las
autoridades del Estado receptor, a fin de que se adopten medidas
provisionales para preservar los derechos e intereses de los connacionales
cuando estos no puedan defenderlos oportunamente; j) comunicar
decisiones judiciales y extrajudiciales y diligenciar comisiones rogatorias;
k) ejercer los derechos de control o inspeccion de los buques y aeronaves
matriculados en el Estado que envia y 1) prestarles ayuda, también, a sus
tripulaciones; m) todas las demas funciones confiadas por el Estado que
envia, que no se opongan a los acuerdos internacionales en vigor.!?

Para dar garantia sobre el efectivo ejercicio de estas funciones, es
ineludible que se de completa observancia al también llamado Derecho de
Comunicacién, que es aquel que un representante consular tiene con
relacion a los nacionales del Estado que envia para tener informacion en
casos de detencion, defuncién, tutela, curatela, naufragio y accidentes
aéreos en los que pudieran verse involucrados, de acuerdo con lo

19 Véase Organizacion de las Naci Unidas, C idn de Viena ... op. cit. art. 5.
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establecido por los articulos 36 y 37 de esa Convencion y con el fin de
brindarles asistencia y proteccion; de esta manera los consules tendran la
oportunidad de profundizar en un campo mas amplio sobre su tarea.

Efectivamente, a diferencia de otras épocas, su objetivo primordial
no s6lo busca promover los intereses de los mexicanos en los ambitos
econdémico, cultural o politico, sino ademas y sobretodo pretende brindar
una mayor proteccién a todos aquellos quienes por diversas circunstancias
se enfrentan a situaciones desfavorables fuera del territorio nacional, pues
la proteccion consular consiste, en términos generales, en la accidon que el
consul esta legitimado para desarrollar ante las autoridades locales del
Estado territorial a favor de sus nacionales, quienes residen o se
encuentran ocasionalmente en su distrito consular y que hayan recibido
un trato contrario al debido por norma general.

En ese sentido, la obligacion de las autoridades territoriales al
respecto tampoco es automatica, sino que formalmente esta subordinada a
la peticion del interesado y tales prerrogativas se ejerceran con arreglo a
las leyes y reglamentos del Estado receptor. Se establece, ademas, que
dichas leyes y reglamentos no impediran que tengan pleno efecto los
derechos reconocidos por este articulo. De vital importancia resulta, por
tanto, hacer efectiva la obligacion de las autoridades territoriales a
informar sin dilaciébn al individuo que es detenido sobre su legitimo
derecho a solicitar que su cénsul sea advertido de la situacion en que se
encuentra y, por su parte, las autoridades territoriales deberan consentir
también que éstos visiten personalmente a los connacionales detenidos,
pues como autoridades consulares sélo se abstendran de intervenir para
brindarles proteccion cuando los mismos nacionales se opongan
expresamente a ello.

Ademas, hay que mencionar como una tarea complementaria de la
proteccion a la asistencia consular, que se entiende como el conjunto de
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funciones que el cénsul ‘desarrolla a favor de sus nacionales para
facilitarles la mejor permanencia en el territorio del Estado receptor,
dirigiéndose para este fin, si fuera necesario, a las autoridades locales. Es
importante destacar que esta accién consular (la de asistencia) no
presupone -a diferencia de la proteccion-, en sentido estricto, un
comportamiento de las autoridades locales contrario a las obligaciones
juridicas impuestas por el Derecho; se fundamenta en cambio en el deber
general de cooperacion reciproca que la institucién consular implica entre
las autoridades locales y extranjeras.

En sintesis, tanto la protecciéon como la asistencia consular, ademas
de su aspecto externo (constituido por diferentes acciones que puede
desarrollar el consul frente a las autoridades del Estado territorial), tienen
un aspecto especial que se ejercita directa y exclusivamente entre los
nacionales y el consul debido al lazo territorial que los une. Ademas,
mientras que la proteccion requiere frecuentemente la erogacién de
recursos asignados a asegurar procesos judiciales mas justos, entre otros
auxilios materiales, la asistencia bien puede llevarse a cabo a través de la
informacion oportuna que de acuerdo con su experiencia y en relacién con
las instituciones y posibilidades del pais, pueda suministrarles en su
apoyo el propio consul.

Maresca subraya que el consul, ante todo, “debera saber escuchar,
con esa paciencia, con esa cortesia y con ese sentido de humana simpatia
que no so6lo inspiran confianza, sino que constituyen la forma de consuelo
mas eficaz y encontrara su manifestacion mas expresiva en el
asesoramiento prudente que pueda dar a sus nacionales, relacionada con
cualquier aspecto de su vida y actividad en el Estado de residencia”.?° Para
ello, el concurso de los organos del! Estado con representacion consular
como hace México, presupone -de acuerdo con ese autor- el acercamiento

20 Maresca, Adolfo, Las relaciones... op. cit. p. 230.
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escalonado con: a) los 6rganos locales: politico-administrativos, de policia,
de administraciéon financiera o jurisdiccionales, competentes en el ambito
territorial que constituye el distrito del consul; b) los 6rganos de los entes
autarquicos territoriales: los alcaldes y las oficinas municipales, el
gobernador de la provincia, el presidente y los departamentos de la
estructura administrativa regional y, en determinadas circunstancias; c)
las autoridades centrales del Estado territorial, excluyendo al Ministro de
Asuntos Exteriores, ya que ante éstos sé6lo puede actuar, con competencia,
la mision diplomatica.

Por otra parte, de forma singular, se dice que el caracter del
funcionario consular es “doble”, puesto que como ya mencionabamos en el
primer subcapitulo, sus facultades se las atribuye el Estado que lo asigna
y a su vez se lo reconoce el Estado que lo admite. Es decir, a través de las
funciones consulares se dan dos ordenamientos juridicos, por definicion,
distintos y auténomos, mismos que al final vienen a coordinarse para su
aplicacion concreta respecto a individuos que pertenecen por nacionalidad
al Estado extranjero o que envia y al mismo tiempo puede decirse que
inherentemente se convierten en stibditos temporales del Estado territorial
0 que recibe.

Eso explica que, como titulares de la soberania mediante la cual
pueden ejercitar una pluralidad de potestades en relacién con las personas
fisicas y juridicas que pertenecen a ellos {ya sea por ciudadania o
nacionalidad), son unicamente los Estados quienes estan efectivamente
legitimados para desarrollar en relacion con los extranjeros un conjunto de
poderes juridicos, limitados so6lo por algunas obligaciones de arbitrio
internacional que efectivamente deben observar. Es decir, de acuerdo con
lo establecido por la disposiciones legales, las relaciones consulares
legalmente sélo pueden establecerse de manera oficial entre Estados y no
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entre particulares o entre éstos y -un-Estado;*como pudo darse en la
antigliedad.2! . ’

Bajn esa premisa, son unicamente ellos quienes se encargan de
concentrar y ordenar intereses que las relaciones consulares regularmente
tienden a tutelar y fomentar, ya sean de cardacter humano, social,.
comercial y maritimo, o bien de indole administrativo. Asi, encontramos
légico entonces que el ejercicio de las funciones de los consules se haga
siempre a nombre y en representacién del Estado que envia, en el marco
de ciertos privilegios e inmunidades otorgadas para favorecer su labor; sin
embargo, es claro también que la finalidad de dichos privilegios e
inmunidades no es beneficiar a particulares, sino mas bien garantizar a
las oficinas consulares el eficaz desempeifio de sus funciones en nombre de
sus Estados respectivos.

No obstante, se debe considerar por otro lado que en la actualidad
hay sujetos del Derecho Internacional distintos de la figura de los Estados,
que cuestionan si pueden ser ellos igualmente actores de las relaciones
consulares; y de hecho éstos existen ain cuando -segin establece la
doctrina tradicional-, los Estados y solamente ellos son los portadores
oficiales de los intereses de relevancia internacional con los que se justifica
la practica consular. En su tratado sobre relaciones consulares, Maresca
concluye que lo anterior es posible bajo las consideraciones de que: “El
contenido de las relaciones consulares no se agota en la accién de los
consules, que tienen por objeto las personas de sus nacionales, ni en
aquella que tiende al desarrollo de otras de caracter econémico-comercial
entre el Estado de origen del consul y el Estado territorial.

Al respecto, debemos referirnos a aquellos entes estatales o no, que
también estan dotados en mayor o menor medida de personalidad dentro
del ordenamiento internacional, puesto que al disponer de 6rganos propios

31 Abrisq Jaime. El D ho Ce I L..op. cit. p. 172.
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destinados a_actuar fuera del plano nacional, por su caracter publico,
persxguen ‘fines de cooperacion internacional, cultural, cientifica y otras
actlvxdades. Por tanto, para el cumplimiento de sus funciones y el alcance
dg-susk fines, éstos también pueden establecer con determinado Estado
terttbitdrial,rrelaciones similares a las relaciones consulares”.??

* Para ello, ademas, deben presuponer contar con el consentimiento
del Estado territorial; se podran desarrollar sélo en el plano del derecho
interno del Estado receptor; tendran tnicamente un alcance local en
relaciéon con el conjunto territorial del Estado receptor y produciran soélo
actos de relevancia juridica interna propia. De tal suerte que, si todo lo
anterior cuanto procede es exacto, la practica internacional —que tiende
continuamente a desarrollarse para adherirse a la nuevas realidades y
satisfacer otras exigencias de cooperacion-, podria con el tiempo conocer
efectivamente entre los sujetos de las relaciones consulares a otros entes
distintos de los Estados.

En esec mismo sentido, Andrés Serra Rojas también advierte que:
“indudablemente hay numerosos aspectos de la accion administrativa de
un Estado que se proyectan o realizan fuera de las fronteras, por 6rganos
(no especifica cuales) que se relacionan directamente con aspectos de la
vida nacional®.?3

Por su parte, la legislacibn mexicana aunque no excluye la
participacion de los otros poderes y niveles de gobierno -por el contrario
pudiéramos decir que los promueve, tal como veremos mas adelante-,
ciertamente si faculta de manera exclusiva al ejecutivo federal a dirigir y
ejecutar la politica exterior del pais, por lo que el resto de los actores
nacionales con presencia en el extranjero evidentemente estan innovando
al desarrollar multiples actividades a cuenta de sus “propios” intereses,

33 Véase Maresca Adolfo, Las Relaciones Consulares... op. cit. p. 203-206.

23 Citado por Xllotl Ramirez Ramén, Ensayos Juridicos C l , SRE-AHDM, México, 1987, p. 27.
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que en el plano mtemacnonal pueden inclusive coincidir o no con los
establecidos por el gobxemo central ‘pero que al fin y al cabo logran cierta
proyeccxén en el exterio

©1.3.2, El sistema consular mexicano y la proteccién

En México, los servicios consulares son servicios publicos federales que
presta el Estado directa o concurrentemente a través de los consulados y
mediante actos administrativos externos, definidos éstos como los actos
realizado por la administracién publica que tienden a producir un efecto
de derecho en forma unilateral ejecutiva, para el cumplimiento de los fines
del Estado, contenidos en la legislacion administrativa y, en ese sentido, el
érgano que actua como sujeto del acto administrativo consular -por tener
la aptitud legal para realizarlo- es la Oficina Consular. Para el caso de la
seccion consular, ésta formaia parte de la embajada y el ejercicio de las
funciones consulares corresponderd al jefe de la misma, quien sera el
responsable de su funcionamiento.

Asimismo, los actos consulares son enmarcados por las normas que
emanan del derecho internacional y por aquellas dispuestas en el propio
derecho interno; de hecho, ambas son las que en suma permiten
configurar el Derecho Consular Mexicano, un sistema juridico que queda
integrado por los tratados que el pais, como Estado, ha suscritc y
ratificado en la materia; los propios patrones derivados de la practica
consular que han desarrollado los 6rganos mexicanos y por cualquier otra
norma de derecho internacional consular que sea aplicable y no
contravenga a lo dispuesto por la legislacion nacional.

De acuerdo con esas premisas, para que un cénsul mexicano pueda
otorgar ya sea proteccion o asistencia es necesario que el interesado tenga
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formalmente la nacionalidad mexicaﬁa.:En ese sentido, una vez que los
funcionarios consulares se han cerciofédb‘respécto a la nacionalidad
mexicana del solicitante, el cual haya sido vejadd o perjudicado en sus
intereses, debera documentar bien el caso para hacerlo del conocimiento
de la autoridad local correspondiente, a fin de que por ese medio se
obtenga la proteccién que otorguen las leyes, y si no la consiguiere, de
modo que pudicra considerarse como denegacion de justicia, lo informara
asi a la embgjada o al Consulado General del que dependa, dando cuenta
de] tramite a la propia Secretaria de Relaciones Exteriores. Ademas, como
una medida de proteccion general a la comunidad mexicana asentada en
el extranjero, cuando los miembros del Servicio Exterior Mexicano sepan
de compaidias o personas de su circunscripcion, que hayan dejado de
cumplir contratos celebrados con mexicanos o de darles el trato debido, lo
hacen del conocimiento de la colonia de compatriotas, por todos lo medios
a su alcance, con la finalidad de que ésta se proteja eficazmente.

Con relacion a las funciones de orden civil y notarial de los
consulados, la Secretaria emite los manuales para regular la expedicion de
documentos consulares y migratorios y para el desarrollo de las funciones
de Registro Civil, notariales y demés que les correspondan. Como otro
aspecto de la proteccion consular, las funciones del registro civil se
realizaran en los términos del Cédigo Civil para el Distrito Federal en
Materia Comun y para toda la Republica en Materia Federal y autorizaran en
el extranjero las actas de registro civil concernientes al nacimiento,
matrimonio y defuncién de mexicanos y, en su caso, expediran copias
certificadas de las mismas. Los funcionarios consulares podran también
legalizar firmas en documentos publicos extranjeros expedidos por
autoridades residentes en sus respectivas circunscripciones consulares, o
en documentos que hubieren sido certificados por fedatarios de su

circunscripcion.
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En el ejercicio de funciones notariales, las_oficinas consulares
podréh dar fe, autenticar y protocolizar cdntr'atlo'sfd'e mandato y poderes,
testamentos - pablicos abiertos, actos de 'repudiacién de herencias y
autorizaciones que otorguen las personas que ejerzan la patria potestad o
la tutela sobre menores o incapaces, siempre y cuando dichos actos
juridicos se celebren dentro de su circunscripcion y estén destinados a
surtir efectos en México. Asimismo, conforme a la legislacion aplicable,
ejerceran funciones de auxilio judicial y realizaran las diligencias que les
soliciten los tribunales mexicanos, el Ministerio Pablico y otras
autoridades de la Federacion, estados y municipios de la Republica.
Ademas serviran de conducto para hacer llegar a las autoridades
competentes extranjeras las cartas rogatorias, exhortos y demas
actuaciones que les dirijjan las autoridades mexicanas, siguiendo las
instrucciones que al respecto les transmita la Secretaria, dentro de los
limites sefialados por el derecho internacional, sin perjuicio de lo que
dispongan las leyes del estado receptor.

Para la proteccién en asuntos penales, los consules procuraran que
se les notifiquen a todos los casos policiacos y judiciales en que se vean
envueltos los mexicanos que residen en su distrito consular. En los casos
de arresto y de detencién de mexicanos, su intervencion sera directa,
ejerciendo su representacion para atenuar la pena que llegare a recaer o
bien librarlos de ella cuando ésta sea injusta. Si la causa ya hubiera sido
juzgada, entonces interpondran sus buenos oficios en pro de la libertad del
condenado, solicitando el perdén o cualquiera otra atenuacion legal, aun
cuando el delito hubiere acontecido fuera de su circunscripcion si el lugar
donde se compurga la pena se encuentra dentro de ella, pero en todo caso,
para ejercer la proteccién pediran los antecedentes del caso a los demas
funcionarios que hubieren intervenido con anterioridad.
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Ademas tienen la obligacion de Qisitar frrec'u'entemente las carceles,
penitenciarias y establecimientos de correccién de su distrito consular,
redactaran un informe mensual de las visitas que hagan y contendra los
datos sobre el tratamiento del reo; la alimentacion y el estado sanitario de
la prisién, asi como los generales del reo, las personas que dependen de él
su residencia y direccion en el extranjero; la direccion de su familia en
México; sus antecedentes; su situacion econdémica y estado fisico; el
motivo de la detencion, el tiempo de reclusion, autoridad que conoce o
conocié de la causa; estado del proceso, en su caso; irregularidades en el
proceso.

Respecto a la proteccién expedida en asuntos laborales, los consules
estan obligados a recomendar a los mexicanos que sometan siempre que
sea posible a su revisién los contratos que celebren de este tipo, a fin de
que les asesore y puedan suprimir de ellos las bases o condiciones
onerosas o injustas o en su caso incluir las garantias necesarias. De
cualquier forma, si los contratos de trabajo son violados por el patrén,
éstos interpondran sus buenos oficios y, si fuere necesario, haran uso de
su representacion oficial para evitar dafios y perjuicios graves a los
mexicanos. Asi también, ante el hecho de que un mexicano sufra un
accidente de trabajo se levantard el acta respectiva y procurara que el
patrono imparta a la victima los auxilios inmediatos u otorgue la
indemnizacion a que tenga derecho. Los finiquitos y los pagos parciales de
indemnizaciones por riesgo o accidente de trabajo que se hicieren a los
mexicanos debe hacerse por conducto de la SRE. Mas aun, en los casos de
muerte violenta de mexicanos se hara la reclamacion correspondiente,
mediante una queja a las autoridades policiacas o bien la demanda de una
indemnizacion para los deudos, aunque podria tratarse de una
reclamacion por xenofobia de alguna autoridad local o federal del pais

receptor.
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Finalmente;  ‘las "responsabilidades de las oficinas consulares
permiten expedir pasaportes de acuerdo con las disposiciones del
Reglamento correspbndiente y demas normas aplicables; expedir a los
extranjeros permisos de internacion a México en los términos de la Ley
General de Poblaciéon, de su Reglamento y de otras disposiciones sobre la
materia; visar pasaportes extranjeros de conformidad con la normatividad
que al efecto emita la Secretaria, en coordinacién con la Secretaria de
Gobernacidn; llevar el registro de mexicanos residentes en su circunscripcion
y expedir, a solicitud del interesado, el certificado de matricula
correspondiente; auxiliar a la Secretaria de la Defensa Nacional en la
expedicion de Cartillas del Servicio Militar Nacional; cotejar los documentos
publicos o privados que en original tengan a la vista y certificar las copias
correspondientes. Para ello llevaran un libro de cotejos en los términos que
determine la Secretaria, y Ejercer las demas funciones que lc sean
encomendadas por la Secretaria en los términos de las disposiciones
juridicas aplicables, contenidas principalmente en el la Ley del Servicio
Exterior Mexicano y su reglamento.

Por otra parte, el magno documento resultado en Viena (en vigor a
. partir de marzo de 1967), determina que las disposiciones de la
Convencién sobre asuntos consulares, no afectarian a otros acuerdos
internacionales en vigor entre las partes firmantes y tampoco impide que
los Estados en lo futuro concierten acuerdos internacionales que
confirmen, completen, extiendan o amplien sus disposiciones. Bajo ese
esquema, México mantiene acuerdos de este tipo con diversos paises del
orbe, en donde reconoce la necesidad de mantenerse en estrecho vinculo
con su poblacion, que visita o reside ese determinado Estado extranjero
con el que establece funciones consulares.

En ese sentido, su relacion con los Estados Unidos significa el
blanco de sus mas elocuentes esfuerzos por brindar proteccion y
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asistencia de ese tipo a sus connacionales, Mediante un convenio en la
materia establecido desde el 12 de agosto de 1942, México y Estados
Unidos establecieron, entre otros puntos, que los funcionarios consulares
de ambos Estados disfrutaran reciprocamente de todos los derechos,
privilegios, exenciones e inmunidades que gocen los de igual categoria en
territorio del otro. Asimismo, el acuerdo convoca y permite la coordinacion
interinstitucional con los diferentes niveles de sus gobiernos, para la
proteccion de los connacionales y la vigilancia de sus derechos,
justificando en caso de omision la propia intervencion diplomatica y
directa con los titulares del gobierno federal.

De hecho, la atencion conjunta que se busca otorgar a la proteccion
de los derechos de los migrantes mexicanos en aquél pais, se renovd y
quedd atestiguada mas tarde en el Memorando de Entendimiento sobre
Proteccién Consular de Nacionales de Estados Unidos y México (firmado por
los gobiernos de ambos paises en mayo de 1996). En éste se incluyen una
serie de acuerdos con los que se busca proteger a los migrantes en
cuestiones especificas. Destaca la importancia de que se les notifiquen sus
derechos al ser detenidos; se les permita ponerse en contacto con las
representaciones consulares; se facilite la presencia de funcionarios
consulares en los procesos judiciales y se promueva, en general, la
cooperacion en la investigacion de incidentes serios.

En ese tenor, recientemente, México solicitd una opinién consultiva
de la Corte Interamericana, donde se reafirma la obligacién de todos los
Estados federales o no de respetar y garantizar el derecho de todos los
extranjeros a tener acceso a las autoridades consulares de su pais y a ser
notificados de tal derecho en caso de arresto. Emitida en 1999, la opinién
sefiala que: “Si el derecho a la informacion consular ya forma parte de las
garantias que integran el debido proceso, es evidente que la violaciéon de
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aquél - trae consigo las consecuencias que necesariamente produce una
conducta ilicita de esas caracteristicas: nulidad y responsabilidad”.2*

Es decir, formalmente existen ciertos principios universales relativos
al topico de la proteccién que obligan a los Estados a acatarlos, pero en el
caso de México y Estados Unidos, ha sido en realidad la construccién de
un dialogo institucional mas estrecho el que permite, en cierto sentido, un
enfoque mas pragmatico para la atencién inmediata de algunas de las
necesidades en materia consular y sobre las demas consecuencias del
fenémeno masivo de la migracién mexicana al norte. La creacion de los
enlaces fronterizos es probablemente el ejemplo mas notable de
cooperacion bilateral .y como resultado de éste se puede enfatizar el
mejoramiento de la coordinaciéon interinstitucional respecto a las
deportaciones; diversos mecanismos que facilitan y agilizan el cruce
fronterizo documentado, la colaboracion en el intercambio de informacion
para la lucha contra los traficantes de migrantes y narcoéticos; asi como, la
presencia de funcionarios mexicanos en los Grupos Consultivos de
Ciudadanos en los Estados Unidos, entre otras acciones que describiremos
mas adelante.

No obstante lo anterior, la incurrencia de violaciones a los derechos
de los mxgrantes mexicanos como individuos prevalece ante la complejidad
del fenomeno que representa su éxodo gradual y permanente del pais. Para
ello, a diferencxa de otras épocas, €l marco de accion para la practica
consular mexicana en Estados Unidos sugiere un clima de mayor
entendimiento. Por tanto, hoy, conviene a México aprovechar la especie de
“mutuo” acuerdo que se ha desarrollado para la solucién de controversias
sobre el cual también expondremos mas adelante y que disminuye de

24 Corte Interamericana de Derechos Humanos. El derecho a la informacidn sobre la asistencia consular en el
marco de las garantias del debido proceso legal, OC-16/99.
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alguna manera la presmn y el enfrentamiento de algunos temas, sin que
ello implique retroceder en el resto del plano bilateral.

1.4. La proteccién consular en la politica exterior de
México

1.4.1. Consolidacién del Estado Mexicano y configuracién de

sus principios doctrinarios

Producto del curso de la historia nacional, los principios rectores de
la politica exterior mexicana tradicionalmente han sido: la
autodeterminacién de los pueblos; la no intervencién; la solucién pacifica de
las controversias; la cooperacién internacional; la igualdad juridica de los
Estados; la exclusién de la amenaza y el uso de la fuerza en las relaciones
internacionales; asi como la lucha por la paz y seguridad internacional.
Para culminar su consagracion, en 1988, estos principios fueron elevados
a rango constitucional.?®

A fin de entenderlos, basta recordar que recién ganada la
independencia mexicana, la dura realidad obligd a la nueva nacién a
concentrar sus pocas energias en mantener su voluntad politica y la
defensa de su integridad territorial, ambas constantemente amenazadas
por las agresiones de las entonces potencias extranjeras -como Espaiia,
Francia, Estados Unidos e Inglaterra-, de ahi que en los primeros afios de
vida autéonoma la preocupacién primordial del pais fue simple y

sencillamente la de sobrevivir.

23 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 89, fraccién X.
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Durante el siglo XIX, tras la restauracién de la Republica (en 1867,
con Juarez}, México supuso al fin un minimo de estabilidad y
gobernabilidad; entonces, sus esfuerzos se vieron guiados por principios
como los de no intervencién y autodeterminacién de los pueblos, fortalecidos
ante la preocupacién nacional de evitar que ahora los asuntos econémicos
se convirtieran en pretexto de los extranjeros para ejercer cualquier
intromision politica o incluso militar en el nuevo pais. Con el tiempo, la
asidua defensa por la soberania del Estado mexicano trajo, ademas, como
consecuencia, su adhesion a las doctrinas Calvo y Drago, asi como el
propio pronunciamiento de la doctrina Estrada, en cuanto al
reconocimiento de los gobiernos.26

Mas tarde, con el movimiento revolucionario de principios del siglo
XX, se inicié también otra etapa de la diplomacia mexicana, en la que los
caudillos dieron origen a un nuevo régimen para consolidar ‘e
institucionalizar otras bases de la politica exterior, tal como serian la
proscripcién de la amenaza y el uso de la fuerza en las relaciones
internacionales y una firme proclamacion por la igualdad juridica de los
Estados. Asimismo, durante el desarrollo de las dos grandes Guerras
Mundiales y pese a las grandes tensiones en el escenario internacional, fue
a mediados de ese siglo que México consiguié finalmente un breve respiro,
luego de permanecer retraido constantemente por los deseos
expansionistas de su vecino del norte. Ese hecho constituyé, para el
Estado mexicano, la coyuntura necesaria de afirmar su soberania nacional
frente a la injerencia extranjera y fue el tiempo en que tuvo lugar la
expropiacion de las companias petroleras foraneas, alrededor de los afios
cuarenta.

% Sobre la doctrina Estrada véase Seara Vazquez, d Dy h ional ... op. at., pp. 145-147 y
Seara Vazquez, Modesto, Politica Exterior de México, 3°, Ed. Harla, México, 1985, 414 p.
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Finalmente, la amenaza de modificar el statu quo internacional
imperante durante los afios que dur6 la Guerra Fria, de alguna manera
llevo a los Estados Unidos a reducir sus presiones y objetivos clasicos de
expansién e intervensionismo en los paises de América Latina; mientras
que México se pronuncié permanentemente a favor de la lucha por la paz y
seguridad internacional. Pero, aiin cuando el temor por la intervencion
abierta y directa habia cesado durante la segunda mitad del siglo XX, la
preocupacion principal estaba relacionada con la idea de no dejarse
arrastrar por los vaivenes ideologicos de entonces, de ahi que los
principios establecidos en materia externa se hayan mantenido vigentes de
una forma irrestricta para esa época.

Asi, la estructura politica internacional que prevalecia en aquel
entonces, ademas de bipolar, terminé por volverse rigida. Bajo la
apreciacion de dos visiones diferentes del mundo, representadas
basicamente por los Estados Unidos y la antigua Unién Soviética,
disminuyd notablemente la capacidad de otros Estados (menos poderosos)
por desarrollar una politica exterior independiente y, de manera
consecuente, esos mismos supuestos politicos orillaron al cierre de sus
economias. De tal suerte que, con grandes esfuerzos por superar la
diversas crisis provocadas por las tensiones de la politica mundial, la
actuacion exterior mexicana asumio en esos arios el papel de gestora del
crecimiento econéomico del pais, a través de la simple importacion de
modelos econémicos. Era un hecho que por su condicion geografica y
tercermundista no escaparia a la hegemonia de Estados Unidos sobre el
comercio exterior en la region. A consecuencia de esa inercia, a partir de
entonces, las obligadas relaciones econdémicas con el mercado
norteamericano se convirtieron para México en una determinante que ha
estado presente a la hora de llevar a cabo la formulaciéon de su politica

exterior en lo general.
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Para la década de los afnos setenta estaba claro que el pais buscaba
su soberania en el desarrollo econémico, el cual se convirtié en el fin
altimo de la nacién y, mas tarde, significoé también el fin del tradicional
sistema politico mexicano, instaurado por el Partido Revolucionario
Institucional (PRI). Al mismo tiempo, el plano internacional también
presentaba un crecimiento escalonado de armas nucleares y estratégicas
entre los dos grandes bloques, situacion que llevé a México a adoptar una
actitud que por algunos podria ser definida como pacifista, pero que en
términos generales se identificaba por su pasividad y aislacionismo.

De hecho, para la pentltima década del siglo XX, el modelo
sustitutivo de importaciones, proteccionista por definicion, entré en crisis.
A principios de 1982 México se encontraba ya con una industria nacional
mpiy ineficiente, se trataba de un Estado que gastaba enormes recursos en
proteger esa industria, a través de subsidios directos e indirectos, aunado
a- un endeudamiento externo cuyas obligaciones y una excesiva
débendencia del ingreso proveniente de las exportaciones petroleras que,
para colmo, bajo drasticamente con la caida del precio internacional del
crudo y limitd su crecimiento econémico durante esa década.2?

En ese periodo, México apenas si logré llamar politicamente la
atencion sobre la esfera tercermundista, cuando los presidentes Luis
Echeverria y José Lopez Portillo promovieron fehacientemente la Carta de
Derechos y Deberes Econémicos de los Estados, asumiendo asi una relativa
posicién de liderato en la region de América Latina. Para entonces, sus
actos lo revelaban de nueva cuenta como una nacidon que rechazaba la
amenaza y el uso de la fuerza en las relaciones internacionales y su
posicion como pais débil en la estructura del sistema internacional
prevaleciente lo obligaba a proclamarse constantemente por la solucién

pacifica de las controversias y la cooperacién internacional. Uno de los

37 Véase De Olloqui, José Juan. Diplomacia total, FCE, México, 1994. p. 23.
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documentos mas interesantes, en que esa aspiraci6n pacifista se ha
plasmado, es el Cadigo de la- Paz, presentado por México a la VII
Conferencia Panamericana de Montevideo, exponiendo los lineamientos de
una organizaciéon de las naciones, para mantener la paz y la seguridad
internacionales, fijando los medios pacificos de solucién de
controversias.28

Hasta aqui, era facil asumir que si México sufrio en sus primeros
afos de vida como Estado independiente la invasion extranjera, no podria
aceptar comodamente la intervencién en cualquiera de sus formas y, por
su puesto, que defenderia asimismo la autodeterminacion de los pueblos,
oponiéndose a cualquier clase de injerencia en los asuntos internos de los
gobiernos, Ademas, precisamente por el alto costo social de las guerras de
.agresion externa a las que hizo frente, el pais debia mantener la lucha por
la paz y la prevalencia del derecho (igualdad juridica de los Estados) sobre
la fuerza, como causa y compromiso de su actitud internacional.

Sin embargo, en la actualidad, los nuevos retos a los que se enfrenta
exigen renovar en diversos sentidos las posturas de México respecto a los
asuntos internacionales. El hecho de que los diferentes momentos de la
vida nacional hayan permitido el desarrollo gradual de una serie de
principios e interpretaciones juridicas, contribuy6 a que e! pais contara
evidentemente con un amplio marco doctrinal de referencia, que le
permitié mostrar consistencia y continuidad en sus actos frente al exterior.
Ambos aspectos, producto de la “estabilidad” politica que en gran medida
proporcioné la presencia de un mismo partido en el poder durante mas de
siete décadas.

Pero, bajo esa linea y al tiempo que hacia constante su afirmacion
como Estado soberano, el principio de no intervencién se tradujo con el
tiempo en una tendencia a mantener al pais (siempre que fue posible)

28 Seara Vazq Mod Politica ... op. cit. p. 94,
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ajeno-a-los conflictos mundiales. Acorde con su tradicién, México evité al
méximb dﬁrénte los altimos dos siglos comprometerse en el juicio o la
atghéién de problemas externos hasta que se hizo obligada la apertura en
todos los sentidos. El desgaste de esa aparente estabilidad de la que gozé
por'yvar'ias décadas el gobierno mexicano -a consecuencia de olvidar en la
préCtica ‘los postulados de la democracia y justicia social en los que se
suponia estaba basada- contribuyé sustancialmente al fin de su actitud
aislacionista ante las cuestiones internacionales. ‘

De hecho, la primer evolucion mostrada en la aplicacion del
px‘ihcipio de no intervencion estuvo ligada a las negociaciones del Tratado
de Libre Comercio con América del Norte, durante el gobierno mexicano de
Carlos Salinas de Gortari. Fue entonces cuando la parte mexicana
modificé su “rigida” interpretacién de ese principio, para permitirse utilizar
los  mecanismos norteamericanos de cabildeo, a fin de impulsar una
campaiia favorable en el Congreso y los medios de comunicacion, que
incidieran en la toma de decisiones respecto al Tratado.

A este propésito Enrique Krauze sefala que: “el TLC (o TLCAN) fue el
acto culminante de la “perestroika a la Salinas’. Afos atras, el sélo hecho
de pensarlo infringia el onceavo mandamiento mexicano: "no confiaras en
norteamericano alguno’. [Salinas] Se atrevié a plantear el tratado y a
promoverlo con denuedo. Su mayor acierto fue su actitud: hizo que México
pensara mas en el futuro que en el pasado. Con buenos argumentos
sociales y econémicos [...] y un trabajo activo de cabildeo, inusitado en la
clase politica mexicana, [...] logré finalmente vender la idea a los Estados
Unidos”.29

Desde entonces, las nuevas actuaciones del gobierno mexicano han
sido notablemente mas activas; de ahi que ahora sus variaciones
repercutan con mayor fuerza entre los diferentes sectores de la sociedad,

¥ Krauze, Enrique. La Presi Imperial. Tusq Editores, México, 1997, p. 425.
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quien- en términos generales mantenia un relativo consenso con las
posturas de éste en cuanto a politica exterior se refieren y, sobre todo,
porque habia tendido a comprometer al pais en conflictos internacionales
lo menos. Evidentemente ese aspecto contrasta en nuestros dias, por
ejemplo, con el hecho de que, como resultado de los ataques terroristas
ocurridos el 11 de septiembre de 2001 en Nueva York, el secretario de
Relaciones Exteriores, Jorge Castafieda, emitiera una controversial
declaracion en la que sostiene que México “apoya” a los Estados Unidos en
la guerra contra el terrorismo e incluso es criticado al argumentar frente al
Congreso mexicano que “el conflicto también es nuestro®, al tiempo que el
presidente de la Republica ponia en marcha un acuerdo politico nacional
para expresar formalmente la necesidad de colaborar en el disefio y
aplicacién de una politica contra el terrorismo y el crimen organizado
internacional.

No obstante, el hecho de que anteriormente se haya seguido una
politica basada en criterios propios, bajo la percepcion o imagen de mayor
“independencia® respecto al resto del mundo -en comparacion con los
demas paises de América Latina-, no significa necesariamente que desde
entonces México no se encontrara con frecuencia ante el dilema (de
escoger o conciliar) entre mantener su linea pasiva y antiintervencionista o
la necesidad de no contravenir demasiado en esos asuntos a los Estados
Unidos y, sobre todo, en salvaguarda de los propios intereses nacionales.
Por tanto, una actitud tradicionalmente conservadora enfrentada a
mayores presiones del exterior de cara al nuevo siglo (XXI), han hecho que
a la hora de reconsiderar sus estrategias de politica exterior, México esté
constantemente en lo relacionado a esta materia entre la espada y la

pared.
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1.4.2. Meéxico y la definicién de su interés nacional en el

nuevo contexto mundial

Con el derrumbe del muro de Berlin -que se caracterizaba por
separar a las dos Alemanias y representaba en si la division de dos
sistemas ideologicos contrapuestos- y, mas tarde, con la disolucion de la
antigua Unién Soviética en Europa, a principios de la década de los aiios
noventa, se marcé la pauta de los cambios que habrian de venir para todos
en el mundo. En suma, el hecho de que frente al acontecimiento de Berlin,
la Unién Soviética se mostrara contraria a cualquier intervenciéon militar
(mermada por sus propios conflictos internos de legitimidad), significo
practicamente el fin de la Guerra Fria y no habia duda entonces de que se
esperaba una nueva reconfiguracion del mundo, pues sus consecuencias
ejercieron una influencia inusitada allende la esfera que habia contenido el
propio sistema soviético, incidiendo en sobremanera sobre el resto del
universo occidental.

A partir de entonces, la democracia y la integracién econdmica
revolucionaron al grado tal que se convirtieron en los temas
fundamentales de la agenda internacional. Las transformaciones en el
sistema mundial obligaron a todos los Estados a reconsiderar
repentinamente sus posturas frente al exterior y México no podia ser la
excepcion. El derrumbe soviético supuso, fundamentalmente, la
revaloracion del tamafio del Estado y una mejor revision de la politica
internacional respecto a las economias nacionales. En México, se hicieron
importantes cambios que modificaron el sector externo: una negociacion
de la deuda que permitié volver a recibir capitales; un cambio al aparato
legal que regula las inversiones extranjeras; una reforma importante del
comercio exterior que comenzd con la entrada al GATT y que ha seguido
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con la“firma de numeroso acuerdos comerciales con distintos paises del
mundo, como el TLCAN; ademas de una reestructuracion del sector
paraestatal y la propia redefinicion del papel del Estado en la economia,30

Obviamente la reduccién del aparato estatal mexicano no fue facil,
pero con ella se hizo posible mas tarde la democratizacion de sus
instituciones, al activar desde la propia esfera estatal la participacion de la
sociedad civil y reducir la del gobierno.

Asi, Fuera de campos ideolégicos estrechos, en un nuevo esquema
mundial, México opt6é en términos econémicos por reconocer abiertamente
una alianza natural existente con los Estados Unidos. Sin embargo, era
claro que negociar con ellos obligaba a identificar la realidad mexicana y
estadounidense sin los prejuicios y el residuo emocional de la historia en
que han convergido. De mucha ayuda fue entonces, para ese proceso, el
denominado equipo de “tecndcratas” del gobierno mexicano, quienes —con
una vision muy diferente a la de sus antecesores- lograron alejarse por
primera vez sin remordimientos del tradicional nacionalismo mexicano
poco pragmatico para los nuevos retos; ellos tuvieron mayor disposicion a
un acercamiento sin traumas histéricos y pudieron, por tanto, adaptarse
facilmente al estilo de negociacion norteamericano, dada también su
formacién académica en universidades de aquel pais y en reconocimiento
tacito a la interdependencia existente entre ambos estados.

Sin objecién, el hecho de ponderar sus tradicionales principios
doctrinarios en los asuntos de la comunidad internacional y abanderar
maximas conservadoras por varias décadas, resulté para el pais en una
fuente de prestigio interno y externo de su “autonomia”. No obstante -en la
vision de José Juan De Olloqui-, con el paso del tiempo, México cayd en el
extremo de pensar que los principios tradicionalistas tan fielmente
adoptados por ¢él, constituian ‘en si mismos una politica exterior;

% De Olloqui, José Juan, Diplomacia ... op. cit. p. 17.
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destacando en esta materia que, los prmcxpxos y los mterescs que
establece un Estado no ticnen de ninguna manera por qué chocar a la
hora de actuar. El autor seiala que, evidentemente, la politica exterior
debe estar sostenida en ciertos principios basicos para darle peso a
nuestras posiciones internacionales, ya que funcionan como una guia de
comportamiento y expresan un proyecto de convivencia entre las naciones.
De tal suerte que los principios indican por tanto lo que debemos hacer y
los intereses lo que nos conviene perseguir.3!

Sin cmbargo, sabemos que el uso cada vez mas frecuente del
término “interés nacional®, para referirse a los intereses fundamentales de
un Estado frente a las influencias y condicionantes del exterior, queda
finalmente establecido por la interpretacion que hace de él la clase en el
poder —es decir, la elite gubernamental-, que al ser electa por voluntad
popular lleva a concebir su interés como un interés general; no obstante
que éste, para ser legitimo, siempre debera identificarse con la defensa
que se haga frente a cualquier amenaza que vulnere el curso de la vida del
pais y/o su integridad.

En ese sentido, para los mexicanos, resultaba urgente y necesario
identificar aquellos elementos de poder a su alcance, a {in de plantear y
atender mejor sus objetivos e intereses nacionales en los albores del siglo
XXI. En ese reconocimiento, la contigliidad geografica con el pais mas rico
del mundo es de gran importancia porque ha permitido, por ejemplo,
minimizar su excedente de mano de obra. Es mas, se puede decir que de
manera casi imperceptible el mercado de trabajo norteamericano ha
funcionado como valvula de escape para un problema de sobreoferta que
tiene el gobicrno de México, al absorber permanentemente una corriente
migratoria de trabajadores mexicanos. Asi se ha ongmado, por otra parte,
una espiral del éxodo voluntario al norte, que .rcpresenta un ﬂu_|o neto

M |bid., pp. 32-33.




anual de alrededor de 300 mil personas, mismo que se ha multiplicado
mas de diez veces en términos absolutos durante las Gltimas tres
décadas. Se ha incrementado de un promedio anual de 26 a 29 mil
personas en los sesentas a la cifra antes citada en los noventa. Los cruces
se efectian principalmente por ciudades identificadas como los puntos de
paso mas concurridos, entre ellos, Tijuana, Ciudad Juarez, Nuevo Laredo y
Piedras Negras.32 De tal suerte que el interés que motiva a la politica
exterior mexicana, constantemente y con mas frecuencia en los ultimos
anos, es el de los mexicanos en los Estados Unidos y se orienta por tanto
al aprovechamiento y protecciéon de ese sector.

Por otro lado, frente al exterior, México todavia se reconoce a si
mismo como un pais que no tiene ambiciones territoriales, ni militares, ni
ideologicas, en el ambito internacional. Su postura de defensa del
pluralismo en las relaciones internacionales, significa respeto a las
decisiones de otros pueblos en defensa de la postura interna que pueda
asumir el propio gobierno mexicano en un caso similar. De hecho, el pais
tampoco supone los recursos materiales que le permitirian una politica de
coercién hacia otros, por lo que el reconocimiento de esta realidad ha
venido a reforzar muchas de las posturas adoptadas hasta entonces como
Estado débil. Y es que en razdn de su historia, México ciertamente
tampoco puede con facilidad dejar de relacionarse con una serie de
agresiones, intervenciones y despojos territoriales, que lo obligan a exigir
un respeto absoluto a la integridad territorial y a la independencia politica
de los paises, asi como un repudio total en la amenaza o uso de la fuerza
por parte de los mas poderosos. No obstante, sus antiguas y tradicionales
posturas hoy se enfrentan a las crecientes contradicciones econémicas,

R Véase Consejo 1 de F igracidn México-Estados Unidos: Opciones de Politica, CONAPO,
México, 2000, pp.16-28.
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politicas e “ideolégicas “que invaden el mundo e igualmente atacan su
integridad Estatal.

Percatarse de ello no es tan simple; pero, ciertamente, debido a ello
es que la politica exterior mexicana registra algunas variaciones de su
forma tradicional, que la pueden beneficiar. En ese sentido, se puede decir
que el gobierno mexicano reconsiderd dos objetivos fundamentales:
insertar al pais en la economia global y convertir los asuntos de exterior en
un mecanismo de apoyo real al proyecto modernizador del Estado, lo que
ha requerido ademas de una nueva definicion de los aspectos claves de la
politica del pasado inmediato. Entre ellos, destaca, la actividad desplegada
en el plano internacional orientada hacia los temas econémicos y donde ha
sido necesario evaluar particularmente sus relaciones con los Estados
Unidos.

De hecho, la consecuencia mas importante que le impone a México
la vecindad territorial con los Estados Unidos, tiene que ver con cierta
limitacion a su libertad de accion politica, en relacion con los actos que
decide el gobierno central de aquél pais, dadas sus estrechas relaciones en
todos los ambitos del espectro bilateral. Asi, en el nuevo contexto mundial,
han predominado finalmente las realidades de la interdependencia y se
considera normal un orden global fundamentado en la democracia, el libre
comercio y el derecho internacional; aunque, por otro lado, frecuentemente
se olvide de la integracion cultural y las consecuencias que se originan por
el enfrentamiento de las dificultades socioeconomical de los individuos de
esas sociedades en interaccion.

Por tanto, no hay duda que la politica exterior como accion
concertada del Estado para proyectarse en el entorno internacional, tiene
la finaligad de reforzar o acrecentar poder para mantener su
posicionantiento en el sistema internacional. Evidentemente tendran que
ser un conjunto de estrategias formuladas desde el interior de éste para
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aplicarse en el exterior, sin otro fin que la defensa del interés nacional, que
debera entenderse como las pnondades del Estado frente al contexto
internacional, incluyendo las mﬂuencias y condxcxonamlentos que imponga
la coyuntura. 4 l

En ese sentido, es indispensable reconocer los que para México son
basicos en salvaguarda de su independencia, seguridad y libertad, que
puede ser entendido como la defensa de la soberania, pero no a ultranza ni
en los términos que se hacia antes porque los nuevos tiempos no lo
reconocerian de esa forma. Tampoco es que el resguardo de la soberania y
su afirmacion de la seguridad nacional hayan dejado de estar vigentes
para garantizar la supervivencia del mismo Estado y la defensa del
territorio; de hecho lo estan, s6lo que ahora requieren de otro enfoque
porque su éxito depende ademas de la seguridad internacional.

Algunos otros elementos para su composicion podran variar con
frecuencia, como la ideologia del grupo en el poder, los grupos de presion,
la coyuntura interna y externa, asi como las facilidades que den el modelo
econdémico y politico del momento. De hecho, asi es como lo reconoce el
actual gobierno, que establece que: “para enfrentar los retos que encierra
la nueva agenda de seguridad internacional y para garantizar condiciones
de desarrollo sostenido y de bienestar para la sociedad (...) la diplomacia
mexicana del nuevo milenio ya no debe ser s6lo un instrumento central en
la preservacion de la soberania y de la seguridad nacionales, sino que debe
convertirse ademas en una palanca para promover y apuntalar el
desarrollo sociceconomico de México”.33

El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 ciertamente reconoce que
los principios no pueden ejercerse en abstracto, sino que deben enfocarse
a la activa defensa y promocion de intereses especificos. Ahora bien, éstos

¥ Véase la ¢ i exterior bleci en el Plan Naclonal de Desarrollo 2001-2006 del Gobierno de la
Republica.
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apenas constituyen las lineas fundamentales de la politica; efectivamente,
su interpretacion y aplicacion también deben reflejar las necesidades
econdomicas, politicas y sociales especificas a las que responden los
gobiernos en momentos histéricos determinados.

En respuesta a esas necesidades, la labor del gobierno en materia de
relaciones exteriores para este periodo (2000-2006) se articula en torno a
cinco objetivos estratégicos, que son: promover y fortalecer la democracia y
los derechos humanos como bases fundamentales del nuevo sistema
internacional; intensificar la participacién e influencia de México en los foros
multilaterales, desempenando un papel activo en el diseno de la nueva
arquitectura internacional; utilizar los esquemas de concertacién regional
para equilibrar la agenda de politica exterior mexicana, creando nuevos ejes
de accidn politica; asi como, encabezar esfuerzos de promocién econémica,
comercial, cultural y de la imagen de México en aras de un desarrollo
nacional sustentable y de largo aliento; y reconoce ademas la prioridad de
Jortalecer nuestra capacidad para proteger y defender los derechos
de todos los mexicanos en el extranjero.

Evidentemente, las fuerzas de la economia mundial no son el anico
elemento de presion que ha llevado a los gobiernos como el de México a
transformar la vision con la que aplican sus principios de politica exterior,
también lo han sido los propios individuos quienes al sentirse relegados,
demandan mayor atencién a sus necesidades y las convierten en un
interés nacional no facil de defender. No es sorprendente entonces que en
el nuevo contexto de la relacion bilateral, entre México y los Estados
Unidos, aparezcan reconditos temas derivados de la migracion (desde las
violaciones a los derechos humanos y laborales; el establecimiento del
dinamismo del mercado laboral mundial y una variedad en la categoria de
fenémenos demograficos, hasta la consolidacion e innovacion de politicas

publicas internas orientadas al desarrollo de mecanismos eficaces que




46

contengan al fenomeno y sus consccuenc1as), hacna donde dmgen gran
parte ‘de. sus estrateglas nacxonalcs que ex1gcn entre otras cosas
constantes Innovacnones a la practlca consular.
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1I. LA RELACION MEXICO-ESTADOS UNIDOS,

2.1. Temas fundamentales de la agenda bilateral
2.1.1. La frontera, microcosmos de la relacién bilateral

El creciente fenomeno de la globalizacion y el reconocimiento tacito
de que los Estados nacionales han quedado a merced de las demandas del
mercado mundial, provoca en nuestros dias la promocién de singulares
procesos de integracion econdémica; por encima incluso de los idiomas,
niveles de desarrollo, asi como sistemas politicos y juridicos en los que se
diferencian dichos Estados en interaccién. Como consecuencia de ello, se
crea ademas una considerable dinamica demografica que resulta de las
necesidades socioecondémicas que plantean los individuos de esas
sociedades.Tal es el caso de la relacion México-Estados Unidos, donde se
mantiene una amplia interaccién existente desde el establecimiento de su
actual frontera en el afio de 1848, aunque curiosamente hasta la fecha la
complejidad de sus variantes no rebasan en lo general la convivencia
pacifica entre ambos.

Es decir, lo estrecho de sus vinculos se debe en gran medida ala
intensidad del movimiento que se origina en la franja frontemza, por lo que
comunmente se reconoce a esa parte del territorio como. la fuente real de
los elementos que componen la histérica, compleja, amplia y “variada
agenda bilateral; 3,118 kilometros territoriales -es el espacio que divide
formalmente a dos paises marcadamente diferentes: México y Estados

Unidos, donde diariamente se registra en promedio un millén de cruces de
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personas. De tal suerte ‘que en la ultima década del siglo XX las i:'i_uc:ladesr
fronterizas presentaron un crecimiento anual del 3.3%.%4 "

Se estima que en 1965, la zona fronteriza contaba a penas cohk 4
millones de habitantes pero su crecimiento se dio sin una planeacion
urbana integral, lo que ocasiond un desorden social y principalmente
ambiental severo. Es un hecho que una cantidad considerable de las
personas que a ella llcgan tienen fundamentalmente dos objetivos: uno,
encontrar trabajo en la industria maquiladora ante la falta de .
oportunidades en su tierra de origen, ahorrar un poco de dinero y
finalmente regresar o dos, utilizar la frontera como trampolin para pasar a
los Estados Unidos. Esas actitudes provocan ademas la imposibilidad de
lograr un arraigo en ese lugar y hace de ellos una poblacién flotante. En la
actualidad, se calcula que en esa zona viven aproximadamente 14 millones
de personas y que para el 2020 seran cerca de 24 millones, quicnes por
l16gica imponen al propio ecosistema del lugar una demanda considcrable
de recursos naturales, lo que representa un gran reto para ambos Estados
al plantearse, entre otros asuntos, la necesidad de compartir los procesos
ecolodgicos de preservacion y distribucién,3s

Esto es que al participar de los mismos recursos de subsistencia, ¢s
obvio que los dos tengan preocupaciones comunes acerca de eventos como
la creciente sequia y frecuente escasez de agua, un dilema considerado
conflicto potencial y por tanto digno de. un trato especial, ya que.
frecuentemente se acusa a México de incumplir con sus compromisos del
Tratado Internacional de Aguas y Limites Territoriales de 1944. Dicho
tratado establece que Estados Unidos debe entregar anualmente a México
mil 850 millones de m3 de la cuenca del Rio Bravo y éste pais aportar a su

34 Aguayo Quezada, Sergio. México en cifras. Grijalbo, México, 2002. pp. 59 y 164,

2 Eaton, David W, Méxice y la Globalizacién: hacia un nuevo amanecer. ITESM-Trillas, México, 2001. pp. 186 y
192,
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vecino del norte 431 millones de m3 de los recursos del Rio Colorado. Tras
sucesivas acusaciones de incumplir el convenio y alegatos de que es a
consecuencia de la severa sequia registrada en los dos Estados, que se
carece de liquido para responder al compromiso bilateral, ambas partes
anunciaron recientemente la conseccuciéon de un nuevo pacto.® En virtud
del reciente convenio, sc considera que Meéxico podria cubrir
escalonadamente su compromiso y, por primera vez, las autoridades de
ambos paises invertirian de manera conjunta en obras para la
conservacion y el mejor aprovechamiento de los recursos hidraulicos
compartidos en esa zona fronteriza.

De igual forma, durante los Gltimos afios también hemos escuchado
debates en torno a los recursos encrgéticos de la zona. Unos, en cuanto al
suministro de energia en la region, basados en prevenir una supuesta
proxima crisis energética en California y otros, con relaciéon a los intereses
de Canada y Estados Unidos por buscar complementariedades geograficas
de oferta y de demanda del recurso, sin que hasta el momento se haya
avanzado notoriamente en ¢l asunto.

Asimismo, con los altos precios del crudo en el mercado
internacional desde finales del 2000; la crisis provocada por atentados
terroristas en el 2001 y la sobredependencia de los Estados Unidos al
petroleo de otros paises, se pone en evidencia que uno de los recursos
naturales claves para su desarrollo en los proximos arnios puede ser el
petrdleo mexicano. En la vision de David Eaton, el aspecto de los recursos
energéticos da a la parte mexicana “una oportunidad de reposicionarse con
mas fuerza dentro del blogque norteamericano”.3?

Asi también, otro de los puntos mas importantes dentro de los temas
de la agenda bilateral derivada de su interaccion fronteriza, tienen que ver

36 En http://www.granma.cu/espanol/octubre02/ju3/aguas-e.html

37 Eaton, David W., México y la Globalizacién.... op. cit. p. 186.
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con la relacion comercial y el reconocimiento de ser éste el pi‘ihéibal socio
mexicano y México el segundo en importancia para los Estados Unidds, de
acuerdo con los indices econémicos referentes a la inversién, las finanzas,
el turismo, las remesas y el intercambio de bienes yprbductosy i'egistrados
entre ellos. ‘ ‘

No obstante que en materia de inversion, México sigue a merced de
las olas de los flujos del capital internacional poco serio, con sorpresa en
una década se ha cuadriplicado el valor de su comercio exterior, pues las
exportaciones mexicanas pasaron de 40 mil millones de délares en 1990 a-
158 mil millones en 2001, Hasta antes del TLCAN, en el periodo
comprendido de 1986 a 1990, las exportaciones de mercancias de México
(incluidas las maquiladoras) apenas llegaban duplicarse. En el 2000,
finalmente se registré que cerca del 90% de éstas tuvieron como destino
los Estados Unidos, a quienes se importé mas del 70% de las mercancias
que consume el pais.38

De ahi que, uno de los soportes mas importantes del crecimiento
nacional en la actualidad demuestra ser aquél que integran las empresas
orientadas a abastecer los mercados foraneos, sin contar que la mayor
parte de estas se dirigen particularmente al mercado estadounidense. Aun
cuando al concluir el afto 2001 se registré un decremento atipico del 4.8%
respecto al afno que le precedid, debido fundamentalmente a la
desaceleraciéon econdémica del principal socio comercial mexicano, quien
frente a los ataques terroristas quedo expuesto con mayor fragilidad al
vaivén de los ciclos econdmicos mundiales, altamente receptivos a
cualquier fenémeno que altere el entorno internacional.3?

8 Aguayo Quezada, Sergio. México en cifras... op.cit. p. 125

Segan reportes del Banco de México periodo anual/enero-nov. 2001 en
hﬂp -/ / www. banamex. com.mx/ ene_nov01l y wwiv.economia. gob.mx/ PSEARCHEXACT=balanza+comercial
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Las cifras muestran, ademas, que la intcrdepéndcnbia ‘econémica
aparece en nuestros dias como una constante en las rélécibnes de los
paises; sin duda, ésta evidentemente se expande 'y bcriﬁea facilmente
sobre otras esferas de sus relaciones, lo que obliga’.a ‘dos paises
estrechamente ligados, como son México y Estados Unidos, a pugnar
permanentemente el uno por la seguridad del otro, dando paso a una
mayor cooperacién bilateral, De hecho, en nuestros dias, la seguridad se
mantiene como otro de los temas vigentes en la agenda de los Estados,
sobretodo de los que se constituyen como geografica, politica y
cconémicamente estratégicos para salvaguardar la seguridad de los mas
poderosos en el mundo.

Tal es el caso de México, en relacién con los Estados Unidos, pues
dada la hegemonia politica y econdmica de su vecino, la estabilidad
estadounidense significa en gran medida la tranquilidad en el resto del
mundo. En ese sentido, no es sorprendente ver ahora a los gobiernos de
México y Estados Unidos sumando esfuerzos por disminuir los altos
indices de criminalidad y corrupcion que se presentan a lo largo de su
frontera compartida. Sin duda, el aumento de actividad de la delincuencia
organizada alarma considerablemente a ambos, pues deja de manifiesto la
pérdida de control de éstos sobre sus fronteras, frente al aumento del
contrabando de mercancias y el paso indocumentados de personas, en las
tltimas décadas.

Fuentes del Bur6 Federal de Investigaciones (FBI, por sus Siglas en
inglés), la Agencia Antidrdgas (DEA, en inglés) y la Policia Intcmacionalv
(IN’I“ERPOL, en inglés), confirmaron la existencia de por lo menos 18
diferentes organizacioneé del crimen transnacional que operan en México,
adeinés de los carteles nacionales. Su principal objetivo -destacan- es
obtener dinero mediante actividades ilicitas, alianzas con organizaciones

del pais o del mundo, con lo que pueden desarrollarse en el trafico de
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drogas, prosti@uéién;,usﬁra, extorsion, secuestro, tréﬁéo humano, robo de
autos:y lava'db ide ‘dinero. Ademas, se advierte que en la mafia mexicana, la
principaly actividad de los carteles es el trafico de estupefacientes, pero
también eété en buena medida el trafico de indocumentados.40

Por otra parte, antes, las posturas con relacion a estos asuntos eran
marcadamente contrarias a la hora de tomar acciones para combatirlos; es
mas, ni siquiera se consideraba hacerlo de rmanera conjunta. Con respecto
al narcotrafico, por ejemplo, existia un conflicto que estribaba en el hecho
de que Estados Unidos lo considerara de forma exclusiva una amenaza del
exterior sobre su seguridad nacional, sin aceptar ninguna responsabilidad
en su expansion; mientras que, por su cuenta, México no permitia la
suficiente apertura democratica que evitara el crecimiento de la impunidad
en actos de esa naturaleza y la corrupcion de sus propias instituciones.

En ese sentido, es necesario destacar que las estadisticas muestran
a Estados Unidos como el principal consumidor de drogas en el mundo,
pues su poblacidon gasta actualmente un promedio de 57 mil millones de
délares en estupefacientes, mientras que las ganancias de los carteles
mexicanos son del orden de 7 mil millones de délares.4! De tal suerte que
las politicas de intervenciéon -tal como es el proceso de certificacion
antidogras- adoptadas desde hace unas décadas por el gobierno
estadounidense parecen ser erroneas, pues el enfoque ha sido orientado
falsamente a atacar la oferta descuidando sin duda la demanda.

De hecho, la certificacion es un mecanismo ideado por el gobierno
estadounidense y que tiene como objetivo evaluar si un pais realiza
efectivamente esfuerzos para combatir el trafico de drogas. Este proceso
burocratico fue impuesto por los politicos estadounidenses bajo la idea de
que muchos paises que estan recibiendo dinero de los Estados Unidos

+0 Gémora, Doris. “Las redes de la mafia globalizada en México®, Reforma, México, niayo 16 de 2001, BA.

41 Eaton, David W., México y la Globalizacién:... op. cit. p. 210.
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para la lucha antidrogas no cooperan eficazmente. Por ley, el secrétario de
Estado analiza 28 paises que cstan dentro de la lista de produclores o de
transito de narcéticos y debe decidir antes del 1° de marzo de cada afio
certificar, condicionar o descertificar a ese pais. : N B )

Por otra parte, lo que también ocupa a la agexildg bilateral,' es el
negocio relativo al trafico de personas, que genera'—como" el trafico de
drogas- una cantidad considerable de ganancias ilicitas; 'rﬂuchas veces a
costa de la vida de quienes buscan cruzar la frontera con el suefio de
alcanzar mejores niveles de vida del otro lado. Un estudio del Consejo
Nacional de Inteligencia de Estados Unidos (NIC), dependiente de la
Agencia Central de Inteligencia (CIA), revela que tales ganancias estan
entre los diez y los doce mil millones de délares al afio.42 Ese hecho tiene
que ver en gran medida con que México sea -ademéas de un pais expulsor
de migrantes indocumentados- un pais de transito para ciudadanos de
otros paises de América del Sur y de Centroamérica, asi como de Asia, por
lo que bandas de traficantes de seres humanos o “polleros” han convertido
al territorio mexicano en una de sus principales bases de operacion, que
alimenta la cadena migratoria y la dimensiéon de sus consecuencias en la
frontera México-Estados Unidos. En sintesis, la preocupacion del
narcotrafico en México obedece a que este negocio no sélo genera dinero
sucio; sino que ejerce también aspectos negativos para el pais, dados los
efectos sociales que producen los carteles de Tijuana, Juarez y Colima, los
cuales ademas socavan aspectos como la soberania, la democracia y la
seguridad nacional de la nacion.

Por ultimo, hablando en términos.  politicos, anteriormente ni
siquiera se pensaba en plantear en el orden bilateral cualquier tema de
este tipo. La asimetria de poder entre ambos 'paises se hacia, con sus
actitudes, mas evidente que ahora, Porbejemp'ld,' el embajador mexicano

42 Benavides, Carlos. *Ganan polleros 12, 000 mdd”, El Universal, México, 13 de julio de 2001, A 17.
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que se designara e¢n Estados Unidos o el pfopib titurlér de Ia Sécretafia de
Relaciones Exteriores frecuentemente era una figura diplomatica poco
importante para el gobierno de aquél pais, el cual pocas veces podia
negociar en un plano de alto nivel los asuntos mexicanos de interés. Era
un personaje casi ignorado. En cambio, el enviado diplomatico de Estados
Unidos en México, aun cuando no fuera una figura de renombre, por su
circunstancia de funcionario estadounidense, dominaba ampliamente la
escena nacional en la materia y mantenia para si la permanente atenciéon
del gobierno federal. Afortunadamente, en la actualidad, los tiempos en
que se podia ignorar uno al otro han terminado, gracias al avance de la
interdependencia y la amphacxon del plano institucional que mas adelante

describimos.

2.1.2.  La migracién, el tema dificil "

Sin exactitud -dada la voiatilidad 'del fen()meho- Ias estadxstlcas”,

de cruces de personas por afo, en su mayoria de cara

documentado, por lo que evidentemente éste se ha convemdo en uno de
los asuntos mas dificiles de resolver en el ambito bllateral 43

43 Véase http:/ /www. po.gob.mx/migracion_{nt/pr html
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Histéricamente la migracion mexicana ha sido sin 7 duda ‘un
fenémeno constante, pero de cambios sustanciales en cuanto a su .
composicion demografica. Los estudios estadisticos reportan, por ejemplo,
que en los afios sesenta la migracion mexicana hacia Estados Unidos se
caracterizaba por ser un flujo predominantemente cii'cularﬁ es - decir,
estaba compuesto esencialmente por adultos y jévenes de origen rural que
procedian apenas de un grupo de no mas de siete u ocho entidades
federativas bien identificadas, quienes se contrataban temporalmente en el
sector agricola y solo después de unos meses rcgresabén ciclicamente a
sus lugares de origen.

Cuatro décadas mas tarde, encontramos . que los migrantes
constituyen un patréon més complejo y heterogéneo, que incluye gente de
zonas urbanas y se advierte que mas del 96% del total de municipios en
toda la Republica Mexicana presenta indicios de emigracién o vinculos con
ella%4 En ese sentido, tres elementos adquieren relevancia como
constantes a considerar dentro de la evolucién y crecimiento del fenémeno:
la historia, las redes familiares y la economia. .

Evidentemente la experiencia mexicana es tnica en la historia de
Estados Unidos, pues son los mexicanos al mismo tiempo los mas viejos y
los mas nuevos inmigrantes a esc pais, el cual por tradicién y formacion
nacional ha sido frecuente receptor de grandes flujos migratorios
provenientes de todo. el mundo. A diferencia de cualquier otro, los
mexicanos ciertamente han sido el tnico grupo étnico -aparte de los
nativos establecidos desde antes del descubrimiento de América-, que
adquirieron la ciudadania estadounidense por conquista, luego de la
posesion formal de practicamente la mitad del territorio mexicano, a través
del Tratado de Guadalupe-Hidalgo en 1848,

44 {bidem.
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Asi, la mitad del area perteneciente a M < co (mcluyendo Texas,
California, partes de Arizona, Nuevo Mexxco, Colorado, Utah 'y chada)
fueron espacios geograficos sumados al terntorlo estadoumdenses a
cambio de 15 millones de délares. A los naclonales mexicanos establecidos
ahi, se les dio un afio para escoger entre la ciudadania estadounidense o
permanecer como tal. Asimismo, . para compietar la adquisicion
estadounidense en el sur, se negocid con el gobierno mexicano la compra
adicional de 45 mil 532 millas cuadradas, las cuales llegaron a ser parte
de lo que ahora es Arizona y Nuevo México. Debido a que muchos anglos
llegaron a asentarse a las nuevas tierras, los mexicanos originarios
terminaron por ser en esos puntos minoria y pese a que el tratado habia
garantizado los derechos de propiedad para los nuevos ciudadanos, no
hizo explicita la proteccién del lenguaje o de los derechos culturales de
estos, por lo que durante los siguientes 50 afios la mayoria de los estados
de la Unién Americana promulgaron leyes que inhibieron la participacion
hispana en el voto, los procesos judiciales y la educacion, entre otros de
interés que se debatian en aquél pais.45

De igual forma, no obstante que éstos no establecieron estatus
migratorios relativos a la admisién de nacionales extranjeros sino hasta
1875 (de hecho la entrada al pais sin visa no fue punible sino hasta 1929},
las permanentes condiciones de discriminacion a las que se enfrentaron a
partir de 1848, desalentaron por un tiempo la inmigraciéon natural a aquél
pais. Finalmente, no fue sino hasta 1890 que los movimientos migratorios
mexicanos respondieron por primera vez de forma masiva a una demanda
de mano de obra barata con la que se hizo posible construir el sistema de
vias férreas estadounidenses. Aunado a ello, la considerable represion

politica de Porfirio Diaz, quien implanté una dictadura de mas de tres

45 Véase Kanellos Nicolas, Hispanic First: 500 years of extraordinary achievment, Qale Research, USA, 1997, pp.
98-140.
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décadas (de 1876 a 1910), hizo que las condiciones sociales en México
evidentemente se deterioraran, pues prevalecia. entonces la desposesion
de propiedades y el aumento de la pobreza, que finalmente forzaron a los
mexicanos a iniciar una revolucion armada en contra del régimen
porfiriato. Las estadisticas marcan que unos cuantos, menos identificados
con las causas del movimiento, en lugar de participar en la revuelta,
decidieron simplemente emigrar al norte.

El registro real de un incremento gradual de inmigrantes al vecino
pais del norte aparece alrededor de 1917, cuando los mexicanos migrantes
fueron bienvenidos para expandir durante los afios de la Primera Guerra
Mundial la economia de los Estados Unidos. Con ello, se permitio
consecutivamente la entrada de trabajadores mexicanos en granjas, minas
y obras de trenes de aquél pais. A partir de entonces, la relacion que inicié
enmarcada por encuentros histéricos, comenzé desde principios del siglo
XX a ser determinada primordialmente por aspectos econémicos. Entre
1911 y 1920, se dice que ingresaron oficialmente al vecino pais del norte -
alrededor de 220 mil mexicanos. Mas tarde, entre 1921 y - 1930, la
inmigracion mexicana aumenté a cerca de 500 mil personas, o sea él doble
de la década anterior.46 e ‘

Contradictoriamente y de forma masiva de 1929 a 1934 (durante la
etapa conocida como la Gran Depresién), mas de 400 mil personas de
origen mexicano fueron repatriadas, sin ningl‘m"g :procedimiento de
deportacion formal. De hecho miles de ciudadanos ééﬁédduhidenses fueron
ilegalmente deportados por el solo -hecho- de ser descendientes de
mexicanos. Para 1930, medio millén de personas de origen mexicano
vieron violados sus derechos  constitucionales al ser injustamente
repatriados, ignorando las leyes ,éstadounidense de migracién. Este

‘s Véase Corisejo | de Poblacién igracidn  México-Estados Unidos: continuidad y cambio, CONAPO,
México, 2000. pp. 14-15.
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aspecto ‘provoco ciertamente una reduccién de la inmigracion rﬁexiéana
hacia aquel pais, que mlentras en 1929 alcanzaba el medio mxllon, en
1930 se redujo- a no mas de 12 mil personas inmigradas - con
documentacion 47 7’ . R

Pero, una veé ;iniiciada la Segunda Guerra Mundiél, los Estados
Unidos se vieron »en‘ la necesidad de aceptar nuevamente trabajadores que
suplieran su propia mano de obra y tal como demandaba la logica
econémica del momento la inmigracion mexicana fue alentada por
presiones del mercado laboral. Politicamente el afio clave de esa corriente
migratoria fue el de 1942, cuando por primera vez se hizo posible
establecer institucionalmente la entrada legal de los trabajadores
mexicanos a los Estados Unidos, mediante un acuerdo de cooperacién
mutua celebrado entre esos gobiernos.

Este se convirtié en todo un programa de ordenamiento migratorio
(aunque en realidad fueron una serie de convenios- bilaterales), mejor
conocido como Bracero. Hasta entonces era el iinico que habia permitido la
incursion gradual y formal de millones de mexicanos en el sistema laboral
estadounidense, principalmente en el sector del campo y la industria.
Durante ese periodo se registro, por tanto, la entrada de 4.6 millones de
trabajadores legales, el equivalente a mas de 200 mil por afo. Sin
embargo, de acuerdo con estudios basados en el nimero de aprehensiones
de mexicanos como un indicador del incremento del fenémeno migratorio,
se reveld que de 6 mil aprehensiones en 1941, éstas aumentaron a 29 mil
en 1944; a 293 mil en 1948 y hasta 885 mil en 1954, reconociendo que al
paso de los afios la modalidad contractual del programa no disminuia el

flujo de los trabajadores indocumentados.48

*7 Valenzuela, José Manuel. A la brava ésel. El Colegio de 1a Fontera Norte, México, 1988. p. 31.

48 Consejo N I de Poblacid igracién México-Estados Unidos: continuidad y cambio ... op. cit. pp. 13-30.
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Lo anterior se explica porque en la practica la mano de ‘obra
indocumentada, ademas de resultar mas barata, permitia —como hasta la
fecha- que los demandantes estadounidenses pudieran deshacerse de ella
sin mayores problemas contractuales cuando ya no la requerian.
Evidentemente al disminuir su operabilidad efectiva, el programa Bracéro
concluyé en la década de los afios sesenta y (de nuevo) llevd a los
trabajadorcs‘ mexicanos migrantes a enfrentar dificultades econémicas y
marginaciones sociales, al ser masivamente repatriados por el gobierno
estadounidense.

Por tanto, la actitud hostil hacia los mexicanos que migran por parte
de los estadounideﬂses, ha sido -desde el inicio de la relacion 'bilateral-
una constante reflejada en las politicas publicas impulsadas por todas las
iniciativas antiinmigrantes que respalda el Congreso estadounidense, para
reducir el flujo migratorio proveniente de su frontera sur, Reconocémos
que dicha postura no es exclusiva de ese pais y, de hecho, puede estar
latente en el resto del mundo donde la poblacién nacional de un Estado,
que se siente gradualmente invadida en su territorio por otra revela una
serie de actitudes de recelo, que impactan de forma directa en el trato a los
migrantes, incluso mediante todo tipo de manifestaciones xenofobicas, sin
importar la contribucion que éstos puedan hacer a su economia, que tan
sélo en el 2000 para el caso de los mexican(.)s en Estados Unidos se
registro un total 200 mil millones délares.4?

Asi, paraddjicamente son las fuerzas de la economia las que en
realidad acoge a los migrantes, aunque el resto de la sociedad parezca
discrepante. Eso explica como en el caso de los mexicanos ninguna de las
actitudes discriminatorias de los estadounidenses ha hecho posible incidir,
en lo mas minimo, su objetivo de cruzar la frontera norte y luego
permanecer temporal o definitivamente alla. Estudios revelan que el

“ Aguayo Quezada, Sergio. México en cifras... op.cit. p. 166.
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Servicio de Inmigracion y Naturalizacion de‘Fst'ado"s"Uﬁido':s“ir'léi;ehiéntb en

los tltimos afios sus estrategias de control con el aument de efectnvos de'
mejor, cqu:po ‘

la Patrulla Fronteriza, asi como la dotacwn de mas

tecnologico, al tiempo que puso en marcha . ‘un’: ma nix‘merév'de e
operativos de vigilancia. ‘ L

En términos generales, ¢l presupuesto anual del "IN _
fiscal de 1993 y el de 1999 se incrementé de un mil 530 a 4 mil 188
millones de dolares, es decir, 1.7 veces mas del monto_ong_lnal; el cual fue

orientado principalmente a las acciones para el reforzamiento de los
-controles fronterizos, desde la operacion “espaldas mojadas” en 1954,
hasta la “guardian”® en los ultimos anos, el gobierno norteamericano aplica
diferentes medidas orientadas a detener los flujos migratorios en su
frontera con México.5° No obstante, se detecté que mas del 70% del
conjunto de indocumentados devueltos en los afios recientes intentd
cruzar nuevamente la frontera en menos de una semana. Ese hecho hace
suponer que -por el contrario de lo que se pretende- como resultado de un
control fronterizo mas rigido, los mexicanos en cuanto logran ingresar a
Estados Unidos prefieren hacer mas larga su estancia, antes de
arriesgarse a enfrentar nuevamente los obstaculos que impone ese
gobierno y, en todo caso, prefieren llevar consigo o mandar traer lo antes
posible a sus familias, para no tener que regresar constantemente a sus
destinos de origen. Asi, en términos demograficos, el fendomeno migratorio
en lugar de disminuir se refuerza.

En ese sentido, de acuerdo con las cifras presentadas por el Centro
de Estudios Demograficos y de Desarrollo Urbano de El Colegio de México,
en los afnos de 1995 al 2000, la migracién de retorno al pais fue apenas de
60 mil mexicanos; es decir, contrario al éxodo que crece, el retorno de
personas ha disminuido notablemente, ya que en el quinquenio de 1988 a

30 CONAPO, Migracion México-Estados Unidos: opciones de politica... op. cit.. pp. 16-28.
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1992 se mostré que el promedio anual dé los que volvieron fue del orden
de los 191 mil y en los aﬁos'éiguierites a ese periodb sc¢ habia reducido a
179 mil.51 ’

De ahi que, a su vez, la p‘oblaci()n de Estados Unidos se
incrementara aproximadamente en 32.7 millones de personas entre 1990
y 2000, como resultado del comportamiento demografico en el que la
poblacién hispana (incluyendo a los mexicanos)}, debido a su crecimiento
natural y a los importantes flujos migratorios provenientes del sur, aporté
casi el 40%.52 De hecho, se advierte que la migracion mexicana se ha
intensificado de forma considerable en las ultimas tres décadas, gracias al
funcionamiento de singulares y compiejas redes sociales y familiares, que
expondremos maés adelante.

Las cifras del CONAPO indican que el flujo neto anual se ha
multiplicado —en términos absolutos— mas de 10 veces en ese periodo y
como consecuencia es posible afirmar que en la vecina nacion del norte se
encuentran establecidos mas de 23 millones de personas (sin importar .
donde nacieron), que aan cuentan con estrechos vinculos consanguineos
con México. De ese total, 36% son inmigrantes mexicanos, 31% son hijos
de inmigrantes y el resto (33%) lo conforma en promedio la segunda
generacién de personas de origen mexicano en Estados Unidos.5® Este
grupo incluye ademas a los descendientes de los inmigrantes mexicanos,
asi como a quienes tienen lazos consanguineos con los residentes
establecidos en los territorios del norte que fueron perdidos por México.

Bajo ese esquema demografico, en 2 350 municipios mexicanos (es
decir casi el 100% de ellos) se reconoce algin tipo de contacto con los

3t Ramos Pérez, Jorge, “Crece éxodo de mexicanos a EU™. .El Unlvarsni. Méxic‘o.i lalde Julio de 2001, p. 13,
Nacional. . e LT . s

53 Consejo de Poblacion. Migracién internacional *Migrantes mexicanos en_ Estados: Unidos®, Ao 5,
nam. 15, CONAPO, México, 2001, p. 3. c 3 R NP .

33 http:/ /www.conapo.gob.mx/migracion_int/pr html .
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Estados “Unidos; “lo™que ‘permite reforzar las redes migratorias de los
mexicanos .kde cierta localidad, para responder efectivamente a las
demandas de fuerza laboral en aquel pais, pues tal parece que a medida
que las economias de México y Estados Unidos refuerzan su integracion e
interdependencia econdmica, cada vez se hace menos incvitable la
presencia de flujos migratorios. iste desplazamiento puede considerarse,
por tanto, como un fenémeno laboral, impulsado primordialmente por la
interaccion de factores asociados con la oferta y demanda de mano de obra
barata, que los mexicanos facilitan con apoyo de las redes familiares que la
tradicion de experiencias migratorias ha dejado en Estados Unidos.

La asimetria y creciente vinculoc de sus economias, finalmente
constituyen las principales causas de la migracion que actualmente se
registra de México hacia los Estados Unidos. Las variaciones en la
distribucion de la-poblacion de uno y otro pais, junto con la gradual
integracion de sus mercados laborales, ha orientado por tanto nuevas
estratcgias que modifican en cierta forma sus economias domésticas. Por
ejemplo, se presume que en Estados Unidos los migrantes mexicanos
pagan mas impuestos frente a lo que reciben de servicios y por ende su
creciente presencia en algunos estados de ese pais, es clave para subsidiar
incluso al resto de ellos. k ’

Otra importante consecuencia de los desplazamientos migratorios
mexicanos deriva del hecho de que los inmigrantes estan
sobrerepresentados en los grupos de edad joven. En consecuencia, el flujo
de estos contribuira de algin modo a mantener el tamario de la poblacion
activa o potencialmente activa (que se cuenta entre quienes tienen de 15 a
64 afios de edad), y augura la expansion econdmica caracteristica de los
Estados Unidos, al tiempo que ofrece hacer mas lento el incremento en la
razén de dependencias de la tercera edad en ese pais.
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Estudios del Conscjo Nacional de Poblacién demuestran. que én los
ultimos anos e! flujo de migrantes temporales de caracter laboral se ha
acompanado de la presencia de importantes corrientes migratorias
integradas por personas que establecen su residencia en la Union
Americana, cuyo saldo neto anual durante la década de los noventa,"fue
del orden de 300 mil personas, principalmente jovenes y adultos de entre
15 y 44 anos de edad que se distribuyen-de manera heterogénea a lo largo
y ancho del territorio estadounidense.54 _

Resulta curioso entonces obscrvar cémo en el transcurso de la
historia bilateral de México y Estados unidos, ha sido comin que los
estadounidenses perciban en ciertas ocasiones al trabajador migrante -
independientemente de su status legal- como una necesidad, ¢n tanto que
otras, fundamentalmente cuando la economia va viento en popa se le ve
como un parasito o delincuente sin provecho. La contradiccion de‘sus
percepciones frente al fenémeno migratorio, hace que los estadounidenses:
lo consideren un asunto de seguridad nacional y exclusivo caracter
interno, para el que solicitan estrictos controles que operen la frontéra.' :

Sobre ese aspecto, cabe destacar que la actitud estadounidense,
rigida y cerrada, no ha variado con relacion a la migracion; fpoi'ﬁ ejemplo,
en 1993 existian 18 mil plazas autorizadas en la oficina encargada de los
asuntos migratorios, en el 2001 se convirtieron ya en 33 mil.%® Esto es un
incremento sustancial, el cual seguramente repercutiré en un mayor
control de la frontera, que entre mas altamente v1g11ada y militarizada se
encuentre hace mayores las posibilidades .de. que se incrementen las

muertes de mexicanos en el cruce. Por e_]emplo‘ € el 2002 la mayoria de

las muertes de migrantes se han reglstrado en:l eglonV Tohono O’dam, al

34 Consejo Nacional de Poblacion. Migracién inter al * ; 6 en op. cit. p. 5.

33 Velasco, Jesiis “La migracién de mexicanos a EU" EI Unlversal Mexlco 17 de julio de 2001 p. 14., secc.
Nacién.
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sur.de Arizona, y en la frontera Baja Mexicali-Calexico, debido a las altas
temperaturas en las areas desérticas, en donde han perecido 55 personas
por deshidratacion, Las mayores dificultades y altos riesgos por parte de
los migrantes mexicanos para cruzar por lugares tradicionales hacia EUA
(Coahuila y Tamaulipas) los ha obligado a buscar rutas alternativas para
intentar cruzar la frontera principalmente por Sonora y Chihuahua,
aunque estas sean mas peligrosas y pongan en riesgo la integridad fisica
de los migrantes.56

No obstante y poco razonable, la postura del gobierno
estadounidense permanentemente se enfrenta a las realidades imperantes
de interaccion quc se obvian cntre dos Estados estrechamente ligados
como son Estados Unidos y México. De hecho, en el plano bilateral no ha
sido facil encontrar puntos de convergencia para caminar en un solo
sentido respecto a este tema. A principios del siglo XX1, con el inicio
paralelo de nuevos gobiernos en ambos, se percibia un exacerbado
optimismo en torno a la relacion bilateral. De ahi los esfuerzos por poner
en mejores términos las negociaciones encaminadas a encarar todos los

aspectos y consecucencias desfavorables del fendmeno de la mlgracwn‘ una 5
esperanza quc¢ se desvanccid luego de los citados hechos -
ocurridos en aquel pais, en septiembre de 2001. '
Para entonces el presidente mexicano, Vicente Fox, h‘abia'puestq ya
en la mesa de negociacion con su contraparte estadounidéns un éﬁlplio

acuerdo migratorio que incluye cinco puntos especxﬁcos encammados a
atender el fenomeno. El primero es la regulanzacxon del ‘estatus de
migrantes mexicanos que ya trabajan y viven en los: Estados Unidos; la
segunda es desbloquear los canales legales paré que los migrantes
mexicanos puedan ir a trabajar y vivir en los Estados Unidos; el tercer
punto busca ampliar las: oportunidades -para que los trabajadores

= hitp:/ / www.siegob.mx/comunicados -
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mexicanos puedan obtener visas de trabajo, a fin que puedan entrar a
Estados Unidos con scguridad y legalidad; el cuarto tiene que ver con la
ampliacion de los esfuerzos mancomunados entre las autoridades
estadounidenses y mexicanas en la frontera para salvar vidas y combatir el
contrabando y el quinto ¢s el de promover el crecimiento econémico en
México de manera general y en las regiones de origen, especificamente.

A pesar de su nulo avance, el gobierno mexicano ha procurado en la
medida de lo posible mantener el dedo en ¢l renglon con relacion a este
tema; pues con ello busca que los Estados Unidos reconozcan
abiertamente las necesidades de su economia y mercado laboral a favor de
los trabajadores migrantes, pero ademas comprometer su voluntad en
garantizar el pleno respeto de los derechos y las necesidades basicas de los
mexicanos por parte de las autoridades estadounidenses. Sin embargo, el
reconocimiento de esa rcalidad ya existe por parte de los sectores
productivos de la sociedad; por ejemplo, recientemente la Camara de
Comercio estadounidense advirtié en un comunicado oficial que, para cl
2008, su economia nacional producira un estimado de 161 millones de
empleos, y estima quc solo habra 154 millones de trabajadores
estadounidenses para llenarlos.57

En suma, es claro que la preocupacion principal de ambos gobiernos
en el ambito bilateral tiene que ver en gran medida con el fenémeno
constante de la migraciéon masiva de personas, por todo lo que. éste
desencadena. Evidentemente, para el lado mexicano, significa la mayoria
de los esfuerzos negociadores con sus homoélogos en Estados Unidos,
mientras que para estos ultimos representa una importante inversion de
los recursos de la Federacion al implementar diversos programas
antiinmigrantes, cuyos objctivos recaen en vejaciones cometidas a los

trabajadores mexicanos.

37 *Habra demanda de mano de obra 1a” en Novedades, México, 10 de agosto de 2001 pp. 1y 2, Secc. A.
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2.2. Nueva interaccién con el sistema politico estadounidense

2.2.1. Las variaciones en la politica exterior mexicana hacia los
Estados Unidos

La necesidad de una nueva conduccion de las relaciones
internacioriales, mas abierta y participativa, expuso desde la ultima
década del siglo XX un sistema donde los limites de la soberania de los
Estados, se¢ ven socavados por imperiosas estrateéias de cooperacion
paradéjicamente en favor de su subsistehcia dentro el sistema global. Por
tanto, el inédito contexto internacional, para ¢l caso mexicano, significé la
oportunidad de poner en marcha una nueva actitud para conducir en
mejores términos los asuntos bilaterales con los Estados Unidos.

El incremento de los cruces de personas y de los intercambios
comerciales, hicieron posible avanzar formalmente en los procesos de
integracion en América del Norte, con quien curiosamente México no
estaba plenamente identificado, sobre todo al iniciar los procesos de A
negociacion para el Tratado de Libre Comercio con sus contrapartes
vecinos, No obstante, una vez hecho el reconocimiento de la nueva
realidad mundial, surgid un espontianeo activismo en toda la nacién
mexicana y se fortalecié entonces la actuacion de otro actores, al tiempo
que se abrieron mayores espacios de negociacion hilateral.

La renovada visién mexicana sobre los Estados Unidos, por tanto,
originé una nueva interaccion de los mexicanos (autoridades y sociedad),
en general, con el sistema politico estadounidense, que reconocido
mundialmente por sus aspectos democraticos y plurales, se caracteriza
desde su origen por ser un sistema abierto que permite, de forma singular,
la participacion de diferentes actores, no exclusivos de su ciudadania.
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Hablamos ~ de un sistema que hace posible, a través de mecanismos como
el “lobby” o “cabildeo”, de la inclusién de multiples actores nacionales y
externos en la toma de decisiones de su gobierno. En ese sentido, “el
cabildeo tiene que ver tanto con las acciones como con los contactos
personales y la difusion de informacién para influir sobre funcionarios, la
opinion publica y especialmente miembros del Congreso para, en la
medida de lo posible, encauzar la toma de decisiones y asi acercarlas a
intereses particulares”.s8

De hecho, en Estados Unidos, su practica es una técnica aplicada
amplia y efectivamente dentro del sistema politico con el que opera; se
constituye como un proceso que guia las acciones de la nacidon y es por
tanto el motor que da vida a la mayor parte de sus iniciativas de gobierno.
A través de este meéanismo, puede intervenir en su sistema politico
nacional cualquier particular o hasta extranjero con intereses sobre algiin
aspecto doméstico en especifico y ese hecho no significa para el pais, de
ninguna manera, intervencion, pues al final todo depende de la decision
que adopten los representantes en el pleno del Congreso, es decir del éxito
de la estrategia de cabildeo.

La accion del “lobby” o “cabildeo” en realidad procede de sistemas
democraticos, ya que permité estar efectivamente en contacto con los
representantes que se eligen. Esta p;éctidafue heredada de Inglaterra al
sistema estadounidense y tomod fuerza en el siglo XX con las politicas
publicas del Estado enmarcadas ‘en el programa del New Deal, para
afrontar la recesién econdmica de lbs afios 30 y mas tarde con la Guerra
de Vietnam. Existen los lobby (corhb se conocen en Estados Unidos) por
contrato; los de asociaciones; los que»trab‘ajah para compafiias privadas
que pertenecen a un solo sector; los gubernamentales; los que trabajan

34 Secretaria de Relaciones Exteriores. Revista de Politica Exierior Mexicana, IMRED / Nueva Epoca, nim. 44,
enero-marzo de 1995, p. 12.
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para empresas trasnacionales y los que lo hacen de forma permanente
sobre cualquier otro tépico aunque, también, estan los idealistas que
trabajan por causas filantropicas y los que se especializan en trabajar para
gobiernos extranjeros.

Para la diplomacia mexicana, sin embargo, no fue facil iniciarse en
la nueva interaccion con ¢l sistema del vecino norte, pues cualquier accion
tomada en ese sentido significaba romper repentinamente con su
tradicional marco doctrinario sobre como debe de ser la participacion de
las representaciones mexicanas en el exterior, en relacion con la
conduccion de los asuntos internos de los gobiernos que los reciben.
Algunos funcionarios diplomaticos mexicanos admiten que, por ejemplo,
durante la aprobacion de la Ley Helms Burton, su representacion era
solicitada para opinar sobre los asuntos que afectarian a millones de
mexicanos; sin embargo en aquél entonces México no tuvo injerencia
porque habia una serie de tabuies acerca de su participacion en cuestiones
internas de otros gobiernos.’® Su actitud se basaba -como ya hemos
citado- en su autovision de pais débil, lo que lo obligaba a actuar s6lo en
torno a un marco legal que él mismo habia construido para su defensa.

No obstante, era obvio que con el TLCAN, el Estado mexicano estaba
decidido a extender su esfera de accion mas alla de la proporcionada
usualmente por sus contactos diplomaticos. Con ese fin claramente
definido, la estrategia mexicana incluyé a todo el espectro posible de
campos politicos de Estados Unidos, que mas tarde se capitalizaron en la
defensa de sus intereses nacionales y la consecucion de sus objétivos. Se
sabe que para llevar a cabo su empresa con éxito, el gobierno se encargb
en aquel tiempo de contratar, por primera vez de forma oficial, a cabilderos

profesionales y personalidades de la politica estadounidense. ‘

» En conferencia dictada por Leonardo French Iduarte, XV Diplomado en Politica Internacional de la SRE,
México, Octubre 2000.
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Esta’ fundamentalmente estuvo dirigida a la opinién publica, en
particular la de la poblacién de origen mexicano y con ascendencia en el
sistema; del sector privado, se enfoc en los inversionistas potenciales del
mercado estadounidense; asi como a las autoridades gubernamentales,
incluyendo a los funcionarios de la Casa Blanca y congresistas.®® La
finalidad era colocar eficaz y permanentemente al TLCAN dentro de la
agenda de trabajo del poder legislativo estadounidense, hasta que hizo
posible etiquetarlo como un asunto de seguridad nacional y lo logré,
considerando su poca experiencia, pues en el participaron diversos
funcionarios del gobierno central.

Por tanto, es claro que para conducir efectivamente sus relaciones
entre si, los Estados suelen utilizar una gran variedad de instrumentos
con los que hacen posible el cumplimiento de sus objetivos de politica
exterior. Tales instrumentos pueden incluir desde los aspectos mas
tradicionales, como las estrategias militares y declaracion de guerra, hasta
los caracteristicos de una situaciéon cooperativa ¢ de concertacion.

Otras veces los medios que se usan tienen que ver con la diplomacia
clasica y en los ultimos afios con mayor frecuencia se hace gala también
del “cabildeo”. Finalmente, para definir el instrumento o medio del que se
valdra un Estado en salvaguarda de su interés nacional, depende
frecuentemente de las capacidades con las que cuente éste (en términos de
poder) dentro del sistema internacional; por tanto, resulta comun ver que
los mas débiles recurren con mayor frecuencia a cualquier forma de
negociacién, en vez de las armas. Lograr entonces la aceptacion del
TLCAN, requeria que México identificara claramente los recursos de poder
a su alcance y que le permitieran incidir efgctiiramente sobre el gobierno
estadounidense y su sociedad a favor ' del ‘proyecto de integracion

. De La Garza, Rodolfo ¥ Velasco, Jesis coordinadoren. México y su interaccién con el Sistema Folitico
Estadounidense. CIDE, México, 2000. pp. 83-84.
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economica que el tratado representaba. Disené en tal caso una politica
exterior activa y participativa, que incluia explotar el poder en el uso de los .
medios de comunicacion y la contrataciéon de cabilderos  profesionales, a
fin de causar un impacto real en la autoridad y los actores politicos mas
influyentes, empero de sus principios tradicionales como el de la No

Intervencion.

2.2.2... El Tratado de Libre Comercio con América del Norte
ATLCAN), -un parteagitas en el camino : institucional

bilateral

A partir de las transformaciones mundiales de fin de sigio (XX), se
reconoce que uno de los factores que disparé la pvé‘_t‘cébc'iéhkdé- que era
imperativo "hacer algo" respecto al libre comercio en el continente fue la
decision mexicana dc negociar un tratado trilateral -de libre comercio con-
los Estados Unidos y Canada, a principios de los afios noventa. No
obstante la fria relacion que mantenia frente a aquellos paises -con el
primero por diferencias histéricas y con el segundo por lejania territorial-,
el gobierno mexicano finalmente se arriesg6 a variar sus instrumentos
tradicionales en materia de politica exterior, en favor de un mayor
activismo y la descentralizacion de sus 6rganos de representacion.

‘Hasta ese momento, su actitud obedecia exclusivamente a la
necesidad de mantener un sistema politico cerrado, en el que no permitia
i'ritrd;misfonés de otros, ni daba lugar a compromisos internacionales
donde ‘se viera coartada su soberania. Ahora, con una postura mas
rﬂc:rdjble, ‘México se ha constituido finalmente como el tnico pais en vias de
desai':bllé qii‘c mantiene dos tratados con las regiones mas avanzadas del
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mundo: Norteamérica (con el TLCAN, quec cntré cn vigor en 1994} y la
Unién Europea (con el TLCUEM, que entré en vigor en el 2000).6!

De acuerdo con los antecedentes historicos recientes de México en
- su relacion con los Estados Unidos, desde los afios setenta se percibia ~
aunque todavia insipiente- un giro en la pasiva politica exterior del pais,
que en mas de una ocasioén ha tenido que ver con la presion que ¢jerce
sobre éste su poderoso vecino del norte. La primer variacion en promocion
a un mayor activismo tuvo lugar cuando el presidente mexicano Luis
Echeverria intentaba diversificar la relacion que mantenia entonces con
aquél pais; para ello consideré un enfoque “pro activista”, contrariamente
marcado hacia el resto de los denominados paises del Tercer Mundo, y la
cual no tuvo efectos notables al verse ensombrecida con la crisis del
petréleco. ] . 2

Durante el sexenio siguiente, José Lopez Portillo Siguié por el mismo
camino; pero, la nacionalizacion de la: banéa golped los intereses
norteamericanos y la crisis de 1982 empeoro la situaciéh con su vecino, al
volver por ese motivo impagable la deuda externa. Mas tarde, el gobierno
de Miguel de la Madrid hizo posible negociar las cifras de la deuda y a
cambio paulatinamente tuvo que abandonar sus pronunciamientos sobre
las frecuentes intervenciones politicas que hacian los Estados Unidos en
.Centroamérica. En ese mismo periodo, el asesinato de un agente de la DEA
terminé por enfriar la escueta relacion bilateral de entonces e inhibir una
vez mas la participacion de México en el exterior.

Finalmente, la verdadera convergencia ante aquél pais se planted
durante los gobiernos del mexicano Carlos Salinas de Gortari (1988-1994)
y el estadounidense George Bush (1988-1992). Como parte de una

innovadora estrategia mexicana que promovia la apertura econdmica y

61 Con esa nueva vision, México ha negociado ademas tratados de libre comercio con Chile, Bolivia, Grupo de los
tres (Venczuela y Colombia), Triangulo Norte de Centroamérica (Guatemala, Honduras y El Salvador), Costa
Rica, Nicarngua e Israel. Eaton, David W. México y la Globalizacién.... op, cit. p. 25,




auguraba mejores relaciones internacionales en cl’c’:o’nt"exto de una mayor
interdependencia. A partir del periodo de lafPosg'uerrya' Frié, Ia politica’
exterior mexicana hacia Estados Unidos ekperiméntd realmente un cambio
tendiente al acercamiento, pues tras la rserie de desencuentros aqui
resumidos, la mayor aproximacion de ambos Estados llegé con el
denominado. “Espiritu de Houston”, promovido por el interés de México de
insertarse eficazmente en la economia global y basado en la buena relacién
entre sus presidentes. Este resultdo, por tanto, ser el preambulo para la
negociacion del TLCAN y el posterior establecimiento de mecanismos
interinstitucionales que prevalecen en el ambito bilateral.

Asi, ante el fin de la Gug:rra Fria, México tuvo oportunidad de
considerar la potencialidad de quedar al desnudo junto .a la tunica
superpotencia del mundo. Tal aspecto hizo necesario trabajar en la
invencion de nuevas estrategias para preservar la soberania, a través de
objetivos especificos como desarrollo, proteccién, cultura, imagen y
cooperacion, retoricamente fundados en sus historicos principios
doctrinarios de politica exterior, A ese propdsito, Fernando Solana,
entonces seccretario de Relaciones Exteriores, destacd la inoperancia de
una politica exterior marginada dec la realidad, de ahi el cambio observado
en los consulados mexicanos, que antes “eran fundamentalmente oficinas
de registro de proteccién, pero que hoy consiguen peso politico y son cada
uno de ellos centros de promociéon de los negocios, el turismo, las
inversiones, los intereses del pais y su poblacién”.62

En términos generales, al iniciar el siglo XXI, evidentemente el
gobierno de México habia resuelto ya participar de manera activa en las
decisiones que habran de orientar los proximos cambios en el mundo, a fin

de reposicionarse en el nuevo sistema internacional, pero el cambio

62 Solana, Fernando. Cinco anos de politica exterior. Porrua, México, 1994, p. 341,




cstruclura! de sus acciones también vino acompaﬁado de.un diéburso une
invitaba sin duda a la flexibilidad de las posturas tradicionales. k

A ese respecto, durante el sexenio de Ernesto Zedillo, el responsable
de la politica exterior, Angel Gurria, asumia que: “Las convicciones del
pueblo mexicano, profundamente enraizadas e¢n su historia y conciencia,
otorgan a nuestro pais una fortaleza singular en el contexto internacional
y un papel de creciente importancia como elemento de moderacion, como
promotor de la cooperacion y el respeto a la pluralidad y como fuente de
valores prestigiados de conducta internacional, con ello ha promovido un
nuevo diseiio de sus relaciones y ha desplegado una activa estrategia de
diversificaciéon en todo el mundo”s3 -

La percepcion de que la tradicional cautela y no intervencion en los
asuntos internos de otros paises era al fin abi#rtamente desacatada
permitio a México involucrarse en lo que antes consideraba practicas
exclusivas de la politica interna de los paises, como el uso de instrumentos
y recursos de presion para incidir en la sociedad norteamericana, entre
otras.

Las variaciones en su politica con respecto a los Estados Unidos,
evidentemente, también estuvieron enfocadas a mejorar la imagen general
de Meéxico ante los diferentes sectores de esa sociedad y, a su vez,
establecer mejores relaciones con la comunidad mexicana establecida
allende de sus fronteras. No acostumbrado al activismo, la tarea no podia
ser facil y para ello fue necesario trabajar primordialmente en nuevos
sistemas institucionales de accion internacional, bajo la pauta
democratizadora y desconcentrada del gobierno central.

Con certeza, podemos decir que el TLCAN se convirtié en el logro
mexicano mas importante en materia de politica exterior durante los afios

o Qurria, Angel. comparecencia del Secretario de Relaciones Exteriores ante legisladores dal H. Congreso de la
Unién el 19 de agosto de 1997, México.
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noventa, al ser el objetivo definido y alcanzado exitosamente por ésta, sin’
considerar en argumento la evaluaciéon de sus resultados en beneﬁcib‘d‘c la
poblacién. Aun cuando, trascendentalmente, éste también dio drigen ala k
renovacion de sus instituciones y el establecimiento de: nuch§
procedimientos para regular eficazmente, entre otros aspectos, ¢l col:’rxvi'ercib“;

de México con el mundo.

En ese orden ideas, Krauze sefiala que: “No fuef“léc‘_)lo‘ » con
declaraciones y mercadotecnia politica que Salinas [el gobiek’ho fﬁéxi@aﬁb]
gané el apoyo de los empresarios e inversionistas mxicanos 'y del
extranjero. Fue con su certero desempeiio en cuando menos tres ambitos
de la politica economica (ademdas del campo): las finanzas publicas; la
politica monetaria y financiera, y el comercio exterior”.s4

Bajo ese esquema, es necesario destacar ademas los nuevos espacios
internacionales en los que México participé por primera vez activamente,
como la reuniéon de los Ocho, que agrupa a los paises mas grandes de
América Latina; la Cumbre Iberoamericana, de la que fue promotor y la
cual reune a los jefes de Estado y de Gobierno de Espaiia, Portugal y las
republicas Iberoamericanas; y, durante ese periodo de reinvencion; el
Estado Mexicano también se adhirié al consejo Econémico de Asia Pacifico
(APEC) y a la Organizacién para la Cooperacién Econémica y el Desarrollo
(OCDE).55 ,

Asimismo, durante el 2002, México ha sido’ sede de la Conferencia
para el Financiamiento al Desarrollo de ,la., O‘N'U,‘, en la que varios lideres
mundiales reconocieron que el libre com’crc‘io‘es una condicién necesaria
para promover el desarrollo; presid/iéz.ei 'Mek:ahismo del APEC; asumit
junto con Brasil la copresid¢ncia de las negociaciones para el ALCA y en
este 2003 sera el anﬁt‘riéh“'d‘e las reuniones ministeriales de la

© Krauze, Enrique La Presidencia .. Op. it. p. 424,

63 De La Garza, dolfo y Vel , Jesiis coordj . México y su interaccién con ... op. cit. p. 320,
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Orgamzacnon Mundlal dc] Comercno (OMC), sin contar: que actualmente
funge: como mlembro no permanente cn el Consejo de Seguridad de la
ONU,' L e ;

Dn esev sentx o,

,lo‘ mas’ 1mportante fue que los nuevos foros
mtemacwnales s1rv1eron para canalizar con mayor empuje la resolucion de
dlvgrsas dlspu_tas, siempre presentes en las relaciones México-Estados
Unidos y significé una respuesta estratégica de la region para hacer frente
a la competencia en los mercados que provienen de otros bloques
econdmicos en surgimiento. Ademas, para los mexicanos, en lo particular,
significo la oportunidad de consolidar la insercion “competitiva” de su
economia en el contexto internacional. Actualmente, el mercado potencial
del tratado es aproximadamente de 375 millones de personas y eso lo
convierte en uno de los bloques cconémicos mas importantes del mundo.
De ahi que algunos analistas, aseguren que el TLCAN ha avanzado tal y
como se pronosticaba (positivamente), convirtiéndose en el principal motor
de la economia mexicana; aun cuando, evidentemente, existen diversos
problemas en su instrumentacién, que de hecho no han detenido de
nir;guna manera el dinamismo econémico que se ha generado a través de
sus fronteras con el crecimiento de las exportaciones. ’

A ocho afios de su puesta en marcha, el tratado efectivamente ha
hecho posible reducir las barreras al intercambio de bienes y servicios
entre los tres paises de Norteamérica. Es decir, desde 1993 (afio previo a
su inicio) hasta 2001, el comercio entre ellos crecié un 116%, pasando de
297 mil millones de dodlares a un promedio de 622 mil. Es decir, cada dia,
los miembros del TLCAN comercian entre si aproximadamente 1.7 mil
millones de ddélares. Gracias a éste, en el 2001 México exporté alrededor de
139 mil millones de doélares a sus socios del tratado, lo cual representd un
crecimiento de 225%, equivalente a mas de dos veces €l crecimiento del
93% registrado en sus exportaciones al resto del mundo. Cabe sefialar que
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el crecimiento de esas exportaciones ha contribuido con mas de la mitad
del incremento del producto interno bruto de México.s6

La evolucion del tratado representa, por tanto , uno de los
acontecimientos mas importantes de la relacion econdmica y comercial
existente entre México y Estados Unidos, al convertir al primero en uno de
los paises mas atractivos para invertir y producir bienes, no obstante su
calidad de potencia menor. Es decir que, al brindar un marco legal con
reglas claras, sc¢ ofrece de alguna manera certidumbre y transparencia;
sino habria que imaginar la actual posicion de México fuera del TLCAN. En
sintesis, la regiéon donde opera este tratado se ha convertido en un polo de
atraccion para la Inversion Extranjera Directa {IED). De acuerdo con esa
misma fuente, la creciente integracion del mercado de esa region ha
estimulado mayores flujos de capitales, registrando desde 1994 hasta
2001, un promedio anual de flujos de IED del orden de los 11.7 mil
millones de délares para México, lo cual triplica lo recibido por éste en los
siete afios previos a la puesta en marcha del mismo.

Finalmente, una de las consecuencias politicas mas importantes del
TLCAN fue el hecho de que su materializacion se haya traducido en el
ejemplo mas claro sobre el reconocimiento formal que hace Estados
Unidos de la interdependencia existente entre él y su vecino del sur
(México). Su impacto -como producto de los nuevos esquemas de
cooperacion entre ambos paises- va incluso mas alla de las cifras
economicas y ciertamente mantiene sus efectos en varias dimensiones
como son la institucional, social, histérica, humana y politica, en los
ambitos local, nacional y supranacional.

o “NAFTA ayuda a establecer asocincién comercial “dinamica”, Informe num. 460 de La Casa Blanca, 4 de
septiembre 2001, EUA.
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2.3. Mecanismos de dialogo y concertacién en el contexto

actual de la relacién bilateral

2.3.1.  La etnicidad mexicana como instrumento de poder en el

exterior

De manera novedosa, en la década de los noventa, fue notorio que
las tendencias en las relaciones .internacionales incluirian en adelante .
nuevos actores para la conformacion de las politicas exteriores dc los
Estados, por lo que en la negociacioén del propio TLCAN, las organizaciones
sociales tuvieron una participacion importante, mediante los diversos usos
del cabildeo. Sin duda, la facilidad para encontrar aliados entre los actores
politicos de los Estados Unidos, que cuenten con la legitimidad necesaria
para presionar a los responsables de la toma de decisiones, depende en
muchos casos de las condiciones politicas del momento y exigen en su
tarea cierta habilidad para vincular su causa particular con los intereses
nacionales. No obstante que “si bien del lado norteamericano esto cs
comun, del lado mexicano era una novedad que integraron al incluir el
famoso “cuarto de al lado’, donde representantes de estos grupos daban su
opinién a los funcionarios mexicanos sobre los puntos por pactar”.s? ‘

En ese mismo renglon, Alan Riding, en 1985, resumla la actltud
mexicana frente a este sistema “México rara vez ha contratado a.un

n

cabildero estadounidense, sosteniendo que ello seria mdlgno. La embalada
de México en Washington tampoco se ha decidido dejar oir su Voz' en el‘
Capitolio. Algunos funcionarios mexicanos sencillamente esperan que una
camarilla hispanica, promexicana -parecida a las camarillas israelies o

67 Lopez Villafane y Uscanga, coordinadores. México frente a las grandes regiones del mundo. Siglo XXI, México,
2000. p. 43.
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irlandesas-algun dia haga su aparicion en ¢l.Congreso,”s8 'Ef'e'ct'i\'ramchte,'
para otros paises, la estrategia del cabildeo no es nueva; principalmentd
para aquellos quienes cuentan con un importante grupo de presion al
interior de los Estados Unidos, como resultado de los fuertes vinculos que
mantienen con su poblacion de origen cstablecida ahi y el ascenso
econémico o politico de éstas en relacion con la nacién estadounidense. En
ese sentido, México ha reconocido la oportunidad de desarrollar, con base
en la etnicidad, su propio grupo cabildero, tras identificar la enorme red
social que se ha formado en torno a los vinculos de la poblacién de origen
mexicano a través del cruce masivo de su frontera.

Por ello, a partir dc las negociaciones del TLCAN, el gobierno federal
mexicano permitié a sus funcionarios en el exterior, abandonar la cautela
asumida en otras épocas por una rigida interpretacion del principio de no
intervencion y abrié paso también a la desconcentracion de las funciones
diplomaticas y consulares de estos. En ese tenor, desde hace mas de una
década se cred el Programa de Comunidades Mexicanas en el Exterior
(PCME), para fungir como interlocutor politico con los grupos de origen
mexicano establecidos alla. La finalidad era reconocer, por un lado, sus
necesidades prioritarias y, por otro, comprometerlos con el interés
nacional del pais, en el entendido de que son ellos quienes componen gran
parte de la poblacion hispana contenida en Estados Unidos. Desde
entonces ¢l PCME se ha desarrollado enormemente dentro de la Uniéon
Americana y mantiene activa, a través de los consulados mexicanos, una
importante red de comunicacién con activistas politicos, defensores de
derechos humanos y de los migrantes, asi como lideres naturales que
encabezan variadas organizaciones, todas ellas con la finalidad de
fortalecer la interaccion de México con los Estados Unidos.

 Riding, Alan. Vecinos Distantes. Joaquin Mortiz. México, 1985, p. 389,
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Asimismo, el gobierno mexicano mantiene frecuentes acercamientos
con intelectuales y medios de comunicacién, quienes se convierten >an =
lideres de opinion sobre la poblacion, los medios, los politicos y los -
empresarios en ambos lados de la frontera. Esto sin dejar de tomar en
cuenta la enorme interaccién que, por cuenta propia, existc en el ambito
artistico y cultural de ambas sociedades, destacando recurrentes visita de
hispanos reconocidos a la Casa Blanca y la celebraciéon de fiestas tipicas
mexicanas en aquél territorio donde participan frecuentemente las
autoridades locales.

Varias organizaciones bilaterales mas se ocupan por separado de
otros de los asuntos de la frontera entre Estados Unidos y México. A
través de ellos, ambos se consultan estrechamente sobre los asuntos
cotidianos de transito e interactividad de sus sociedades y economias. De
los asuntos que permanecen en las prioridades de la agenda bilateral en la
actualidad, que han encontrado mayor eco mediante estos mecanismos
esta, por ejemplo, el relativo a los recursos naturales y energéticos en la
frontera.

De tal suerte que .la nueva estrategia permitié que los representantes
mexicanos conocieran finalmente el capital de aliados con los que cuenta
la nacién al interior del sistema estadounidense; pero tambiéh vinb adar
al traste con la tradicional politica exterior mexicana, sus’ prmclplos
doctrinarios y la arcaica vision que mantenia acerca": de’ su vecmo

norteamericano. A partir de ese momento inicio formalmentq e]l' avance de
intereses especificos en aquél pais y para ello’se cdndujo a través de la
logica institucional del trabajo descentralizado.. o

Con esc hecho, el Estado mexicano obligh a sus consulados a
evolucionar en dos vertientes principales: la primera, enfocada hacia una
participacion mas activa en el sistema que los acoge (Estados Unidos) y, la
segunda, sobre la consolidaciéon de una relacion “cspecial” entre el
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gobierno (mexicano) y sus nacionales establecidos en el extranjero. En e.se
sentido, en su ensayo sobre el papel de los consulados mexicanos en las
relaciones con su diaspora, Carlos Gonzilez, dice que, en la actualidad:
“Los consulados contribuyen a separar las relaciones en diferentes
categorias, a fin de que no contaminen otras esferas de la relacién en caso
de que se presente un conflicto menor.5?

Ciertamente, la importancia de activarse a través de los consulados
radica en que -seglin las estadisticas demograficas- de México provicne el
doble de inmigrantes a Estados Unidos (documentados o noj, que lds due
van de cualquier otro pais en el mundo. De hecho la poblacion hispana de
origen mexicano no solamente esta creciendo en los estados fronterizos,
sino también lo hace en otras regiones como el sureste de los Estados
Unidos, de tal suerte que el incremento de poblacidén mexicana en aquél
pais ha iniciado también un proceso de “mexicanizacién” de algunos
sectores de la sociedad estadounidense. Se ha implantado asi el “mexican
way of life” y con ello muestra que el poder de compra de los mexicanos, y
los hispanos en general, residentes en aquel pais mantiene una tendencia
creciente. De hecho, en el periodo de 1990 a 1999 se incrementdé un
promedio anual del 9% y de acuerdo con la Camara de Comercio Hispana
de Estados Unidos, la comunidad hispana también representa un cliente
potencial para México, considerando el buen nivel de ingreso que éstos
ticnen en Estados Unidos. Al respecto, las cifras indican que 41.2 % gana
de 10 a 24 mil 900 délares anuales; 17% entre 25 y 49 mil 900 y 3.6%, S0
mil délares.?®

Asimismo, se deduce que los latinos dificilmente cambian su forma
de vida para hacerla semejante a la del ciudadano estadounidense, lo que

& Véase De La Garza, Rodolfo y Velasco, Jesiis coordinadores, México Yy su interaccién con ... op. cit. pp. 103-
104. y e :

70 [bid. p. 189,
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ciertamente influye en un cambio en los patrones de consulrﬁo'dcaquella
sociedad; puede decirse que se afecta el comportamiento debido a que éste
grupo profesa regularmente otra religién, tiene otras‘cos'tumbres, mas
arraigadas, y simplemente habla un idioma diferente.

De la misma forma, este subgrupo social debera reconocer la
importancia que tiene su participacion dentro de los sufragios
estadounidenses en ultimas fechas, para hacer efectiva asi lo que se
conoce como “palanca politica”, ya que se constituyen como una fuerza
electoral elemental al concentrarse mayormente en cuatro estados de la
Uniéon Americana, decisivos para cada ecleccion presidencial: Texas,
California, Florida y Nueva York.”!

En ese mismo sentido, diversos lideres mexicanos en aquél pais han
iniciado desde hace un buen tiempo sus propias movilizaciones politicas,
con la finalidad de adquirir relevancia en torno a los temas bilaterales que
los involucran. Por ejemplo, en torno a las negociaciones migratorias, el
gobierno mexicano se apoya en los grupos de mexicanos organizados para
impulsar la regularizacion del estatus de migrantes mexicanos que ya
trabajan y viven en los Estados Unidos.

Asi, en Chicago inici6 la campaia nacional Un Millén de Firmas Por
La Legalizacién (One Million Signatures for Legalization), donde participan
organizaciones como Casa Aztlan, Coalicion Internacional de Mexicanos en
el Exterior (CIME), Durango Unido, La Federacion de Clubes Unidos
Zacatecanos en lIllinois, La Federacién de Jaliscienses, La Federaciéon de
Michoacanos, La Coalicion Pro-Derechos Inmigrantgé y. Refugiados,
Organizacion Latina del Suroeste, Latinos Progresarjnd'o; Little Village
Development Corporation, Mujeres Latinas en ACci(')n,' Por Un Barrid Mejor,
: 'S'a.rbl‘;;Pio, y Proyecto

Service Employess International Union (SEIU), Iglgféi
Resurreccion, entre otros. Se trata de una campana nacional que tiene

71 Eaton, David W., México i la Globalizacién:... op. cit. p. 215.




como meta reunir’un-millén de firmas de mexicanos residiendo en los
EUA, cn 'apoyo a un nuevo programa dc legalizacion para todos los
inmigranfes indocumentados. Los coordinadores de la campafa
promueven esta peticion ante los gobiernos de México y Estados Unidos
para que cdntim’xen las negociaciones bilaterales e¢n ese sentido.

Asi también, recientemente, el Congreso aprobé una ley que permite
a los mexicanos en el exterior votar en las elecciones para presidente y en
el 2006 sera la primera vez que lo hagan, lo que significara el despliegue
de una inusitada carrera politica entre los candidatos mexicanos por
conseguir el sufragio de los connacionales autoexiliados, y a su vez dara a
éstos (los migrantes} un nuevo poder politico incluso fucra del territorio

nacional.

2.3.2)  Nuevas visiones para los vigjos temas

La dinamica en la liberalizacion de los mtercamblos cconomlcos y de
los procesos de produccién en todo el mundo, ha traldo consigo de forma
evidente un debilitamiento de las mediaciones politicas y una
desagregacion social de los individuos. Esos elementos representan en si el
mayor reto al que se ha enfrentado la supervivencia de los Estados desde
su creaciéon como unidades politicas y soberanas de accién cn cl orden
internacional. En la actualidad, queda claro que la economia global cs por
si misma la fuerza dominante que decide el curso de la sociedad mundial
en que vivimos, por lo que las decisiones del sistema internacional
dependeran ciertamente de aquellos que cuenten con un mayor poderio
econémico -para incidir sobre la estabilidad de los otros; pero, al mismo

tiempo, éstos no dejaran de verse debilitados por cualquier otro suceso
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econémico o politico en el resto del mundo, é]uev b'Li;sééfi'.a mantenerse unido
por la constitucion de un mercado tinico o global ' ) '

Bajo ese esquema, podemos reconocer una mayor mterconexxon
entre los sistemas sociales, politicos y econémicos de los ‘Estados, que
evidentemente intensifican los aspectos de la ixiterdcpcndehcia. En su
ensayo “interdependencia simple y obstaculos para la cooperaciéon entre
México y Estados Unidos”, Stephen D, Krasner hace referencia a la
existencia de cuatro estrategias de politicas abiertas a un Estado en cl
ambito internacional. ‘

Esto es que, dentro de sus relaciones: con el exterior, cllos pueden
optar: uno, por acciones unilaterales (de- hecho, ese privilegio sdlo Jo
pueden tener los mas poderosos); dos, adoptar - una conducta estratégica
tacita con.la cual intenta evaluar las opciones de politica abiertas a otros
actores (y seleccionar entonces la opcion que tenga las mayores
probabilidades de maximizar sus propios objetivos). Como tercera opcidn,
pueden escoger comprometerse en una cooperacion explicita, por medio de -
negociaciones bilaterales, formales y explicitas; o bien, por ultimo —ial
como lo ha hecho el gobierno mexicano-, puede apoyar la creacion de
nuevas estructuras institucionales que, en su caso extremo, socavan la
soberania’ misma al .establecer nuevas formas supranacionales de’
autoridad.”2

El enfoque de la interdependencia simple se centra pues, en la forma
en que los actores se vinculan a redes globales, mas que ¢n la
multiplicidad de variables que puedan afectar la politica publica; De
hecho, la politica estatal unilateral pierde su efectividad porque los
resultados dependen de politicas disefiadas por otros actores, ya sean
publicos o privados.

T Torres, Blanca coor Inter cnun enfoq il para el andlisis ‘de las relaciones AMéxico-
Estados Unidos?, COLMEX, México, 1990, pp. 45-47.
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En este tenor, Keohane y Nye reconocen, por su parte, otro modelo
denominado interdependencia compleja, al que identifican como una
situacion en la que existen multiples canales de relacion entre los Estados,
tanto plblicos como privados, sin una clara jerarquia entre los asuntos o
problemas que los atafien; lo que implica ademas que las cuestiones
militares y de seguridad no siempre constituyen los aspectos prioritarios
de la agenda entre ellos y, por tanto, el énfasis en el uso de la fuerza es
muy limitado. De hecho, en este modelo, los poderesos no siempre seran
los predominantes; las capacidades de poder variaran en las diversas
areas y cuestiones.??

Es decir, en nuestros dias las alianzas politicas pueden ser formadas
a lo largo de las fronteras nacionales por las burocracias gubernamentales,
los intereses .privados, como las organizaciones internacionales, que
también pueden jugar un papel importante como definidores de agendas y
como ambitos en luos que pueden formarse tanto uniones trasnacionales y
transgubernamentales o meramente internacionales. En definitiva, lo que
nos ofrecen estos enfoques en el estudio de las relaciones internacionales,
es el reconocimiento de que actualmente la estrategia resulta de mayor
importancia para el socio mas pequeio, que para el poderoso. .

Por tanto, debemos empezar por entender que dos ejes de accién le
quedan a México para explotar una mejor estrategia con el mundo."i El'
primero ciertamente obedece a la necesidad de construir una’ relééidn

estratégica ~mas estrecha incluso- con los Estados Unidos y el segundo, en

Se entiende qué’fsi '\'f

nuevo orden internacional.

73 Ibidem.
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multilateral, lo demas quedaria sin sustento ‘econémico, comercial o
financiero, porque a final de cuentas sus relaciones internacionales de
manera preponderante -ahora mas que antes, pero igual que desde hace
mas de un siglo- son y seran con los estadounidenses. 'Por tanto, lo
multilateral termina siendo un contrapeso y una estrategia en torno a la
“nueva” relacion con Estados Unidos. R

Para este caso, es claro que el distanciamiento de otra épdca ha
demostrado como una confrontacién en el plano bilateral, no.soélo no.
ayuda a resolver los problemas en comiin, sino que ademas los ha
agravado con costos muy altos para ambos. De tal suerte que el contexto
internacional actual -en apariencia menos rigido que el de la Guerra Fria-
presumiblemente brinda a los mexicanos la oportunidad de encarar, con
mayores recursos de “poder”, la evolucion de los problemas comunes mas
graves con los Estados Unidos, entre ellos el narcotréafico, la migracién y la
ecologia. Ciertamente, para ello, los nuevos tiempos exigen una
cclaboraciéon mas personal y especifica, de ti a ta. Pero con la advertencia
de que la cooperacion posible entre dos paises intimamente ligados como
éstos, sin duda, siempre rondaran los limites de sus soberanias. Por tanto,
para la mejor conduccion de los asuntos bilaterales, es necesario que
ambos gobiernos y sus sociedades reconozcan la densidad cada vez mayor
que representa uno frente al otro, y mantengan sobre ese aspecto una
vision flexible. Es decir, a partir de ahora, ninguno de los dos podra obviar
a su vecino, inclusive en asuntos meramente domésticos, ya que por
naturaleza propia o por coyuntura algunos de cllos invariablemente
involucraran la participacion directa (o no) del otro para su atencion.

Con ello, se reconoce ademas la interdependencia y se asume que
los asuntos bilaterales requieren resolverse ahora en estrecha cooperacion;
lo que explica por qué la politica exterior mexicana enfocada hacia su
vecino del norte experimenta un giro tendiente al acercamiento. A finales
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de los afios ochenta los temas importantes o posibles a discusion eran‘la-
democracia y la integracion economica de la region, el’ eScaso
entendimiento entre las dos partes habia deteriorado las relaclones, que en' .

realidad nuca fueron buenas, pero paraddjicamente en el caso
apertura democratica que abandera Estados Unidos entre los paises',

menos desarrollados, durante el 2001, fuimos testigos de eventos,.hace:,
poco tiempo inimaginables. De mancra singular, en México se viva,un
proceso electoral histérico en el que la oposicion derrocéd al régirriéh que
habia prevalecido durante mas de siete décadas cn el poder central',r'berb
al mismo tiempo éramos testigos de cierto debilitamiento en el demoCrético
sistema electoral estadounidense, ante la dudosa victoria de los
democratas sobre los republicanos, tras una contienda definida finalmente
por un tribunal. La democracia aparentemente se convirtio en un. revés
para su mas arduo defensor y, por primera vez, México estaba
orgullosamente por encima de eso.

Asimismo, en otros tiempos, la corrupcién de las autoridades
mexicanas con relacion a los asuntos del narcotrafico se convirtié en
muchas ocasiones en un pretexto para que Estados Unidos intentara
influir en la politica interna del pais. Ahora en éste, como en otros campos,
es claro que su solucién incluye la voluntad politica de ambos paises y en
algunos casos hasta la de terceros. El narcotrafico es un ¢jemplo mas de-
un asunto bilateral donde florecen las preocupaciones de cada uno por los
aspectos internos en los que incide, como la corrupcion, la violencia social
y el deterioro de las instituciones nacionales y lo convierte por tanto en un
tema donde potencialmente pueden encontrar convergencias en busca de
una mejor solucion. En sintesis, actualmente resulta dificil definir hasta
donde corresponde a uno y a otro las responsabilidades de un asunto, o
bien si forma parte de la politica exterior o de la interna, Es entonces
cuando la relacion vincula, en los dos paises, aspectos de ambas politicas
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y da origen a lo que se denomina intermestic policy o asuntos
intermésticos.7 R L BRI .

No obstante, México debera ev1tar espacxos sm atencmn, donde los
Estados Unidos -con Justxﬁcacwn'o sm ella- entren a componer lo que el
propio pais debe hacer; es dec1r, no crear tentaciones sobre lo que
considera su soberania. Aunque, por otro lado, hay que reconocer que
dicha cooperaciéon tampoco puede ser limitada, pues en el caso que
ejemplificamos del narcotrafico, no sélo la demanda de drogas resulta ser
el problema, sino la enorme organizacion criminal que se despliega y en
donde necesariamente intervienen sujctos de ambas sociedades. De hecho,
la necesidad de una vision de conjunto para dar solucién al problema,
eximié a México -por primera vez en 14 afios- durante el afio 2002 de la
certificacion antinarcéticos por parte de los Estados Unidos.

Asi, tras diversos desencuentros ocurridos en los afios ochenta,
recurrentes en la unilateralidad del proceso de certificacion, quedd de
manifiesto que el fen6meno exigia de la participacién concertada de ambos
Estados. En ese sentido, para demostrar un nuevo animo de cooperacion
bilateral, durante el 2001 los estadounidenses hicvieron'uny reconocimiento
explicito de que la demanda juega un papel determiriante en la cadena
delictiva del trafico de drogas ilicitas, al presentar en su Congreso una
iniciativa bipartidista para exentar a México, en el: 2002 de dicho proceso,
que significa ya un avance en la materia. o ‘, :

Cabe mencionar que la descertifi cacxon 1mplxca la suspensiéon de
ayuda econdémica, salvo la humanitaria,’ bloqueo‘ 'de solicitudes de crédito

ante los organismos financieros 1ntemac1onales como el FMI o la
imposicion de sanciones comerciales. El condxc1onam1ento, por otro lado,
se otorga a paises que, por su ubicacion geograf ca estratégica u otro
factor trascendente, son de especial interés para la seguridad nacional de

74 Lapez, Victor y L Carlos coordinadores, México frente a las grandes...op. cit. p. 62.
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los Estados Unidos. Sin embargo, el Congreso puede anular finalmente la
decisién  del presiderite, boi‘ eilo, lé‘de éste resulta al ﬁ'hal'la mas
importante en este tema, ‘

En suma, eximir a México del proceso marcé la nueva postura que
aparentemente se pretende adoptar para el problema en cuestién y con
ello hace posible negociar arménicamente, por primera vez en el plano
bilateral, un asunto en el que hasta entonces no habian coincidido las
voluntades politicas de ambos Estados. Se¢ hace evidente entonces que la
simple certificacion no ha ayudado a reducir el consumo de
estupefacientes o a minimizar siquicra la influencia de los
narcotraficantes, pero si que dificulta enormemente ‘la cooperacion
bilateral y por si fuera poco fomenta la corrupcion.

Asi también, otro de los aspectos cruciales y determinantes en el
presente y futuro desarrollo de las posturas mexicanas frente a su vecino
del norte, es y sera ¢l curso que tome el proceso de integracion econémica
de la region de Norteamérica. Todo ello, en el marco de una
interdependencia econémica natural y formalmente establecida con la
adopcion del TLCAN, el cual vincula efectivamente a millones de personas
en Estados Unidos, Canada y México, para la produccién de bienes y
servicios por un valor de mas de 11 billones de délares. De ahi que en
estos dias México sea ya el segundo socio comercial de Estados Unidos, en
orden de importancia, con un promedio de 650 millones de délares en
mercancias que cruzan a diario la frontera.’s

Es evidente que con el tratado trilateral el comercio en general se ha
multiplicado para la region; pero, si bien las relaciones comerciales son
aparentemente firmes, siempre habra desacuerdos inevitables, relativas
principalmente a la falta de cumplimiento de las leyes comerciales,

ambientales y laborales que para ecllo se hayan establecido. El reto

73 Eaton, David W., México y la Globalizacidn:... op. cit. p. 215,
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depende de- su condicion de pais menos competitivo por la que con
frecuencia México es el mayormente perjudicado a la hora de disputarse el
mercado con las otras dos potencias industrialmente mejor desarrolladas.

De igual suerte, la migracién exige una atencién permanente por
parte de ambos gobiernos, por lo que en los ailos recientes México y
Estados Unidos estan irremediablemente convocados a dialogar en
asuntos de proteccion consular, derechos humanos, facilitaciéon de cruces
fronterizos y repatriaciones ordenadas, asi como apertura de mercados y
mejores condiciones laborales para los trabajadores mexicanos. Preocupa
el hecho de que sean precisamente las restricciones migratorias
estadounidenses -cada vez mas duras, sobre todo a partir de los sucesos
de septiembre de 2001- las que han causado con frecuencia las muertes
mas terribles ¢ inhumanas de miles de mexicanos migrantes.

De acuerdo con el organismo no gubernamental Detengan Guardidn,
las muertes de migrantes ¢n la frontera aumentaron 500% en la region de
California, y hasta 1000% en Arizona y Texas. Algo mas de 600 de los
muertos estan en tumbas andénimas y la sospecha es que hay mas, y que
sus cadaveres estan desperdigados en desiertos, cafadas y montafias. Los
dirigentes de la asociacion afirman que sélo en California se encuentran
una cuarta parte de los casi 9 mil agentes de la Patrulla Fronteriza, 75%
del bardado y 25 % de la iluminacion, que se ha puesto en marcha como
parte de los controles fronterizos estadounidenses.?s

En lo general, durante el 2000, mas de un millon y medio de
mexicanos fueron deportados por la patrulla fronteriza y otro medio millon.
murié en el intento.”?” No obstante, las visiones de los gobiemo's‘"en éste
sentido realmente han variado muy poco. A diferencia de los mexicanos,

76 Figuera Carreno, José, “Cruzar la frontera, sentencia de muerte para los migrantes” El Unlversal, México, 18
de junio de 2C02, Secc. Nacion, p. 10.

77 Aguayo Quezada, Sergio. México en cifras... op. cit. p. 166.
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para los estadounidenses el asunto migratorio es responsabilidad
exclusiva de la esfera federal, de tal suerte que lo atienden en su vigilancia
fronteriza diferentes agencias de ese nivel y la forfnulaci()n de sus politicas
respecto a ese topico lo obliga a discutirlo sélo al interior de su gobierno y
en cl seno del Congreso.

Entre las agencias responsables de esa tarea se- encuentra
principalmente la Patrulla Fronteriza, una fuerza policiaca que forma parte
del Servicio de Inmigracion y Naturalizacion (INS, por sus siglas en inglés)
de ese pais, con jurisdiccion para arrestar a individuos sospechosos de
violar las leyes migratorias y es a quien corresponde decidir sobre el
destino de los arrestados, pues tiene la facultad de manejar las reglas
sobre la ciudadania y la residencia; ademas otorgar todas las visas y
tramites de migracion cn los Estados Unidos.

Asimismo, existe la Agencia Antinarcdticos Estadounidense (DEA,
por sus siglas en inglés), quien refuerza la seguridad en la franja
fronteriza; ésta f{recuentemente ha sido materia de controversias
bilaterales por la “presencia” que mantiene cn ambos lados de la frontera.
No obstante que de alguna manera permite trabajar en colaboracién con
las policias mexicanas sobre los fenémenos del narcotrafico y el
contrabando. Por ultimo, esta el Centro Federal de Investigaciones (FBI,
por sus siglas en inglés), que también participa activamente en el
resguardo de la linea divisoria entre México y Estados Unidos, e investiga
asuntos criminales cuando hay violacion a leyes federales en esa zona
(como pueden ser la migracion, el narcotrafico y el transporte irregular).

En respuesta, el lado mexicano cuenta con el llamado grupo "Beta”,
adscrito al Instituto Nacional de Migracién y cuyas dos funciones
primordiales son el rescate de indocumentados y el apoyo coordinado para
la ubicacion y detencion de "polieros"” o “coyotes”. Asimismo, con auxilio de
la Policia Federal manticne una responsabilidad directa en esa zona; en

2
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materia de resguardo y para ¢l caso de los asuntos criminales. Este grupo

ademas es apoyado por los agentes de la Procuraduria General dela = -

Republica y policias municipales de la frontera norte. ’ Con:. su
participacion, se busca contrarrestar cualquier caso en el que los derechos .
de los mexicanos se vean vejados por las politicas unilaterales de Estados
Unidos, en una zona que inevitablemente es compartida por ambos,

No obstante, hoy se reconoce que la relacién bilateral entre México y
Estados Unidos s¢ enfrenta a un contexto internacional diferente a todo Io
anteriormente establecido dentro del sistema y, en ese tenor, los temas
de su agenda también han evolucionado considerablemente, hasta
adquirir otras dimensiones en las que ademas se incorporan otros
interlocutores diferentes de los tradicionales y son necesarias nuevas
posturas aun para los viejos temas. Con estos antecedentes, podemos
resumir que en esencia la agenda bilateral entre México y los Estados
Unidos continuara siendo variada y que ciertamente tampoco dejara de ser
compleja para lograr su desahogo; aunque se debe destacar que para ello
ahora reconoce nuevas posturas y mecanismos institucionales e incluso
algunos aspectos han perdido la relevancia que tuvieron en otros tiempos.




III. LA SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES Y EL
TRABAJO DE LOS NUEVOS ORGANOS GUBERNAMENTALES
DE APOYO A LA PRACTICA CONSULAR MEXICANA.

3.1. El papel de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE)
3.1.1. Funciones de la SRE en materia de proteccion consular

La Secretaria de Relaciones Exteriores es el principal conducto
institucional por el cual se ejercita la facultad que otorga la Constitucion
Politica Mexicana al Presidente de la Republica, sobre la orientaciéon de la
politica exterior del pais. Al ejecutivo corresponde, por tanto, definir los
objetivos, intereses y estrategias que considere en la materia, y tiene
potestad para dirigir las actividades del propio Servicio Exterior; mientras
que la SRE se encarga oficialmente de ejecutarla y, bajo esos lineamientos,
representar a la nacion mexicana en el extranjero.’®

Desde que fue creada -primero como Secretaria de Asuntos
Interiores y Exteriores, una vez declarada la nacién mexicana
independiente-, su misién principal ha sido fortalecer la soberania y
garantizar la seguridad nacional del Estado mexicano, promoviendo la
posicion y los intereses de éste en los ambitos bilateral y multilateral; tiene
también la obligacion de apoyar el proyecto de desarrollo nacional que se
establezca, mediante el fomento del comercio, la inversion, el turismo y
una buena imagen de México en el exterior, pues es ella la principal
responsable de la personalidad internacional del pais.

% Véase Cornstitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 89.
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Ademas, a través de la SRE, es posible promover, propiciar y
asegurar la coordinacion de las acciones en el exterior de las dependencias
y demas entidades de la administracion publica federal, de conformidad
con las atribuciones que a cada una corresponda, entre otras especificas.
Asimismo, ésta es responsable de conducir al -Servicio Exterior Mexicano
(SEM), constituido por los funcionarios publicos encargados de vincular
formalmente a la nacién con otros Estados con los que existan lazos
politicos, econdémicos, cientificos y/o culturales, En suma, el SEM tiene la
obligaciéon de velar en el extranjero por el buen nombre de México; impartir
proteccion a los mexicanos; cobrar derechos consulares y otros impuestos;
asi como ejercer funciones notariales; de registro civil, de auxuxo JudlClal y
demas funciones federales que se le sefialen.”®

Asi, la obligacion del Estado Mexicano ante la poblam ,~rééonoce .

como principales vertientes de cuerdo con las tareas asxgnada, ,,a esta'

secretaria: los servicios de documentacién y la proteccion a connacxonales

en el extranjero. No obstante que debera promover la cultura y el comercw,
y que tiene amplia facultad de intervenir en todos los tratados, acuerdos y
convenios de los que forme parte el pais, entre otros aspectos de orden
legal como concesiones, constitucion de sociedades y extradxcxones, que le
corresponde velar,

Por tanto, a cargo de este cuerpo de funcionarios mexicandg ‘esta la

consulares, que para tal efecto se designen, con aprobacnon del Congreso y

79 Véase Loy Organica de la Admini ion Piiblica Fed , articulo 28, fraccién 1.
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se.compone por la especificacion de sus tarea en la” rama diplomatico-
consular y la técnico-administrativa.se

Orillada a reestructurarse por la creciente demanda de atcncion y
tramites que exigen actualmente los mexicanos, las primeras innovaciones
hechas a la estructura de la SRE se relacionaron con la desconcentracion
de sus servicios. Asi, durante la ultima década del siglo XX, se establecio
la creacibn de nuevas direcciones generales y coordinaciones que
permitieran oportunamente la ordenada combinaciéon de funciones a su
cargo, al tiempo que geograficamente desplegaba al interior de la
Republica -en el Distrito Federal y en las entidades federativas- un niimero
importante de oficinas descentralizadas de la misma Secretaria.

Al plantearse formalmente una necesaria transformacion de la SRE y
en atencion a los acomodos politicos internacionales, se crearon tres
nuevas dependencias dentro de ésta: la Direccion General de Relaciones
Econdmicas Multilaterales, la Unidad de Asuntos Econdmicos Bilaterales
de América y con un énfasis particular, el Programa para la dtencién a
Comunidades Mexicanas en el Extranjero.8! Es necesario resalta que ¢l
trabajo de éste ultimo esta concentrado en los Estados Unidos, pues busca
atender las diferencias entre, nuevos y antiguos migrantes, trdbajadores
agricolas o terciarios y a su vez por el lugar de establecimiento de los
documentados o indocumentado en ese pais.

Finalmente, en el 2002, el gobierno federal creo ademas una cuarta
Subsecretaria, a la que se le han encomendado los asuntos econoémicos y
de cooperacion, con objeto de restituir a la “Cancilleria” (después de 15
afnos) su papel en la promocién comercial y de inversiones, asi como su
participacién en negociaciones comerciales internacionales. Asimismo, en

la Direccién para Asuntos Culturales, se asigné a 15 nuevos agregados

w0 Véase Ley del Servicio Exterior Mexicano, Cap 1l.

81 Véase Querrero, Omar. Historia de la St ria de i E. es. SRE, México, 1993, pp. 371-372.
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culturales, miembros de una nueva gencracién de artistas ¢ intelectuales
mexicanos, con objeto de que la difusion de ésta adquiera un papel
central en la promocién de una mejor imagen de México en el exterior y se
promovid a su vez la creacién del Instituto de México, unificando asi los
diversos centros culturales de éste en el mundo dentro de una sola
denominacién y marco juridico.82

Hacia el exterior, la nueva estrategia sugiri6 basicamente -de
acuerdo con Rodolfo O. De la Garza y Jesus Velasco- cuatro aspectos
significativos sobre la operacion de los consulados mexicanos, que en
sintesis fueron: uno, nombrar politicos distinguidos para dirigir las
oficinas; dos, designar personal especializado para darle efectividad a sus
funciones; tres, asignar mayores recursos para proteger a los mexicanos
que se encuentran en los Estados Unidos y cuatro: establecer para su
mejor atencion el Programa de Comunidades Mexicanas en el Extranjero.83
Este ultimo fue en cierto sentido el mas importante, por la trascendencia
que a la fecha ha tenido dentro de las tarcas de la SRE.

Desde entonces, se puede decir que el papel de los consulados en
Estados Unidos se concentré especificamente en tres grandes rubros. De
acuerdo con las expectativas nacionales de una mayor apertura
econdmica, el primero fue el de una verdadera promocion cultural,
turistica y comercial, mediante el establecimiento de multiples contactos
entre los mexicanos y la poblacion de los Estados donde estan
representados; asi como de la contratacion de cabilderos para esos temas
(incluyendo las negociaciones del TLCAN). En segundo lugar, dado el
creciente éxodo de mexicanos a los Estados Unidos, estuvo el incremento
en la tramitacion de documentos oficiales a nacionales, para su registro e

82 Primer Informe de Labores del Secretario de Relaciones Exteriores, Jorge G. C. fleda (correspondi al
primero de diciembre-31 de mayo del ano 2001). México, 14 de junio de 2001.

83 De la Qarza, Rodolfo y Velasco, Jesus coordinadores. México y su interaccidn...op. cit. p, 12,
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identidad, por lo que ha puesto cn marcha diversos programas de
modernizacion administrativa con nuevo equipo. Y, por tltimo, el hecho de
que los funcionarios consulares desarrollaron cada vez mas amplia y
activamente su labor de proteccion y asistencia a los connacionales que se
encuentran en situaciones desfavorables.

Actualmente, se puede ver que entre algunas de sus tareas' mas
importantes en la materia, los consules mexicanos trabajan para la
recuperacion de salarios insolutos de los migrantes trabajadores; la
obtencion de indemnizaciones; la repatriacion de enfermos, indigentes y
menores; la localizacion de familiares; y el auxilio en el intercambio de
prisioneros mexicanos en el marco de los tratados en vigor. Ademads,
asesoran legalmente a sus connacionales en asuntos de caracter especial,
tales como violaciones graves de derechos humanos, y sobre todo, en
aquellas situaciones que podrian conllevar a la imposicion de la pena
capital. Asi como, asistir en la representacion de los mexicanos.que estén
imposibilitados o ausentes para hacer valer personalmente sus derechos,
como en casos de sucesiones, demandas civiles y custodia de menores, sin
contar que intervienen para atender otros asuntos no especificados o
realizar determinadas gestiones, tales como la obtenciéon de.documentos
oficiales mexicanos o estadounidenses.

De ahi que, en la ultima década del siglo XX, la misién consular.
mexicana haya tomado mayor relevancia, sobre todo a partir de la
apertura y activismo politico que reconsideré el gobierno para llevar a cabo
su actuacion en el nuevo contexto internacional. La participacién de las
oficinas consulares en materia de proteccion ha sido tal, que existe la
percepciéon de que las dos primeras funciones antes citadas, han pasado
con frecuencia en los ﬁltim’o'skaﬁos a un “relativo” segundo término, sobre
las propias labores de proteccion con las que la figura del consul mexicano
adquiere su dimensién  real. Eilo;”;primordialmente para encarar las
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problematicas que enfrentan los. migrantes cn. los Estados Unidos y
porque, hasta hace poco, todavia se consideraba que los funcionarios
consulares eran meros representantes de oficina. Un ejemplo claro de su
activacion renovada fue durante la década de los afios noventa, cuando los
' representantes mexicanos consiguieron -no obstante que asi lo reconoce la
Convencion de Viena-, que la novena corte de Apelaciones de California
con sede en San Francisco, determinara la obligacion de las autoridades
de notificar a los consulados mexicanos cuando un connacional ha sido
detenido.

Con esto se confirma el procedimiento de notificacién consular bajo
un precedente legal y también se avanza en las tareas de proteccion, pues
ahora ésta igual se encarga de dar seguimiento a las propuestas de ley.
Otro de los logros importantes a ultimas fechas es que Texas se convirtioé
en ¢l primer Estado de la Union Americana en permitir que .jovenes
indocumentados cursen estudios universitarios, con lo que se podra
beneficiar a mas de 3 mil migrantes que actualmente se encuentran en el
ultimo afio de preparatoria. La ley que posibilita dicho acceso fue
impulsada por Domingo Garcia, legislador de Texas e hijo de un
indocumentado originario de Coahuila, lo que prueba la fuerza que puede
llegar a tener la etnicidad dentro de las politicas publicas de ese: pais.
Sobre esta iniciativa, el siguiente paso en la defensa de los migrantes
indocumentados es lograr que no necesiten comprobar su residencia legal
para recibir servicios de salud y cducacléh basica. :

Asi es como, hoy, su nuevo papel en el sistema estadounidense ha
permitido a los consules corrlsti'tlikikr:se en una clase de “embajadores
regionales”, ya que la ,actuél configuracién de sus estrategias esta
orientada a incrementar su grado de representatividad politica ante las
autoridades de los paises donde se encuentren sus connacionales, una
funcién exclusiva de la Embajada. Finalmente, como extension de la
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Secretaria de  Relaciones Exteriores, el papel fundamental, (le yl S...
consulados es el de vigilar y proteger los derechos e mtereses de sus :
nacionales ante las autoridades del pais en donde se encuentren, ,m»edlante :
acciones de orientacion, asistencia y dcfcnsoriajuriciica.-E’n‘ ése': Seﬁtido,'-la :
actividad consular mexicana evidentemente experime‘nrt() cierto auge: .
durante las repatriaciones del periodo de la Gran Depresion por parte de
los Estados Unidos en los anos treinta. De igual forma con la observancia
de cabal cumplimiento de éste frente al programa de trabajadores
migrantes “Bracero”, con ¢l fin de evitar malcs tratos y el incumplimiento
de los términos contractuales pactados entre los mexicanos y los patrones
estadounidenses.

Actualmente, con el escalonado incremento de mexicanos que
residen fuera del territorio nacional, vino ademas un auge en la demanda
de tramites como la expedicién de pasaportes, documentos de registro
civil; matricula consular; declaraciones de impuesto; el servicio militar en
disponibilidad; asi como certificados de residencia y menaje de casa para
el caso de Jos repatriados, que otorgan las oficinas consulares de México
en el exterior. De hecho, el pasaporte mexicano se ha convertido en un
documento de identidad muy impartante con alta credibilidad cn el
exterior y no so6lo un requisito de viaje como en otras épocas. Asimismo, la
matricula consular, que permite incluso en algunos: estados de la Unidn
Americana abrir cuentas bancarias, por lo que émbo's documentos son
mas demandados que antes. : Lt

Cabe destacar, ademas,
consulares mas modestos, hasta el: 2002 Méxic uex_ita'.; ‘con 275
representaciones consulares en el mundo'q i 29 Consulados
Generales y 30 de Carrera, 69 Seccxones Consula_ 's, 2 Oﬁcinas de Enlace
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Consular y 145 Consulados Honorarios (ademas de 69 Embajadas). Tan
solo en Estad,os“U‘nidos ks'e concentran mas de 50 oficinas de este tipo.84

Evidéxiterriente, eﬁ los recientes anos, las lineas prioritarias que han
delineado :la politica exterior de los tultimos gobiernos mexicanos han
hecho de la 'labor consular una tarea indispensable. Renovada, su
actividad se ha dado a conocer efectivamente sobre una mayor diversidad
de asuntos de caracter laboral, penal, civil, migratorio y administrativo,
incluyendo la coadyuvancia en la demanda de pensiones alimenticias o el
traslado de restos de los migrantes con gobiernos locales. Su labor de
proteccion y asistencia significa ahora: visitar personalmente y estar al
pendiente de los que estan detenidos, presos, hospitalizados, o de otra
forma e¢n desgracia o indigencia, para ofrecerles el auxilio de la
representacion,

Sin embargo, la necesidad de mayores recursos humanos y
materiales para su atencion, todavia no ha podido ser resuelta, pues
constantemente se conoce de la inconformidad por la “ineficacia® en
consulados mexicanos. Por ejemplo, los de California, en San Francisco y
San José reportan escaso personal y equipo obsoleto ante el incremento de
la demanda por matriculas consulares en mas de un 150%. El consulado

de San Francisco no cuenta con el personal suficiente (cuatro empleadosy .

una consul) para atender a un promedio de entre 250 y 300 personas que
acuden diariamente por ese tramite; asi también el de San Jose tiene a-
penas nueve empleados oficiales que atienden a un. promedlo de 700'

personas diariamente.85

Aunque, por otro lado, recientementérse;.ani_incxo que.en:fechas

proximas contaran con equipo moderno . para’ emitir; las ‘matriculas

™ Vénse estructura red consular mexicana en http://www.sre.gob.mx/

As Martinez, Araceli, “Crece midad por # en | e de California” El Universal.
Meéxico. 15 de enero de 2002, p. 3, Secc. Nacién. .
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consulares digitalizadas y se presume que el -mismo -proceso se seguira
para> los pasaportes. No obstante, es-el sentir de muchos cénsules la
imposibilidad de atender a tiempo y oporturparﬁeﬁte todos los casos en los
que los mexicanos se ven involucrado, sin-\’c!qr;\'tar.la burocracia en los
servicios administrativos que ofrecen. g : k

La proteccion a nacionales, por parte de las autoridades mexicanas,
actualmente se atiende sélo entre un 3% y: 4% de los casos que se
presentan, lo que permite entender la crisis que enfrentan actualmente los
consulados mexicanos al verse inhabilitados para desempeiiar en todos los
casos satisfactoriamente su tarea.26 No obstante las carencias que
enfrentan para el desarrollo de sus tareas, han sido los mismos retos que
enfrentan para atender eficazmente los asuntos de proteccidon lo que ha
contribuido a elevar en los cénsules su calidad de funcionario publico, ya
que desde hace unos afios éste dejo de ser. meramente institucional para
adquirir un verdadero valor humano y solxdano al asistir a quienes se
encuentran en SItuacxones dll‘ cnles y comparten con él lazos de
nacnonalldad

3.1.2. La red descentralzzada de Ia SRE delegaciones

estatales y o_/' cmas munxczpales de enlace

Reconsiderar -en diversos momentos Vde'su' historia- la organizacion
administrativa de la SRE para hacerla mas cficiénfe, ha traido consigo un
reforzamiento al sistema federal descentralizado de la administracion
puablica en México. Los primeros intentos de descentralizacion al interior

* Vargas, Rosa Elvira. “La Proteccién de México a Migrantes es limitada” La jornada, mayo 21 de 2001. Véase
también Informe sobre Asuntos Consulares en hitp://www.sre.gob.mx/
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del territorio nacional estuvieron motivados por el objetivo_de aligerar.los
procedimieﬁtos de e&pedici()n de pasaportes. y otros’ ti‘féﬁiités:',similares
principalmente administrativos, que se concentra‘iban"exciusi{ramehte en la
capital del pais.

El proceso inicid territorialmente con la zona metropolitana, desde
19‘79, cuando se inauguro la primera delegacion urbana de pasaportes (en
la Delegacion politica Gustavo A. Madero del Distrito Federal) y en los
ultimos meses de ese mismo arfo se abriéo la segunda (en la delegaci6on
Miguel Hidalgo). Para 1980, sc instalaron dos delegaciones urbanas mas y
en ese mismo afo se inaugurd finalmente la primer delegacion foranea de
pasaportes en Hermosillo, Sonora.8?

A partir de entonces, la red descentralizada de la SRE crecié
considerablemente durante la década de los afios ochenta y, al término del
siglo XX, practicamente toda la Republica Mexicana contaba con por lo
menos una delegacion de esta Secretaria. Hasta el 2000, la red de
delegaciones se componia por cuatro direcciones regionales; 34
delegaciones estatales; nueve delegaciones metropolitanas y mas de 150
oficinas municipales de enlace, de las cuales se ha programado el cierre
gradual, en virtud de nuevos mecanismos y procedimientos de operaciéon
administrativa que tienden -en nuestra vision- a frenar la
descentralizacion de los servicios.

Desde entonces, la competencia de las delegaciones qued6
establecida en el Reglamento Interno de la Secretaria y se refiere
principalmente a la normatividad de pasaportes, asi como a la
coordinacion de todas las oficinas a su cérgo; con autoridades federales,
estatales y municipales y en general con las 'organizaciones regionales y
locales de la administracion puablica federal,‘a;si como los sectores social y
privado, a efecto de optimizar ¢l cumplimi‘ggztbr de las funciones que se les

A7 htep:/ /www.sre.gob.mx/historia
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confieren. Hoy, éstas han quedado supeditadas -a la-Direccion Geheral de
Proteccion y Asuntos Consulares,88 ; ’ ‘ ’

Estan facultadas ademas para coadyuvar, en coordinacién con las
unidades administrativas de la Secretaria y representacibncs de México en
el exterior, a una mayor desconcentraciéon de las relaciones internacionales
del pais, permitiendo extender la actuacion diplomatica y consular desde
diferentes puntos de la nacion al mismo tiempo, a través de la Direccién
General de Delegaciones a la que pertencce directamente. Esta ultima se
encarga de conducir y coordinar a las delegaciones de la Secretaria en el
DF y en las entidades federativas; por consiguiente, una de sus actividades
fundamentales es promover la simplificacion administrativa hacia. las
delcgaciones, ademas de facilitar las relaciones institucionales conlas
autoridades locales y municipales correspondientes,8? ‘

Ello refuerza el aspecto que referiamos en nuestro.capitulo anterior,
cuando tratabamos de la nueva relaciéon bilateral que existe entre México y
los Estados Unidos, donde a diferencia de otras épocas la mayoria de los
contactos e intercambios que se dan hoy entre ambas sociedades no pasa
forzosamente por las sedes centrales de sus gobiernos (Washington o
Ciudad de México). Con esto se ha permitido desahogar con mas facilidad
y menos formulismo los asuntos que los involucran en todas las materias
de la agenda compartida. Por tanto, es notable que el propio aspecto de la
diversificacion de la Secretaria, al permitir a las delegaciones foraneas o
estatales atender cualquier interés del pais en el exterior, significa una
importante contribucion a la practica de la desconcentracion de la
administracion publica federal mexicana en general y al desarrollo de una
politica exterior mas activa a favor de los intereses nacionales.

# Véase Reglamento Interior de la Secretaria de Relaclones Exteriores, Cap. Vi., Art. 21,

» Querrero, Omar, Historia de la ... op. cit. p. 381,
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En _ese mismo orden, se concentran también las Oficinas
Municipales de Enlace, con las que de¢ igual forma se puede atender
cualquier tramite administrativo y de documentacioén que le corresponda a
la Secretaria de Relaciones Exteriores. Mas importante aun, éstas facilitan
-entre otras coéas- los asuntos de proteccion y localizacién de personas en
el extranjero, pues evidentemente existe un numero importante de
poblaciones desconocidas para el gobierno federal y sélo de esta manera
existe la oportunidad de atender con mayor particularidad los casos. Sin
embargo, el trabajo realizado por las oficinas municipales recientemente se
ha visto debilitado ante las estrategias de modernizacion administrativa
que maneja la SRE en cuanto al equipo de emisiéon de documentos
oficiales y, en cierto sentido, por la carga presupuestaria que pueden
representar éstas para los gobierno locales, de tal suerte que la propia
Secretaria ha decidido cerrarlas progresivamente. Aunque-tampoco puede
obviarse la posibilidad de que su cierre responde, en parte, al aumento en
la carga de trabajo que se generé para la SRE, en cuanto a la produccién
de documentos y numero de casos que demandan protéccibh. =

Sobre esta circunstancia, en el 200.0 pdr ejé}ﬁblo, se calculé la
" atenciéon de 25 mil casos mas de proteccmn, a traves de las oficinas
locales, lo que llevé a un incremento . del 100% respecto a 1999,
Actualmente, entre los “Indicadores y Metas de Innovacmn y Calidad” de la
SRE para el 2002 se registra tan s6lo un total de 30 oficinas de enlace
municipal, que equivale a una quinta parte de la que existieron en origen a
lo largo de toda la Reptiblica.%

No obstante, es un hecho que la red y capilaridad de esos servicios
al'municipio, presupone -en primer instancia- ahorro de tiempo y recursos
a quienes solicitan a favor de sus familiares broteccic‘m en el exterior o la
pronta expedicion de algiin documento y tramite administrativo relativo a

% http:/ /www.ere.gob,mx/acerca/normatividad/mision.htm
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la SRE;-y, en segunda;, que a través de 'su participacion sc pretende
incorporar un enfoque integral y directo sobre las tareas encomendadas a
la misma Secretaria.

3.2. Los nuevos protagonistas de la tarea consular mexicana

en Estados Unidos

3.2.1. Organos y estrategias de politica exterior en un nuevo

marco institucional de interaccion

Para los responsables directos de la proteccion consular, la
intensidad de su labor implica hoy mas que nunca el auxilio de las demas
dependencias del gobierno, incluyendo los del orden estatal o local. Por
tanto, para cumplir con sus objetivos primordiales, el Servicio Exterior
Mexicano ha sido instruido a mantener vigente lineas de coordinacion
interinstitucional con las autoridades al interior de la Repiiblica, junto con
¢l exterior. De tal suerte que ahora se ha vuelto indispensable para ellos
mantener un programa calendarizado de visitas a presidentes municipales,
lideres congresistas, jefes de migracion y policiales, entre otros, fuera y
dentro del pais, a fin de llevar a cabo con éxito el logro de sus objetivos.

Por tanto, es un hecho que junto con la creciente complejidad de la
agenda bilateral a la que haciamos referencia en los apartados anteriores,
ha surgido notablemente un factor paralelo muy singular: la multiplicidad
de actores en toda negociacion entre México y Estados Unidos. A diferencia
de otras épocas, hoy es posible encontrar un namero significativo de
interlocutores en cualquier nivel de la relacién; de hecho, antes existia_{ la
idea de qué ésta se manejaba soélo a través de los titulares de los ejecutivos
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(o bien, mediante la Sccretaria de Relaciones Exteriores deMexncoy el
Departamento de Estado estadounidense). P k_ :

Los escasos contactos politicos entre esos gabiernos, 'duran;c el
desarrollo del siglo XX, trajo como consecuencia el desinterés de sus
sociedades por participar en los asuntos relativos a su vecindad territorial.
Hasta antes de las ultimas dos décadas, aparentemente toda la relacion
bilateral transitaba de forma exclusiva entre dos puntos fisicos especificos:
Washington y la Ciudad de México (las respectivas capitales de ambos). En
realidad, existen antecedentes de que dicha exclusividad siempre fue
relativa, pero ciertamente es en estos dias cuando mas pesan las
actuaciones y opiniones de los nuevos actores, ya que para ellos se ha
previsto de igual forma un marco de accién consular,

De ahi que otra de las medidas que se entiende tomé el gobierno
mexicano para llevar cabo eficazmente la nueva politica exterior que
definié hacia los Estados Unidos fue la de institucionalizar en todos los
ambitos la relacion bilateral. La construccién de un marco legitimo
gubernamental, que hasta hace unas décadas no existia en igual
dimensioén, fue parte esencial de la nueva perspectiva con la que México
orienta sus asuntos con los estadounidenses.

A partir del ingreso al GATT y la firma de un acuerdo Marco con los
Estados Unidos, en la década de los afios ochenta, México inici6 la era de
su apertura comercial insipidamente la de la institucionalizacién, como un
soporte real para la cooperacion bilateral pacifica. Asi, mediante
instrumentos juridicos especificos, ambos paises empezaron a reconocer
intereses y compromisos comunes en la region, con la clara vision de que
al paso del tiempo sus vinculos son cada vez mayores.

Mas tarde, durante el gobierno mexicano de Carlos Salinas, ademéas
de la promocién del TLCAN, el proceso de institucionalizacion consistié en

la creacion de sistemmas formales e informales para intercambiar
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informacioén y coordinar las estructuras politicas de los dos gobicrhbs en el

mayor numero de niveles posibles. Fue notable entonces la iniciativa i
mexicana por establecer acciones novedosas para temas como migracién y

narcotrafico. Hasta ahora, en ese sentido se han logrado establecer ya

once mecanismos de enlace fronterizo, coordinados por los coénsules, Con

su auxilio, periédicamente se convoca en ambos lados de la frontera a las

contrapartes de alcaldes, gobernadores y secretarias del gobierno federal,

con la finalidad de atender la agenda bilateral local de esa zona y facilitar

la resolucion de los asuntos fronterizos mas inmediatos.

En los ultimos afios del siglo XX, con el gobierno de Ernesto Zedillo,
también se ampliaron mecanismos de comunicacion entre los consulados
y las oficinas del servicio de migracién al interior de los Estados Unidos,
para agilizar los tramites y demas asuntos relativos a las repatriaciones de
migrantes. Para ello, se estableci6é oficialmente el Grupo de Alto Nivel sobre
Migracion, con el que se busca aprovechar las sinergias que existen en
ambos paises, a fin de hacer posibles los objetivos basicos de proteccién.
En otras palabras, la finalidad del gobierno mexicano es desde entonces
encauzar la relacién bilateral a través de normas y procedimientos oficiales
que permitan desahogar de forma particular cada elemento de la agenda
bilateral, sin contaminar el resto y con un marco de acciéon reconocido y
legitimo para ambos.

Asi, se han incrementado también las conferencias y reuniones de
trabajo, donde se hace explicita la necesidad de cooperar bilateralmente en
asuntos de interés nacional y se pueda comprometer en cierta forma la
voluntad politica de los Estados Unidos. Con ello, la diplomacia mexicana
atiende y desactiva en niveles menos complejos cualquier conflicto que
atente la relacién cooperativa que promueve con aquél pais y evita que
cualquier diferencia en uno de los campos o temas de negociacion limite

las negociaciones efectivas en otro.
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‘ Bajo ese esquema, también se han creado los grupos de contacto y
comisiones especiales (como la Comision Internacional y Limites de Agua o
la especial para las disputas propias del TLCAN o sobre las drogas). De tal
suerte que en los mecanismos “especializados”, participan expertos de
determinado asunto y en los conocidos como grupos ad hoc, se incluye
categoricamente la participacion de funcionarios de gobierno de ambos
Estados, tal como opera la Comision Binacional.

En suma, podemos decir que actualmente se han creado una gran
variedad de mecanismos para cada tema de la agenda bilateral y que, a
diferencia de otras relaciones entre paises con incompatibilidad en sus
niveles de desarrollo, México ha innovado al concentrar con los Estados
Unidos multiples instrumentos de cooperacion que ese pais no mantiene
con ningin otro de forma tan singular y compleja a la vez. Pero, mas
importante atn, es reconocer que la trascendencia de institucionalizar la
relacién radica en la garantia que ofrece sobre el avance de cualquier
negociacion.

Asi, pese a los cambios politicos en el ejecutivo federal o eventos
nacionales en cualquiei'a de estos paises, dificilmente un tema de la
agenda podria replegarse de cierto adelanto una vez puesto en la mesa,
como puede ser el v("_":'asfo”‘dé los acuerdo migratorios que promueve en
nuestros dais el presidenté mexicano Vicente Fox. La estrategia funciona,
por tanto, en el sentido de que no ha desmejorado los animos del nuevo
curso qué ha tomado la relacién desde la década pasada y que, ademas,
no so6lo evita contaminar un tipo de problema con otro, sino que
evidentemente lo condiciona a no retroceder en pos de un mejor
entendimiento bilateral. El méas claro ejemplo de ello ha sido el TLCAN, que
institucionalmente ha sido puesto a prueba en mas de una ocasioén, por
cuanto a su eficacia y permanencia sobre los vaivenes politicos y
econdmicos que en los iltimos ocho afios han rodeado a la relacion.
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Desde entonces, nuevos foros para la discusion de temas especificos,
también han involucrado de manera especial actores no gubernamentales
de ambos Estados, que han activado otra parte de la estructura bilateral.
Por ejemplo, en 1993 se convocé a la primera Conferencia sobre
Infraestructura Fronteriza en San Antonio, Texas, que congregd a cientos
de participantes de los sectores privado y piblico. A partir de entonces se
han ampliado considerablemente los contactos entre los inversionistas,
empresarios y entidades publicas de los dos paises involucrados en el
desarrollo de una mayor infraestructura para la region fronteriza.

Asi también, miembros estadounidenses y mexicanos de la Comision
Internacional de Limites y Aguas se han reunido recurrentemente a fin de
desahogar el problema en los mejores términos e incrementar los esfuerzos
de cooperacion binacional en torno a la escasez del agua en la region
fronteriza. Asi surgidé por ejemplo el proyecto denominado "Frontera XXI",
como un foro que permite la convergencia de los organismos federales de
Estados Unidos y México, encargados de la ordcnacion del medio
ambiente y de los recursos naturales en la zona. Los organismos
estadounidenses que han participado son la EPA y los departamentos del
Interior, Agricultura y Salud y Servicios Humanos, que han formado un
equipo con la Secretaria para el Medio Ambiente y Recursos Naturales de
México. Finalmente, éste constituye un claro ejemplo de la coordinacion
interinstitucional que ha surgido entre ambos paises en un tema en
extremo complicado.

Asimismo, una convergencia de factores, que van desde la reforma
de la regulacion energética hasta las consideraciones ambientales y el
Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte, apuntan como referiamos
al principio de este capitulo a un mercado energético en América del Norte.
En seguimiento, sc credé un grupo de trabajo trilateral organizado por el
ministro canadiense de Recursos Naturales y los titulares de la Secretaria
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de "‘Energia en México y el de Asuntos Energé'ticd:s;“ en ESfadOéi Unidos,
durante la conferencia ministerial de la Quinta Iniciativa Hemisférica sobre
Energia, celebrada en marzo de 2001,

Uno .més de los mecanismos exitosos que mencionabamos del orden
del gobierno federal es la Comision Binacional, que se mantiene como un
foro Gnico que permite los intercambios regulares a nivel ministerial en
una amplia gama de temas que son determinantes en la relacion bilateral,
como los de agricultura, asuntos f{ronterizos, ciencia y tecnologia,
educacién y asuntos culturales, energia, medio ambiente, temas
financieros, salud, vivienda, trabajo, asuntos legales, migracion, comercio,
inversiones y transportes, entre otros muchos. Este se constituye
finalmente como ejemplo de los nuevos 6rganos y estrategias de politica
exterior en interaccion, ya que a través de ella todas las dependencias
mexicanas tienen vinculos con sus contrapartes, mediante los nombrados
grupos binacionales y sus subgrupos, mismos que son presididos por
funcionarios de nivel ministerial.

Ademas, algunos de los grupos tienen copresidentes de uno o ambos
lados y frecuentemente son estos quienes informan a los presidentes a fin
de no detener los trabajos bilaterales debido a sus agendas nacionales. De.
hecho, los trabajos de la Comision elevaron el namero uSuai :‘de\
encuentros entre ejecutivos del gobierno federal, para evaluar sus

resultados. Entre los mas importantes destaca la firma del M m rando de
Entendimiento sobre Proteccion Consular de Nacxonales de’.
Estados Unidos, durante el mandato de Zedillo, medlante )
expresa la voluntad de ambos paises por mcrementar las accxones
coordinadas de proteccion a favor de los migrantes. '

Como resultado, en ese sexenio y durante el periodo de Bill Clinton,
los titulares de la Secretaria de Relaéiones Exteriores y del Departamento
de Estado inusitadamente se reunieron un total dec diez veces, desde

] mess Cov
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febrero de 1998 a enero del 2000; asimismo, aun cuando las visitas de
Estado de Clinton a México se redujeron a solo dos (en méyo' de 1997y
febrero de 1999), Zedillo por su parte realizé un total de qiijl‘cb‘viéitas :

oficiales a aquél pais.?!

De igual suerte, como nuevos titulares del gjecutivo, hasta medlados
del 2002, el presidente Bush y el presidente Fox habian sostemdo ya dos
reuniones de trabajo exclusivamente bilateral y una mas de caracter

trilateral con Canada, sin contar que en realidad han sxdo én suma un
promedio de ocho veces las que se han reunido en otrqs fqros, desde su
simultanea llegada al poder. Aunque en este caso el réSultado de las
reuniones todavia no es claro, ese hecho ha permitido mantener en la
mesa de negociacion la posible legalizacion de un numero importante de
trabajadores indocumentados.

Podemos considerar preponderante el: aspecto de que las reuniones
de funcionarios de alto nivel en los ulnmos_ afos se hayan incrementado
considerablemente, toda vez que pocos palses fuera del orden de los
avanzados, tiencn la oportunidad de tener la atencién del ejecutivo de los
Estados Unidos para conciliar sus intereses nacionales. Por otra parte,
destaca la actitud del ejecutivo mexicano, durante los dos ultimos sexenios
y el que esta en curso, sobre el enorme énfasis que ha dado a la labor
consular, asi como el trabajo desarrollado en conjunto con las
comunidades mexicanas establecidas en Estados Unidos, como
instrumentos de politica exterior en activa participacién, que describimos
mas adelante.

Asi también, los poderes legislativo y judicial han reforzado su
participaciéon bilateral con los Estados Unidos, al dinamizar enormemente
las reuniones de Procuradores Fronterizos, en favor de mayores acciones

coordinadas contra el crimen organizado, en conjunto con los grupos Beta;

@1 http:/ /www.hemerodigital.unam.mx/ANUIES
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asimismo, las Reurnrionres Interparlamentarias anuales, celebradas entre
cong'i'eéisxfas' aé;l'os dos paises desde 1961 sin interrupcion, reconocieron
un nuevo papel al diversificarse las fuerzas politicas en México. En ese
sentido, los Congresos se presentan cada vez con mas fuerza como
organos importantes en la relacion, dado que muchos de los asuntos se
han denominado intermésticos y requieren de practicas especificas de
negociacién, como las del cabildeo.

Se puede decir incluso que, en los ultimos afos, estos asuntos
adquieren en el caso de los mexicanos un peso real, tanto en la formacion
de la opinion politica y publica sobre comercio, asuntos laborales, drogas,
etc.,, como en la propia construccion de los marcos legales para su
respectiva atencién. De ahi que debamos acostumbrarnos desde ahora a
lidiar con la necesidad de implementar constantemente cstrategias de
presion para posicionar con éxito ante ellos los intercses de un asunto
bilateral. SR

Asi, adicionalmente a‘una mayor participacién de las diferentes
células del ejecutivo fedéralA,“;ylos titulares del legislativo han adoptado
también un papel yéédaA w‘/,ezf'imés activo en la practica de las relaciones
internacionales y con especial interés el relativo a los asuntos bilaterales
con los Estados Unidos. Enfocados al mejoramiento de las condiciones a
las que se enfrentan los migrantes para sobrevivir en aquél pais, con
mayor constancia vemos la presencia de senadores y diputados mexicanaos,
en visitas de trabajo en coordinaciéon con sus homoélogos, otros érganos de
gobierno y hasta organizaciones no gubernamentales. Entre estas ultimas
destacan acercamientos con el Comité de Servicios Amigos Americanos;
Asociacion para la Residencia; Ciudadania Americana (ARCA); Coalicion
Internacional de Mexicanos en el Exterior (CIME) y con la Coalicion de
Texas por la Amnistia y Dignidad, con quienes se mantienen en

comunicacién sobre estrategias de politicas publicas.
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Con esa mision, a través de la Comision de Relaciones Exteriores de
América del Norte del Senado de la Republica, los legisladores mexicanos
también visitan puntos donde se conoce de cierta problematica migratoria,
buscando con sus giras fortalecer un entendimiento mutuo, a partir de
una perspectiva amplia que reconozca, tanto su vinculacién con el tema
del respeto a los derechos humanos de los migrantes, como el hecho de
que se incorpore su dimension real y las causas socio-econdmicas que
originan este fenémeno.

Para el periodo de la LVIII legislatura, por ejemplo, dicha Comision
quedé integrada proporcionalmente por 15 Senadores: siete del PRI, cinco
del PAN, dos del PRD y un Senador del PVEM. Desde la instalacion de esta
Comisién se¢ acordé invitar a todos sus eventos al Presidente de la
Comisién de Relaciones Exteriores, América Latina y Presidente de la
Comision de Relaciones Exteriores y Organismos Internacionales, con el
objetivo de que en eilla participen y converjan un mayor numero de
visiones. Se puede decir que dicha composicion permite que éste sea sobre
todo un consejo plural en el cual se disefie, con mayor realismo, la forma
mas efectiva de llevar la politica exterior del pais. El trabajo de la Comisién
se basa en analizar la politica exterior desarrollada por el Poder Ejecutivo,
asi como establecer criterios comunes de toma de decision para los
asuntos turnados a las Comisiones regionales o tematicas; asi como
representar y dar seguimiento a la participacion del Senado de la
Republica en los foros multilaterales permanentes. Ademas, no sélo se
participa en las sesiones plenarias, sino que paralelamente se sostienen
reuniones bilaterales con las delegaciones de otros paises asistentes; la
informacién generada en estas reuniones se transmite a la Comision
regional correspondiente. ' )

Pero, ciertamente, su{uhgién interinstitucional mas efectiva tiene
que ver con la de conducir coordinadamente la relacion con la Comision de
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Relaciones Exteriores de la Camara de Diputados y estar a su vez en
comunicacién continua con la Secretaria de Relaciones Exteriores, asi
como con el cuerpo diplomatico acreditado en nuestro pais. Cabe recordar
que éste tiene la misi6n de aprobar y dictaminar en Comisiones Unidas los
nombramientos de agentes diplomaticos de embajadores y coénsules
generales, asi como asuntos de la agenda internacional que trasciendan
fronteras y marcos de organismos internacionales , ademas de seguimiento
a los acontecimientos relevantes en esta materia.

Asi también, se ha concentrado mayor dinamismo para las
reuniones Interparlamentarias, que ha permitido a los diputados federales
entrevistarse con homélogos de mayor peso en el Congreso estadounidense
y quienes antes no atendian su compromiso bilateral tan formalmente
como ahora. En su nuevo papel, ha dado origen a mecanismos de
coordinacion al interior de la administracién publica federal, por lo que
recientemente se cred la Direccion General de Enlace Politico dentro de la
SRE, que tiene la finalidad de atender las solicitudes y requerimientos del
Poder Legislativo. Esta debera, ademas, informarle y difundir el contenido
y estrategia de la politica exterior de México; promover para ecllos los
contactos necesarios que permitan identificar a diversas organizaciones de
la sociedad civil involucradas en los diferentes temas de la politica exterior
del pais; proporcionarles asesoria en la materia y dar seguimiento a las
disposiciones legislativas.s2

De igual modo, para un dialogo directo con los representantes
mexicanos en el exterior, desde ahora, la Reunion Anual de Embajadores
y Consules de México establece paneles académicos y empresariales, entre
los que toman parte distinguidos analistas, investigadores y hombres de
negocios, para exponer puntos de vista objetivos sobre la situacion del pais

92 Véase Reglamento Interior de la Secretaria de Relaciones Exteriores, Cap. VI, Art. 16
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y.donde-ademas participan diversos-secretarios de Despacho y miembros
del Legislativo. -

En fin, otros diversos mecanismos de concertaciéon bilateral también
fueron eficazmente instaurados en los niveles del gobierno estatal y local,
para dar vida asi a las conferencias de Gobernadorces Fronterizos; las de
Alcaldes Fronterizos y las de los Gobernadores del Golfo. En la nueva era
de la relacion bilateral existe, por tanto, mayor participacion de los
gobernadores y progresivamente de los alcaldes, quienes mantienen su
propio calendario de giras al extranjero y sus muy exclusivas agendas
bilateralcs. Ahora, éstos son frecuentemente recibidos en los Estados
Unidos como elementos importantes de la vida politica y en actos oficiales
con sus contrapartes. Novedosamente, la dinamica internacional en la que
ahora se desarrollan los ha llevado inclusive a crear organos
especializados, como los del gobierno federal de fomento e inversion o de
apoyo a connacionales emigrados, con quienes también han impulsado
mecanismos de didlogo directo al asumir tareas de proteccion consular.

En sintesis, la importancia de mantener comunicacion y
coordinacion activa entre las diversas instituciones mexicanas y sus
contrapartes, sugiere que en su ausencia ~esto es, con la descoordinacion-
se suma un factor mas de desproteccién a los migrantes indocumentados,
tanto en sus garantias como en lo referente a su integridad fisica, ante los
riesgos de atravesar por zonas inhoéspitas la frontera. La gravedad es clara
cuando las cifras estadisticas registran que, por ejemplo, tan sélo en el
primer semestre de 2001, en su intento por llegar a Estados Unidos, hubo
la muerte en promedio de un ‘mexicano diario.?® De ahi que la actividad
consular signifique cada vez mas una prioridad en la politica del gobierno

mexicano.

9 “Migracién, fenémeno con varias aristas” en £l Universal. México, 12 de agosto de 2001 Primera plana, p. 1.
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3.2.2. Elrol de los gobiernos estatales y municipales

Con la estrategia mexicana tendiente al acercamiento bilateral,
oficialmente apenas de unos cuantos afios para aca se consiguié reunir,
ademas de los responsables directos de la politica exterior, al resto de los
miembros del gabinete presidencial; gobernadores, alcaldes, funcionarios
de desarrollo local y lideres empresariales; asi como a otros actores
privados y organismos no gubernamentales con presencia en ambos lados
de la frontera, quienes al abordar frecuentemente un tema en comun
diversifican enormemente el contacto bilateral tradicional.

Gran parte de este nuevo aspecto en la relacién, se debe a que el
éxodo de mexicanos abarca casi al total de los mas de 2440 municipios
que existen en México; de hecho, apenas menos de cien de ellos no
presenta algin grado de contacto con los Estados Unidos (ya sea a través
de la recepcion de remesas o por la presencia de migrantes familiares en
Estados Unidos}. De acuerdo con los indices del CONAPO, mas de la mitad
de los municipios de Aguascalientes (73%), Durango (59%), Guanajuato
(59%), Jalisco (65%), Michoacan (63%) y Zacatecas (72%) registran una
intensidad alta o muy alta. Los municipios del sur del Estado de México y
Morelos, el‘ norte de Guerrero, el sureste de Puebla y la zona de la Mixteca
{Oaxaca, Guerrero y Puebla), presentan incluso una intensidad migratoria
tan alta como la regioén ya tradicional.®¢

Evidentemente, el fenomeno ha variado incluso en cuanto a la
composicion de su poblacion y no es mas privativo de las areas rurales, ni
de localidades urbanas pequeifas de las diversas regiones del pais, sino

que se advierte también en las ciudades intermedias y grandes del pais.

1 Consejo Nacional de Poblacion. Migracidn inter ! Mig en Estados Unidos. Afio 5, nim.
15, CONAPO, México, 2001,
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Asi, . poco menos de uno de cada nueve hogares ubicado en localidades
pequefias cuenta con miembros que tienen antecedentes migratorios en
Estados Unidos, mientras que uno de cada diez es la cifra promedio de los
localizados en las ciudades. Se estima, por tanto, que arriba de un millén
de ellos (de los 23 millones de hogares mexicanos que existen), reciben
directamente remesas de familiares en el extranjero. :

Para los que se benefician con este flujo de dinero, el promedio anual
de ingreso por concepto de remesas ascendid a poco mas de 3A{mvi41 pesos;
en los hogares rurales este promedio fue de alrededor de 2 mil'délares, y
en los no rurales fue levemente inferior a los 3 mil 800 délares. Ese mismo
ingreso implica un volumen muy considerable de recursos econémicos,
superior a los 17 millones de délares por dia. Entre 1992 y 2000 ¢l niimero
de hogares receptores de remesas aumentdé 90%, de forma que en el 2000
al menos uno de cada veinte hogares del pais recibid transferencias
monetarias del extranjero. La mayor incidencia de este fenémeno se haya
en las localidades con menos de 2 500 habitantes, donde efectivamente
uno de cada diez hogares recibio recursos por esta via.?s

Significativamente, en los ultimos afios, el flujo de lelSBS que
originan las remesas en México ha crecido a tal magnitud que mientras en
1995 éste fue el cuarto pais receptor neto de divisas (pbr ese concepto) a
nivel mundial, en 1999 ocupaba ya el segundo lugar (coﬁ 5.9 millones de
dolares) y en el 2001 alcanzd finalmente la cifra de ocho mil 900 millones
de délares al afio. No es nuevo entonces el hecho de que frecuentemente el
monto de las remesas supere en cantidad a los mgresos que genera el
tumsmo Ademas, en nuestros dias, éstas. representan mas de una cuarta

parte de la inversion extranjera directa. %

95 Vénse http://www. po.gob.mx/migracion_int/pri V', Lhtm!

% Véase hittp://wwiv.conapo.gob.mx/migracion_int/ remesns : TE S]S C ON
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~ El CONAPO estima que en el afio 2001, las remesas representaron
70% del total de las exportaciones de petréleo, con ello sobrepasé en 36
puntos porcentuales a los ingresos por turismo y representd 26 por cien_td
de la inversion extranjera directa total. Es obvio, entonces, que el
cuantioso flujo de remesas tiene una innegable importancia- para ‘:lka :
economia nacional y que su impacto mas significativo se registre en el
ambito regional y local de donde emigran los nacionales. Alin cuéndo, las
remesas que reciben los hogares mexicanos de los migrantes en Estados
Unidos tienen como destino un espacio méas o menos acotado del territorio
nacional.

Por ejemplo, las regiones de emigracion tradicional y norte son las
que reciben la mayor parte (mas de 64%) del flujo total de remesas. Un
poco mas de 53 por ciento de las remesas transferidas por los migrantes
tuvieron como destino la regién tradicional y alrededor de diez por ciento la
region norte. No obstante, se estima que Michoacan, la entidad que
mayores recursos recibe por esta via, absorbié poco mas de 1 400 millones
de délares por remesas en 2001, en tanto que Zacatecas, décimo primer
lugar en este rubro, obtuvo apenas alrededor de 277 millones.

Se reporta un incremento del 42% de la cantidad de délares que
enviaron al pais los mexicanos que viven en Estados Unidos registrado en
el orden de los dos mil millones en los primeros meses de 2002, con
relacién a los del afio anterior, que en el mismo periodo de enero, febrero y
marzo fue en promedio de 1.3 mil millones. Por este esquema, en el 2002
se consiguié un monto de mas de 7 millones de ddlares para Zacatecas,
dado que la comunidad zacatecana en Estados Unidos decidio invertir 1.7
millones de ddlares, y los gobiernos federal y estatal contribuiran otra

parte para alcanzar una suma total de casi siete millones de dolares. 97

7 |bidem.
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Se-trata pues de un recurso econdmico basico para el sostenimiento
familiar, aunque potencialmente se¢ le considere dinamizador de ciertos
sectores de las economias regionales, sobre los bienes de consumo, el
comercio y la actividad financiera asociada al flujo de cambio de délares
por pesos, dado que la gran mayoria de quienes reciben esos recursos lo
gastan en la satisfaccion de necesidades basicas, en la adquisicion de
bienes de consumo duradero o en la compra y mejora de vivienda. Las
estadisticas revelan que, en realidad, s6lo una pequefia proporciéon se
destina al ahorro o a la inversion productiva de la region. De ahi que, ante
un permanente incremento de la cantidad de délares que ingresan al pais
por ese concepto, los gobiernos federal, estatal y local, hayan decidido
impulsar fehacientemente programas consistentes en alentar la inirersién
de los paisanos en México. o

En ese tenor, desde hace poco mas de una década, en varios estados
de la Republica se trabaja en proyectos comtinmente denominados “dos” o
“tres por uno”, que se refieren a las aportaciones ééohémicas bi o
tripartitas y fondos fiduciarios en las que participan los emigrados de la
regiéon. La promocion de inversiones con dinero de los migrantes a favor
de sus comunidades, por tanto, no es un aspecto completamente nuevo
para los gobiernos locales, quienes comprometen la aportacién de una
cantidad similar a la que el oriundo invierta en ayuda social, centros
médicos o educativos, servicios y obras publicas comunitarias.

Este programa lo promueve actualmente a nivel federal el gobierno
de Vicente Fox, pero en realidad tuvo su origen en Zacatecas, durante la
administracion del exgobernador Genaro Borrego (1986-1992), quien
aparece como el primer mandatario estatal que trabajé para establecer
vinculos estrechos con sus paisanos en Los Angeles y canalizar recursos,
mediante el programa “dos por uno”, para obras en su estado. Su interés
derivd de la estimacion de las remesas en ese estado en 1989, que eran
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del .orden-de: los 200 millones de délares, lo que constituia entonces el
doble de su presupuesto anual. Mas tarde, cn 1993, durante el mandato
del gobernador Arturo Romo, el programa continué con un techo de 500
mil pesos. A partir de entonces, . en ocho anos, el programa zacatecano se
tradujo en 400 proyectos comunitarios.?s

La “eficacia” del programa ha radicado, e¢n parte, a que los gobiernos
estatales se responsabilizan de la supervision técnica y promueven que los
recursos financieros se mangjen a través de comités ciudadanos, para la
transparencia de su manejo y la seguridad en la institucionalidad det
mismo, de ahi su permanencia en las administraciones locales. Entre otros
estados que trabajan con ese mecanismo, en Oaxaca se ha puesto en
marcha un vivero de magueyes mezcaleros, un sistema de agua potable;
equipo médico; talleres culturales; un invernadero de flores, que se monté
con 20 mil délares de remesas y un préstamo del Fondo Nacional
Empresarial (FONAES), donde ademas la Fundacion para la Productividad
y la Universidad de California en Los Angeles brindaron apoyo y asesoria.

Asi también hay negocios familiares de chocolate, mole, tlayudas y
pan, en marcha con el apoyo de la Coalicion de Organizaciones Serranas
Indigenas Oaxaquefias (COSIO), con sede en California. Por su parte, la
Asociacion Internacional de Beneficencia de Talpa, Jalisco inicia un
proyecto productivo de grandes dimensiones de siembra de jamaica. l.os
migrantes michoacanos, por su parte, tienen de cinco a siete obras en
curso en cada uno de los 51 municipios de altas migracion y marginacion,
destaca un taller textil donde laboran: unas 30 mUJeres, y otro taller donde
se fabrican fundas de cuero para telefonos celulares, que emplea a unas

50 personas mas.

No obstante, en algunos casos, la propuesta de mversnon de los

oriundos que se encuentran en el extranjero uperaﬂla capacidad

o CONAPO. Migracién México-Estados Unidos: opciones de politica. .. op. a‘t_. p. 282.1, o



120

presupuestaria de los gobiernos locales. Paraddjicamente ese es el caso de
Zacétecas, donde los migrantes se han convertido ademas en una fuerza
porlitica y econémica presente en todas las decisiones de la entidad y donde
la mayor parte de los municipios dependen de los recursos de sus
paiysanos. En el 2002 el techo para el programa Tres por Uno (una parte
los migrantes y una cada uno de los gobiernos federal, estatal y
municipales, hasta hacer cuatro tantos} es de 75 millones de pesos en
total, por lo que actualmente gestionan que sus gobiernos suban el
"techo", pues los clubes frecuentemente retinen mas millones de los que
les corresponderian.

En relacién a las participaciones federales para los estados de mayor
expulsion de mano de obra a los Estados Unidos, las remesas enviadas en
1996 se registraron por arriba del 100% en todos los casos (aunque ello no
signifique inversion local). Para Jalisco, por ejemplo, en ese mismo aio las
remesas ascendieron a 5,697 millones de pesos, que representaron el
135.5% en comparacion a las aportaciones del presupuesto del gobierno
federal; en el caso de Michoacan, las remesas llegaron a 5,085 millones de
pesos, equivalen al 240.5%; Guanajuato, donde las remesas fueron
3,379.1 millones de pesos, 128.9% en comparacion a las partidas
presupuestarias; asimismo, en Zacatecas, sumaron 1,609.2 millones de
pesos, resultando 166.2% frente a la aportacion del gobierno federal. En el
caso de éste ultimo estado, las cifras explican la postura de los
zacatecanos frente a loé programas del “Tres por Uno”. 99

En fechas recientes, lo migrantes organizados se quejaron de varios
aspectos en su trato con los tres niveles de gobierno en México, entre las
que destacaron que las prioridades de los clubes no siempre son
respetadas; no existe una correcta evaluacion de algunos de los proyectos
de inversion, mientras que en el caso de otros los presidentes municipales

» http:/ /www. jormada.unam.mx/2001/jul01/010729/mas-tras.html




casi nunca se responsabilizan o no siempre entregan el dinero que les
corresponde, ademas de que los estados y la Federacion demoran la
entrega. En su intento por contrarrestar la velocidad con que crecen y se
mueven los clubes de oriundos, a fin de que ésta no rebase a los gobiernos
locales, se ha llegado a proponer como estrategia para algunos casos que.
el “Tres por Uno” se convierta en “Cinco por Uno”, para que intervengan
ademas recursos de instituciones financiecras internacionales y de las
propias comunidades beneficiadas.

Por otra parte, el gobierno federal ademas de llegar tarde en las
propuestas para el fomento de inversion de trabajadores migrantes en
Estados Unidos, actualmente se enfrenta a la disyuntiva de flexibilizar sus
lineamientos para la ejecucion de obras o rechazar los recursos de éstos si
resulta incapaz de compatibilizar sus proyectos con lo establecido por la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). La preferencia del gobierno por
construir obras de infraestructura béasica ha desechado propuestas para la
rehabilitacién o construccion de iglesias, licnzos charros y panteones en
los lugares de origen de los migrantes.

Este es el caso del programa Iniciativa Ciudadana en Zacatecas
(denominado también 3x1), que exige al gobierno federal se respeten las
decisiones de los migrantes en cuanto a la inversion de obras en sus
comunidades de origen. El programa puesto en marcha desde hace doce
afios cuestiona la participaciéon del gobierno federal, pues surgié como una
iniciativa entre el gobierno local y sus migrantes. En este afio, Iniciativa
Ciudadana contempla 180 millones de pesos para obras en distintos
municipios - de su entidad.100

La inversion individual o privada de los migrantes, por su parte, ha
sido menos recurrente, pues ademas de las limitaciones burocraticas,
econdémicas y de infraestructura a las que debe enfrentarse en su lugar de

00 Grupo Reforma.“Obstruye ! obras de mig: . El Reforma. México, 14 de septiembre de 2002, p. 2.




origen, los que realmente tienen. posibilidades econémicas de -iniciar su
propio negocio prefieren muchas veces invertir en los Estados Unidos u
otro lugar que les reditie mejores ganancias. A fines de 1998, el gobierno
de Zacatecas tenia un registro de mas de 24 empresas resuitado de la
inversion privada de migrantes "exitosos": hoteles, maquiladoras de ropa,
gasolineras, tortillerias, empresas agropecuarias e incluso empresas muy
peculiares (como Mares Tours) dedicadas al transporte de remesas,
personas y paqueteria.

En este renglon, el gobierno federal también realiza esfuerzos para
sacar adelante un proyecto denominado “Adopta una microrregion”, que
tiene como propdsito buscar personas que apoyen el desarrollo de una o
varias comunidades con alta densidad migratoria, donde prevalezca como
segunda caracteristica un alto grado de marginacién. Su prioridad sera
crear para su poblacion mayores oportunidades de educacién, salud,
trabajo y economia, comunicaciones, infraestructura y otros, mediante la
participacion privada de aquellos migrantes que se han convertido en
empresarios exitosos dentro de los Estados Unidos.

Bajo ese esqueina, recientemente en Puebla se anunci6, por un lado,
la firma de 14 acuerdos donde autoridades en conjunto con universidades
e instituciones privadas apoyaran programas -prmc1pa]mente en materia
de salud- y, por otro, la puesta en marcha de la' Comercializadora del
Migrante, en Nueva Jersey, a donde los poblanos podran exportar

productos alimentarios (mole poblano, chile Jalapeno, tortillas), para ser
vendidos en el mercado hispano de Estados Umdos. Ambos proyectos

incluyen aportaciones privadas. !9
La relevancia de fomentar la mversion extranjera queda de
manifiesto cuando estudios econdmicos’ reve]an que durante los afos

191 Quarneros Saavedra, Fabiola *Fomentari el gobleﬁlo la inversién de paisanos”, El Universal, México,
Domingo 22 de julio de 200 1Nacién, p. 17. b
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doélares de incremento al PIB nacional y, considerando que la gran
cantidad de ellos ingrcsé via remesas, es logico ver a cualquiera de los tres
niveles. del -gobierno mexicano convencido de que la participacién
‘econémica de los migrantes en el pais debe ser mayor y mejor orientada.
La empresa evidentemente no resulta facil, pero su éxito dependera en
bucna parte de la conciliacion de intereses entre la politica exterior que
establezca el ejecutivo, las necesidades prioritarias que reconozcan los
gobiernos locales y la motivacion que reciba el mexicano ausente para
voltear su mirada al lugar que dejo en busca de mejores oportunidades,

De hecho, en Estados Unidos, ya existen oficinas de gobiernos
estatales para su propia representacion ante los oriundos, con lo que
evidencian la transformacion de las relaciones bilaterales, en el sentido de
que estas se han descentralizado y reconocen oficialmente a otros actores
de gobierno, diferentes del federal. Por ejemplo, a través de las casas
Hidalgo o Guanajuato, se hace patente la presencia de las entidades
federativas en el exterior y representa el mas auténtico vinculo y enlace del
gobierno local con su gente. A través de ella se proporciona, como se hace
en un consulado, asesoria, consejeria, consultoria y gestoria a fin de
proponer alternativas de solucion a sus demandas y requerimientos.
Ademas de esos dos estados de la Republica Mexicana con oficinas de
representacién en Estados Unidos estan: Baja California; Campeche;
Chihuahua; Jaliscc; Oaxaca; Puebla y Sonora.

Es decir, la puesta en marcha de una nueva politica exterior
mexicana, mas activa, significoO el despliegue descentralizado de las
funciones tradicionales del gobierno federal y el surgimiento en otros
niveles del gobierno de instituciones con tareas como las consulares y,
entre ellas, contamos también las Oficinas Estatales de Apoyo al Migrante
(OFAM’s}, con las que precisamente se pretende favorecer la multiplicacion

TESIS CON
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de esfuerzos encaminados a disminuir_la. adversidad .que. enfrentan los
mexicanos una vez en el exterior. . R R

A partir de ecntonces, las OFAM’s han venido desarrollandose
practicamente desde la segunda mitad de la década de los afos hoventa,
con objetivos muy especificos dentro de la administracién estatal, como el
fortalecimiento del sentido de pertenencia del migrante a determinada
localidad y la promocion de clubes de oriundos en el exterior, entre otros
como la inversion conjunta. Su tarea fundamental, por tanto, se ha
concentrado en incentivar y mantener la participacion de las instituciones
y dependencias estatales y locales, en cualquier esfuerzo por estrechar los
vinculos de su entidad federativa con el exterior; asegurar ademas la
estrccha coordinacion de las iniciativas estatales en materia de atenciéon a
oriundos con las directrices establecidas por la SRE en materia de politica
exterior, ya que en su origen se derivaron en apoyo al PCME; asi también,
promover la organizacion de su poblacion emigrada, con objeto de
fortalecer la capacidad de gestion y defensa de sus intereses por parte de
la comunidad; asi como fomentar y establecer contactos con las diferentes
autoridades locales donde éstos se concentren, 102

Desde el interior de la Republica, éstas oficinas estan
comprometidas a apoyar la labor de los consulados y de sus abogados
consultores en casos especiales de proteccion que involucran a sus
oriundos en Estados Unidos (repatriaciones, brutalidad policiaca,
condenados a muerte; desastres naturales, etc); ofrecer ademas asesoria a
los familiares en México en los tramites de repatriacion de cadaveres y en
los casos que lo ameriten auxiliarlos econémicamente para cubrir los
gastos; atender y dar cauce a los solicitudes de localizacion de personas en
EUA y otros paises también con apoyo de las representaciones consulares

de México, entre otros.

102 Véase CONAPO. Migracién México-Estados Unidos: opciones de politica. .. op. cit. pp. 284- 285,



Cabe destacar que éstas oficinas solo pueden crearse por acuerdo
del e_]ecutlvo estatal, quxen bajo esa formalidad las integra oficialmente a
su administracion 'y considera para ellas una partida presupuestal por
gastos de operacién.‘ Las Oficinas de Apoyo al Migrante oriundo definen su
propio campo de aécién y algunas veces permite para ello el
establecimiento de subdareas, que manejan de manera particular los
aspectos social, legal y econémico de ‘los migrantes del estado al que
pertenecen. Los estados que actualmente cuentan con Oficinas de Apoyo al
Migrante son Chihuahua, Chiapas, Colima, DF, Durango, Meéxico,
Guanajuato, Guerrero; Hidalgo, Jalisco, Michoacan, Morelos, Nayarit,
Nuevo Ledn, Oaxaca, Queretaro, Sinaloa, Sonora, Tlaxcala, Veracruz y
Zacatecas, entre otros.

No obstante los distintos estilos y grados de avance, las OFAM’s
buscan en general desarrollar y ampliar las relaciones que algunos
gobernadores y alcaldes han establecido de manera informal con sus
comunidades en el exterior. Apoyan también a aquellas organizaciones
locales de cualquier caracter, que mantienen vinculos con el exterior desde
antes de la existencia de la propia oficina. De esa manera consigue, por un
lado, la canalizacion de algunos de los asuntos que se le plantean para su
mejor solucién y, por otru, establece oportunidades para la captacion de
mayores recursos economicos orientados al desarrollo comunitario y
estatal; empero que la mayor parte de esa inversion sea destinada -con la
opinion de la comunidad- a gastos de infraestructura o celebraciones
comunitarias y, en pocos casos, efectivamente haya favorecido la
productividad o el empleo. 103 R

En suma, actualmente, existen mas de vemte ot' cmas de este tipo en
toda la Republica, principalmente en los estados’_en»que se ha detectado

103 De acuerdo con un estudio elaborado por el CONAPO, sdlo pocos ‘Estados  -como Oaxaca, Jalisco,
Guanajuato y Zacatecas- han visto con ello favorecida la creacién de fuentes de trabajo y, de hecho, ha sido
todavia en una escala muy pequena. Ibid. p. 286.



un -importante crecimiento del fenémeno migratorio. El incremento del
numero de oficinas de ese tipo en el pais llevé finalmente a la constitucion
de una Coordinacién Nacional de Oficinas de Apoyo al Migrante
(CONOFAM). Esta contiene a todas las oficinas estatales que se han
creado, con la idea de intercambiar casos de éxito y fortalecer la dinamica
de la administracion publica descentralizada. La Coordinaciéon cuenta con
una estructura de trabajo por regiones al interior del territorio nacional,
que se dividen en cuatro: la Norte, Sur, Centro y Occidente,04

Las entidades que en ella participan se dividen, ademas, por
comisiones especificas, como la del programa de Visas Temporales y de
Proyectos Sociales y Remesas; Derechos Humanos; Vinculacion con
organizaciones internas; Donaciones; Proyectos Productivos; Educacién y
Salud, entre otras. A la fecha, destacan objetivos del programa de visas
temporales, gracias a la coordinacion que mantiene con funcionarios de la
Embajada de Estados Unidos en México, mediante el cual han heého
posible programas regionales de empleo temporal.

En Zacatecas, por ejemplo, se puso en marcha un programa para
mujeres trabajadoras migrantes, quienes fueron contratadas para plazas
de camaristas, meseras, ayudantes de cocina, campos de golf y recepciéon
en hoteles de ciudades estadounidenses de Lafri, Nevada y Nueva Jersey.
Las visas con las que opera este programa laboral son las llamadas H2A y
H2B, para el campo y la industria.'0s :

En sintesis, podemos asumir que actualmentev en Meéxico, los
gobiernos locales (estatales y municipales) se pos101onan actlvamente enel

contexto internacional, al margen de las rel

ejecutivo federal con el exterior y que con

104 Entrevista de la autora con Lolita Parkinson, titular de la Oﬁclna de Apo;o al Hldnlguense en el Extranjero
del Gobjerno del Estado de Hidalgo, 14 de junio de 2002. . : ;

03 Esparza Ellas, Ar do. Coordinador regi de la zona norte. i De la Coord idn Nacional de
Oficinas de a Mig . L
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positivamente, a las tarcas de materia consular, pues principalmente sirve -
como medio de difusién para dar efectividad a la proteccion preventiva,
que mantiene como estrategia la SRE. Finalmente, se puede decir que la
creacion.de las Oficinas de Apoyo al Migrante definen la conciencia de las
entidades federativas por contribuir en la atencién de asuntos que -aun
fuera de su competencia formal- no dejan de ser parte de su
responsabilidad como gobernantes.

3.2.3. Las redes familiares en la accién consular

Expuestos a los procésos globalizadores y de integracion que
promueven los mercados - internacionales, los individuos han quedado
gravitados por los vaivenes de la economia y, en ese contexto, se ven
resueltos a crear sus propios mecanismos de supervivencia dentro del
orden mundial prevaleciente; donde, por consecuencia, es facil ver la
explosion de fenémenos masivos como la migracion, que'afecta a todos los
Estados donde, independientemente de ellos, interactiian la oferta y
demanda de mano de obra. En el caso mexicano dicho fenémeno ademas
se fortalece a través de la red migratoria que sus antecedentes histéricos y
familiares han construido desde hace mas de un siglo y medio.

Esto hace referencia a que, antes de partir, los candidatos
mexicanos a migrantes cuentan ya de hecho con un contacto social en los
Estados Unidos; alguien quicn los espera para iniciarlos de alguna manera
en la dinamica de aquél pais y que, regularmente, es un miembro de su
familia o comunidad. A consecuencia de ese aspecto, tan sélo en la ultima
década del siglo XX, se reconoce el éxodo de unos tres millones de
personas, lo que pone en tela de juicio que el asunto pueda ser controlado
facilmente sélo por la voluntad y las politicas unilaterales de los Estados



involucrados. Segun el censo: de poblacic‘m de~1990, de un total de 248.7
millones de habitantes en Estados Umdos 9 % eran de ongen hlspano, de
los cuales 5.4% eran de ongen mexicano y 4.3 millones (1 7%) hablan

nacido en México.106

Es evidente entonces que las redes sociales facilitan enorﬁiexhe'nte la
migracion de los individuos, pues agregan cierta certeza desde su salxda en
el lugar de origen hasta su inclusién laboral en los Estados Umdos,
pasando por el financiamiento del cruce y el apoyo de casa y com;da‘al
llegar a su destino final. Sin embargo, en el mismo proceso de intentar la
incorporaciéon a una nueva sociedad, los migrantes son inevitablemente
victimas de una variedad de delitos durante su internacion a ese paxs' :
desde el enfrentamiento de inhumanos controles f{ronterizos, aha}sta

ataques y abandono por parte de los “coyotes”.

Al respecto, las estadisticas advierten con preocupacién q'u‘é,'fehylés
Ultimas décadas, ha aumentado el nimero de mex1canos lesnonados,
ahogados en el rio o en los canales cercanos a la frontera, msolados,
asaltados, ultrajados y asesinados durante el cruce. Se reporta que mas de
2 mil personas han muerto en la frontera norte de México, desde que la
Patrulla Fronteriza estadounidense decidié establecer en 1994 sus
operativos Portero, en el area de San Diego-Tijuana; Guardidn en Arizona y
Rio Grande, en Texas.107

Pero, en contradiccién a lo que se pudiera esperar, el éxodo
voluntario de migrantes mexicanos al norte no sélo continta, sino ademas
se incrementa considerablemente desde mediados del siglo XX. Por tanto,
ahora, ese hecho representa con mayor énfasis uh impacto sustancial a
sus sociedades y economias, que se mantienen en‘pérmam_:‘nte interaccién.

s Véase Consejo 1 de Poblacié igracid '1éxiao-£slados Uhldos‘:'cbn‘t‘('lil‘ddad y camblo,... op..cit. pp.
13-30. = LR -

17 Figuera Carreiio, José. *Cruzar la frontera, sentencia de muarm para los mlgnulteu El Universal, México, 18
de junio de 2002, Secc. Nacién, p. 10, . K
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Se sabe que desde hace .una .década,. alrededor de uno de cada diez
hogares de México tenia por lo menos un miembro que contaba con
antecedentes migratorios relacionados con Estados Unidos. Ese aspectd
hace suponer que, la internacion a territorio estadounidense y la
supervivencia dentro de un sistema hostil, culturalmente diferente al del
mexicano, se apoya, fortalece y crece, en gran medida, por la red social en
que permanece incluido el migrante y sus predecesores a través de é€l,
como una cadena de interrelacion cohesionada, entre otros aspectos, por
los valores familiares y culturales. En general, los valores familiares de los
latinos, los uren y ayudan a enfrentar por ¢jemplo, el racismo y la pobreza
que encuentran al llegar a Estados Unidos. Ademas la familia latina suele
Ser mas numerosa y e€so arroja una poblacién mas joven que contrarresta
a la familia anglosajona cada vez mas vieja, lo que los hace
productivamente necesarios. '

En ese sentido, basados en las cifras que se registran del fenémeno,
los esfuerzos gubernamentales han resultado poco eficaces para detener
efectivamente el problema; quicnes presionados. por los sectores de la
sociedad han gastado inttilmente recursos en estrategias mal orientadas,
sobre todo en cl caso de los Estados Unidos que incluye unicamente
propuestas de accién sobre los controles migratorios en sus fronteras y el
orden normativo del mismo (hasta hécerlo mas rigido); principalmente, a
partir de la década de los afios noventa, cuando se promulgaron diversas
leyes que, por otra parte, obligan a las autoridades mexicanas a trabajar
en el reforzamiento de los mecanismos de proteccion a connacionales.

Entre el universo normativo antiinmigrante estan, por ejemplo, la
Ley de Oportunidad de Trabajo y Responsabilidad del Personal {PRWORA,
por sus siglas en inglés); la ley Antiterrorista y de Pena de Muerte efectiva
(AEDPA, por sus siglas en inglés}); y la Ley de Responsabilidad y Reforma a

la Inmigracion llegal del Inmigrante (IIRIRA por sus siglas cn inglés), todas
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,creadas ‘con -el fin. de disminuir la entrada-de inmigrantcs’ ilegales 'y
dificultar " 'su. cambio de status migfatorio, V 'a'unquev aparentemente
tampoco han sido muy exitosas, 108 : RS = L V

“Ahora, debido a las mayores diﬂcul_fadés y - altos riesgos que
- enfrentan para pasar por lugares tradicionales “de cruce (Coahuila y
Tamaulipas), los mexicanos con frecuencia se vén obligados a buscar rutas
alternas, no importando que éstas sean mas peligrosas y pongan en riesgo
_su integridad. Asi, mientras la patrulla fronteriza redoblé la vigilancia en
ciertas zonas de la frontera, los inmigrantes incursionaron por puntos
nuevos de cruce --o reutilizaron otros-- en los cuales presumiblemente la
probabilidad de éxito de cruzar sin ser detenido es mayor, siempre y
cuando se mantenga vivo.

De acuerdo con la Encuesta sobre Migracion en la Frontera, los
trabajadores migratorios indocumentados reportaron un total de 26
puntos de cruce en 1993-1994, 24 en 1995, y 27 en 1996-1997. En
comparacion con el periodo 1993-1994, los emigrantes dejaron de cruzar
por cuatro localidades e incursionaron por dos nuevas en 1995. A su vez,
entre 1995 y 1996-1997 desaparecié una y emergicron cuatro puntos de
cruce. Asimismo, varias localidades que en 1993 tenian un flujo
relativamente reducido de personas devueltas, en 1996-1997 cobraron
importancia {Tecate y Mexicali).10?

Para ello -evidentemente con lo expuesto en este trabajo- el gobierno
mexicano ha reforzado su actuacion en el plano bilateral, en busca de la
colaboracion de las autoridades estadounidenses en otros aspectos de la
proteccion, como la repatriacion justa y ordenada de los sorprendidos a la
hora de cruzar la frontera de manera indocumentada; toda vez que la
repatriacion anual se incrementé considerablemente en apenas cinco

o8 Lépez, Victor y U Carlos coordinadores, México frente a las grandes... op. cit. p. 58.

1% hitp://www.conapo.gob.mx/m_en_cifras/principal.html
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anos. Segin se registra, en 1995 fueron 853 mil deportados y:ya para
1999 eran, en total, un millén 169 mil,!1© )

Para contrarrestar esas acciones, en el periodo enero-junio del 2000,
6 mil 346 migrantes en inminente peligro fueron rescatados por los
Grupos Betas; un mil 469 personas mas con relacion a lo senalado en el
mismo periodo del afio anterior. El mayor namero de personas rescatadas
ocurrié en la Delegacion Regional de Sonora (76.7% del total); la mayor

. cantidad de migrantes localizados se registré en Tabasco (97.9% del total);
en esta ultima representacion también se presenté el mayor numero de
eventos de asistencia y gestoria juridica para los migrantes (46.4% del
total). La mayor cantidad de migrantes protegidos de conductas delictivas
se realizé principalmente en la Representacion del INM en Sonora (54.5%
del total) y Tamaulipas (29.9% del total). El significativo incremento de
migrantes rescatados que registra, se debe a que en el mes de abril se
logré un numeroso rescate de migrantes en la zona desértica del corredor
Nogales-Agua Prieta.!"!

Ello, no significa por fuerza que, una vez devueltos, los migrantes no
intenten nuevamente su objetivo. A pesar del reforzamiento policial de
controles fronterizos y los crecientes riesgos que conlleva el cruce no .
autorizado, los esfuerzos de disuasion de los indocumentados no han
resultado del todo exitosos. De acuerdo con los datos disponibles, mas de
70% de los indocumentados devﬁeltos en los afios recientes declard tener
la intencién de llevar a cabo un nuevo intento de cruce en los siete dias
siguientes al momento de su devolucion a territorio mexicano, eligiendo los
dias, horas o lugares donde presumiblemente la vigilancia es menos
estricta. De hecho, esta cifra es superior a la observada en el periodo
1993-1994, cuando 59% de los devueltos respondié en el mismo sentido.

119 jbidem.

111 Reporte de Delegaciones Regionales del INM en http:/ /www,segob.gob.mx



Como consecuencia, el tiempo de estancia promedio de los migrantes en’
las localidades mexicanas de cruce aumenté de 3.1 en 1993-1994 a 3.4
dias en 1995 y a casi 4 dias en los afios mas recientes.!'? Por tanto,
cuando lo logran, una vez establecidos del otro lado de la frontera también -
pueden ver limitados sus derechos humanos o laborales, y en otros caqu_ i
ser objeto de persecuciones y aprehensiones infundadas. e

En ese sentido, el estudio binacional sobre migracion reconoce due
en 1991, dentro de las carceles estatales en los Estados Unidos, los
mexicanos representaban casi la mitad de los nacidos en el extranjero,
advirtiendo que éste dato puede reflejar diferencias de tratamiento en el
sistema de justicia penal al que se ven sometidos los connacionales y que
recurrentemente refieren su origen a aspectos racistas por parte de las
autoridades estadounidenses,!!'? En ese tenor, ¢l gobierno mexicano debe
velar de igual forma por la calidad de defensa de los mexicanos sujetos a
un procedimiento judicial o penal, pero requiere que sea el propio migrante
o su familiar quienes lo percaten de su necesidad de proteccion, de ahi la
importancia de que estos conozcan su derecho y se mantengan en
comunicacion con sus autoridades nacionales.

En general, también el gobierno federal de los Estados Unidos tiene
organizadas oficinas de defensoria de oficio que agilizan el juicio y
regularmente alcanzan un nivel satisfactorio de defensa; pero, en otras
areas del pais, las garantias procesales del trabajador mexicano, al
considerarlo de alto riesgo, se ven reducidas; negandoseles, por gjemplo, el
goce de ciertos privilegios y derechos que otorga la legislacion pre y
posjuicio, en las diferentes modalidades de la libertad condicional, o bien
en el ambito laboral, sobre disposiciones como riesgos de trabajo, salario

112 http:/ /www,conapo.gob.mx/m_en_cifras/ principal. htm!l

t13 CONAPO. Migracién México-Estados Unidos: presente y futuro. CONAPO-SRE-SEQOB, México 2000, p. 93.



minimo, higiene y seguridad, a los que son‘expucstos: frecuentemente los
indocumentados. ' B R R I
En total, el numero de aprehensiones de mdocumentados se

incrementd de 979 mil en 1994 a 1.6 millones en el 2000 iertamente

como consecuencia de la intensificacion de los esfuerzos de la Patrulla
Fronteriza y de las estrategias de los propios migrantes; entre 1995 y
2000, los aseguramientos se incrementaron en todos los seciores donde
opera la patrulla, excepto en San Diego, El Paso y McAllen, donde al
parecer los esfuerzos del Servicio de Inmigracion y Naturalizaciéon han
resultado finalmente exitosos. No obstante, en el primer cuatrimestre de
2001, el numero de aprehensiones disminuy6 en alrededor de 26% con
respecto a los aseguramientos registrados en el mismo periodo de 2000,
pero se mantiene un nimero cercano a los 50 de presos mexicanos con
pena de muerte en los Estados Unidos.!® De ahi que cada caso deba
seguirse en lo individual por €l consul y su personal, a fin de lograr una
debida y satisfactoria proteccion.

Sin embargo, aun necesitados de proteccion, para los mexxcanos
establecidos en el exterior, el acercamiento. con sus. proplas
representaciones consulares no ha resultado del todo facil. Por: su:

condiciéon en el extranjero, existen factores de -caracter ps'icqloglcofque

frecuentemente inhiben al nacional a denunciar o sustanciari los

incidentes o los abusos de los que son objeto en los Estados‘Unidos

Finalmente, su retraimiento ante las autoridades mexicanas con 'ituye el.
germen de nuevas estrategias de proteccion consular, basadas en

étnicas o familiares e interregionales que construyen al mantenerse
vinculados con sus comunidades de origen desde el exterior. De hecho,
con sus acciones cotidianas, los migrantes construyen, amplian y

1 http / /www .conapo.gob.mx/m_en_cifras/principal.htm! y Aguayo Quezada, Sergio. México en cifras... op.cit.
p. 16
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mantienen estructuras que-dan scrmdo -a- los actos de cruzar frontcras,
vivir en hogares binacionales y rcproducu' hlbndos de relacxones sociales

sobre su propia identidad. e R
En ese sentido, los mngrantes adquieren ~como’ individuos, Ia

facultad de interactuar entre comumdades de ‘ dos Estados nacién
diferentes; conservan de una forma o de otra lazos estreohos con la de
expulsion y la de adopcion; con ello, mantienen sus propias practicas
culturales, al tiempo. que incorporan selectivamente elementos de la
cultura de la sociedad huésped y, de acuerdo con la ascensiéon y los
intereses que mantengan en ambas, las vinculan a su antojo. Ese hecho
puede resultar ahora méas notorio debido a que la mayor permanencia de
los mexicanos en EUA multiplica las posibilidades de intereses y acciones
con impacto en dos paises a la vez; ademads, porque a diferencia del
pasado, involucra a un mayor numero de personas, grupos e instancias
gubernamentales e impacta a un universo mas amplio de lugares en
ambos lados de la frontera, esto en si es lo que lleva a la conformacion de
un nuevo tipo de nacion ampliada o extraterritorial, - ‘

La evolucion de este fenémeno ya tradxcnonal en el caso mexicano y

su estudio, le ha dado a estos subgmpos socxales el nombre de

“comunidades transfronterizas” o "trasnacxonales . Esto es que, - bajo el

sentimiento de nacionalidad que lo unen'. con eI pms de ongen y las

politicas de exclusion de aquél donde 1nvanablemente as 3
estilo de vida, los migrantes experimentan un sentldo bmacmnal 7 Para
definir este fenémeno se utiliza el concepto de espacxo 0. campo soc1a1
transnacional, que permite resaltar el papel  del mxgrante como actor
social, que construye campos sociales que cruzan fronteras geograﬁcas,
culturales y politicas; involucra asuntos en ambas sociedades y puede
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transformarse y transformar las instituciones; fomﬁas de organizacion 'y
relaciones sociales prevalecientes, 18 : AN : B

La construccion de comunidades trasnééiongilgs comienza, entonces,
por. el migrante individual que mantiene lps n'exos': coh»'su localidad de
origen una vez establecido fuera de ella; de'ese fnodd, émplfa ‘sus espacios
de reproduccién, con una serié de relaciones relativas a las redes sociales,
las actividades econdmicas en las que se inserta y los patrones sociales
que lo acompainan. Por ello, las variadas organizaciones de los migrantes
resultan en ¢l fondo muy importantes para su consolidacién como
comunidades trasnacionales. Estudios del fenomeno en México sefalan
que a partir de la década de los setenta se registra un incremento
considerable en la proliferacion de clubes, asociaciones, frentes y
federaciones de oriundos de algunos estados expulsores, que responden a
una concientizacioén politica diferente a la que mantienen como individuos
en aquél pais.

A través de ellas, mantienen y desarrollan multiples actividades y
relaciones familiares, econémicas, organizacionales religiosas y politicas,
tanto en las sociedades de origen como en las de asentamiento; muchas
incluyen desde el envio de fondos para hacer obras publicas hasta la
realizacién de viajes frecuentes para asistir a las fiestas locales y aun para
influir o participar en la politica local. Las diferencias que existen entre 10s
tipos de orgax{izaciones dependen de factores tales como su dimension,
nivel socioeconémico y expericncia laboral y politica de sus miembros en
ambos lados de la frontera, su vulnerabilidad y origen étnico y relaciones.

Sobre este hecho, la Secretaria de Relaciones Exteriores reportaba ya
desde 1995 la existencia de 262 organizaciones de distintos tipos, algunas
que inclusive han trascendido este nivel y han llegado a conformar

113 CONAPO. Migracién México-Estados Unidos: opciones de... op. cit. p. 268.
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federaciones ;. y. _hasta . confederaciones .- como “es el caso “"de los
zacatecanos.!16" R o .

De ahi que, en Ultimas fechas, se perciba con ui"n‘ayti)‘f énfasis la
creciente valorizacion del fenémeno trasnacional en la i'élécién bilateral
México-Estados Unidos, debido - principalmente a: la 'inkci'dencia que
representan en las ventajas de crecimiento o los beneﬁéios que les reporta
a los migrantes, sus comunidades, organizaciones y ' gobiernos, en
conjunto; asi como, sobre su desarrollo econémico y su proteccién en lo

individual.

ite 1bid. pp. 271-273.



IV. LA PRACTICA CONSULAR MEXICANA Y SU PROYECCION EN
EL SIGLO XXI.

4.1. Nuevas précticas y acciones en materia de proteccién

consular
4.1.1. La coordinacion interinstitucional mexicana

Parte de la coordinacién gubernamental que sc da en México se
fundamenta mediante la facultad del Presidente de la Repiblica de
constituir comisiones intersecretariales para el despacho de asuntos en
que decban intervenir varias sccretarias de Estado y esas comisiones
podran ser temporales o permanentes. Es decir, cualquier autonomia
administrativa de los responsables de la administracion publica federal, no
impide la colaboraciéon conjunta con los demas funcionarios de
gobierno.? De hecho, para la ¢jecucién de la politica exterior del pais, se
establecen unidades u oficinas administrativas en el extranjero que, en
forma general, se determinan como misiones diplomaticas destinadas a
desempeiar funciones de tal naturaleza y representaciones consulares,
que de igual forma se dedican a ejercer las funciones de su materia que,
en definitiva, encuentran necesario trabajar con apoyo de otras
dependencias gubernamentales.

Asimismo, las demas dependencias del gobierno mexicano
frecuentemente demandan el apoyo de la SRE para dar continuidad a sus
tareas especificas donde se ven obligadasﬂai interactuar con el exterior. En
ese tenor, actualmente se ha comisionadofﬂaip@érgdﬁal de la Secretaria de

17 Véase Ley Organica de la Administracién Publica Federal y Xll'a.ll; Ramirez, Ramén. Ensayos Juridicos ... op
cit pp. 11-21. Lo :
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Relaciones Exteriores para encabezar la labor internacional de diversas
dependencias, incluyendo las Secretarias de Gobernacion, Economia,
Energia y Medio Ambiente y Recursos Naturales, asi como la Presidencia
de la Republica. Para el caso de esta tltima incluso se cre6 una Consejeria
Diplomatica, la cual brinda apoyo en materia internacional al Jefe del
Ejecutivo y en cuanto a la Secretaria de Economia, se decidio dejar bajo su
exclusiva responsabilidad el Mecanismo de Cooperacién Econdémica Asia-
Pacifico, incluyendo reuniones ministeriales y cumbre.!'® En apoyo, dentro
de la estructura organizativa de la SRE se ha establecido, ademas, una
Direccion General de Enlace Politico, que funge como vinculo institucional
para lograr una adecuada coordinacién de la secretaria con las demas
dependencias y entidades de la Administracion Piblica Federal en los
asuntos internacionales del pais.

Asi, para la atenciéon de los asuntos més importantes que se derivan
de la relacion bilateral con los Estados Unidos, por ejemplo, la SRE
convoca al interior de la Reptiblica Mexicana, la directa y permanente
participacion de las demas secretarias del gobierno federal, a través de
programas institucionales de accién conjunta, dirigidos a los
connacionales en aquél pais. Tal es el caso de los programas de Paisano o
el de Comunidades Mexicanas en el Exterior; entre otros mas especificos,
como ¢l de “Vete sano, regresa sano”, que se sustenta como estrategia del
Plan de Desarrollo Nacional 2000-2006 y ticne la cxclusiva finalidad de
proteger la salud de la poblacion migrante, a través de informacion y
asistencia sobre la materia, en su lugar de origen y en el lugar de destino.
De hecho, las acciones de este ultimo en México se focalizan en 13
entidades federativas y 598 municipios de muy alta marginalidad que son
los expulsores de casi el 25% de los migrantes al extranjero,

118 Primer Informe de Labores del Secretario de Relaciones Exteriores, Jorge Q. C da {corr at
primero de diciembre-31 de mayo del ainio 2001). México, 14 de junio de 2001.
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prmmpalmcnte en Lstados Umdos, dondc las accxones estan dmgldas a -
una poblacién-de 2 1 mlllones de personas en smos especxf cos quc son

receptores de ' migrantes mexxcanos -como -es el caso ‘de Calnforma-
mediante _acciones sustantwas 'y estratégicas -

evaluacién,!?

Por otro lado, sobre el programa Paisano, ‘cuy’a' rr_ﬁswn se extiende al
coordinar a dependencias de la administraciéon fedéi;ai'ébn las de las
entidades federativas de la Republica Mexicana, para garantizar la unidad
de criterios en algunos asuntos de los que son parte, cabe destacar que,
desde su creacion en 1989, el ejecutivo federal ha puesto especial interés
en su consecutivo fortalecimiento y desde entonces su maximo 6rgano
sigue siendo una comisién integrada por varias sccretarias del gobierno
central y representantes de otras depehdencias de este nivel. Entre ellas,
la SEGOB, SRE, SCHP, SEDESOL, SEMARNAT, SCT, SEP, entre otras;
ademas de la PGR y dependencias como la PROFECO, el DIF y ¢l IMSS;
cuenta ademas con 18 comités regionales y locales en la frontera norte,
integrados por representantes de las autoridades federales, estatales y
municipales de las principales organizaciones privadas y no
gubernamentales, que participan en acciones a favor del programa,120

De hecho, curiosamente el programa surgié como una respuesta a
las presiones de asociaciones de connacionales en Estados Unidos y a
instancias de investigadores y politicos mexicanos que evaluaron la
problematica del transitado cruce de retorno en la frontera. En 1999, al
cumplir diez anos, se ilevo a cabo un “relanzamiento” del programa, que
incluyd acciones tales como garantizar una mayor vigilancia en los puntos
de revisién, con la participacion observadora de organizaciones y
organismos no gubernamentales, ademas de impulsar un programa

u1® Licona Espino, las | finador de de la Secretarin do Administracion y Finanzas de la
Secretaria de Salud). “vete s:mo. regresa sano”®, Revista Fundacién, octubre 2001, p. 13.
120 http:/ /www.segob.gob.mx/ principal.htmi
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permanente de capacitacion y sensibilizacion. para:los -servidores-pablicos
de las diferentes dependencias. : SR

En general, tres aspectos se han impulsado mediante este programa.
Uno se relaciona con darle personalmente la bienvenida a los paisanos; el
segundo se refiere a fomentar el buen trato de los funcionarios hacia los
“paisanos” y el ultimo pretende combatir el contrabando, en el sentido de
que este fenémeno genera fuga de capitales y va en contra de la economia
de los mexicanos. Bajo ese tenor, la participacién de los consulados
mexicanos en Estados Unidos ha servido para agilizar los permisos de
internacion al pais y de forma paralela se han evitado las largas filas en los
cruces internacionales. Asimismo, el programa se ha concentrado en
aumentar la franquicia fiscal para las personas que ingresan por tierra, y
la distribucién de una nueva cartilla del paisano, que contiene sus
derechos, teléfonos utiles y formas de presentar una denuncia, esto tras el
reconocimiento de constantes abusos de autoridades mexicanas.

A partir de entonces, se consideré también la participacion de los
gobiernos estatales interesados por mantener una estrecha vinculacién
con sus oriundos en Estados Unidos; de ahi que en periodos vacacionales
actualmente se encuentren moédulos de Bienvenido Paisano en las
carreteras estatales mas importantes del pais, sin importar que éstas no
conduzcan a la frontera, con lo que se consigue promover por diferentes
medios los derechos civiles y humanos de los migrantes mexicanos en
Estados Unidos. Con ese mismo propdsito, recientemente se present6 el
proyecto "De paisano a paisano” que se _di‘fu’ndiré por Internet para
interactuar con los connacionales en otros pEiises, aunque es cuestionable
¢l numero de migrantes que podran tener acceso a ese sistema de
informacion. No obstante, el programa también se difundira en la radio
hispana de Estados Unidos y pretende con ello orientar a la poblacién

mexicana sobre como conducirse en aquél pais para no tener problemas
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con la ley, se les aconse|ara sobre leyes de mngracmn y acerca. de.como
hacer valer sus derechos al regresar a Meéxico; ya sea de vacacmnes o dek ;
forma definitiva, G
Entre otros aspectos mas significativos del programa estan también .
las acciones que ha realizado conjuntamente personal de la Policia Federél k
Preventiva, Instituto Nacional de Migracién y secretarias de la Defensa
Nacional y de Relaciones Exteriores, para alertar a los migrantes sobre el
peligro de cruzar sitios de alto riesgo como zonas despobladas, desérticas,
montafiosas o rios y canales. De ahi que -segiin un reporte de la SRE-, en
la region fronteriza norte se registraron durante el primer semestre del
2002, 167 fallecimientos de indocumentados, de los cuales 117 eran
mexicanos, hasta antes de intensificar el trabajo coordinado, en el mismo
periodo correspondiente al 2001 habian muerto en esas circunstancias
210 connacionales y en el 2000 la cifra habia sido de 283. Es decir, la
puesta en marcha de programas que involucran acciones coordinadas de
las diferentes dependencias del gobierno, con inclusion de los niveles
estatal y municipal, evidentemente han contribuido a disminuir el naumero -
de casos en que mexicanos migrantes se enfrentan a situaciones dificiles,
pues igualmente se registra que durante 1999, sobre los asuntos de
proteccion, se habia notado ya un incremento del 178% para casos de
fallecimientos de mexicanos que intentaron ingresar sin documentaciéon a
los Estados Unidos y 123% para casos de personas que estuvieron a punto
de perder la vida.!2! ‘
Otro ejemplo de la relevancia que ha adquirido en -México la
coordinacion interinstitucional a favor de sus connacionales es el
"Programa para las Comunidades Mexicanas en el Exterior (PCME), que
tuvo su inicio en 1990, con la creacion de una oficina dentro de la SRE

21 SRE “Disminuye el numero de mexicanos al intentar cruzar la (rontera con Estados Unidos” C icado de
prensa Nam. 150/02 Tlatelolco, D.F., 4 de julio de 2002,
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dedlcada cxc]us:vameme a las relacnones con todos los mexicanos en
Estados Umdos. Su permanencia desde hace mas de una década radica en
la smtoma con la que se han emprendldo dlversas acciones a favor de los
mlgrantes en el area de educacién, salud, deportes .y ‘cultura.- En la
actualidad, se ha convertido incluso en una de las herramientas que
perﬁlite acercar anticipadamente respuestas planeadas y especificas a ese
sector dc la poblacién, principalmente en materia de proteccién. Gracias a
su éxito, con el tiempo, ésta dejé de ser una simple oficina dentro de la
estructura administrativa de la SRE y ahora cuenta ademas con un area
de asuntos comunitarios; de difusiéon; asi como de promocion y
acercamiento a lideres para proteccion preventiva, entre otras.

Finalmente el programa se constituyé como Direccion General de
Comunidades Mexicanas en el Exterior y Enlace Estatal, y es, por tanto,
una unidad de promociones y coordinacion que funciona como centro de
operaciones de otras secretarias, organismos descentralizados, asi como
gobiernos estatales y municipales que presentan un éxodo importante de
poblacion. La enorme concentracion de mexicanos en Estados Unidos
explica por qué hasta ahora opera exclusivamente en ese pais, pues de
hecho actua a través de las representaciones consulares y el Instituto de
México, en materia de atencion a comunidades mexicanas.

Como parte de la coordinacién que se da mediante este mecanismo
cabe resaltar el hecho de que los institutos culturales mexicanos son
gobernados por mesas directivas integradas por miembros prominentes de
la comunidad mexicano americana, a pesar de que la gran mayoria haya
sido creada a iniciativa del PCME y, por tanto, se constituyen como

organizaciones sin fines de lucro, para recaudar asi con facilidad recursos
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econdmicos que nos los lleve a depender del presupucsto federal en obras_ .
y acciones destinadas a su comunidad. 122 ’ 8

Asimismo, los responsables mexicanos del programa, se coordman

con las instituciones estadounidenses llamadas de ' b" seiy.
necesariamente con altos funcionarios de Estado; por el contramo, trabaja
directamente con distritos escolares, organizaciones de salud educativas,

organizaciones no gubernamentales y desde luego con “las proplas
organizaciones de mexicanos residentes en aquél pais, a las que
frecuentemente él mismo agrupa y promueve.

Por ultimo, funge también .como enlace y representacion de la
Secretaria ante las instituciones publicas y privadas que se ocupen del
tema migratorio-consular, ¢ interviene de manera concertada con las
mismas en la negociacion, ejecuciéon y supervision de programas dirigidos
a las comunidades mexicanas en el exterior; incluyendo acciones de
proteccion consular y preventiva.!23

De igual forma, otras acciones en el plano bilateral -entre México y
Estados Unidos-, también demandan las acciones concertadas del
gobierno federal en su conjunto. Por ejemplo, con la finalidad de asegurar
la continuidad y calidad de la educacion basica para nifios y jévenes
mexicanos migrantes, que cursan una parte del ano escolar en México y
otra en Estados Unidos, se credé el Programa Binacional de Educacién
Migrante (PROBEM), que pretende ayudar a la poblacion de menores
migrantes a ajustarse a diferentes sistemas escolares, asi como atender los
problemas de revalidacion de estudios, entre otros. Actualmente son ya 24
estados de la Union Americana los que intervienen en su operacion, siendo
Texas el coordinador nacional de ese pais.

112 Véase Pellicer, Olga y Ferna Rafael coordinadores, AMéxico y Estados Unidos; las nitas de la cooperacion.
SRE-ITAM, México, 1998, p. 196,

123 Reglamento Interior de In Secretaria de Relaciones Exteriores, Cap. VI, Art. 22.
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Por su parte, México ha constituido -el Consejo Mexicano del
Prog'rafnya Binacional de E'dl'lcacibn' Migrante, un oérgano colegiado
tripértita, de caracter propositivo y concertador, constituido por diversas
secretarias del gobierno federal para la consecucion, seguimiento y
evaluacion de las acciones del programa citado. Este consejo esta
integrado por la Secretaria de Educacion Publica por conducto de las
direcciones generales de Relaciones Internacionales y de Acreditacion,
Incorporaciéon y Revalidacion; por la Secretaria de Relaciones Exteriores a
través del PCME, asi como por 30 entidades federativas. Aqui, Hidalgo
participa como el Estado Coordinador Nacional del PROBEM.!24- Es
necesario destacar, por tanto, la importancia del papel que igualmente
adquieren en los altimos afios las dependencias y gobiernos locales de los
Estados Unidos dentro de la coordinacion interinstitucional que conciertan
programas de orden bilateral a favor de migrantes mexicanos.

Pero, no todas las acciones del gobierno mexicano orientadas a favor
de los migrantes han conseguido la coordinacién, pues a diferencia de
otras dependencias relativas a la atencién de sus necesidades privtritarias,
la fugaz Oiicina de la Presidencia para la Atencion de los Mexitanos en el
Extranjero no tuvo éxito. En realidad, ésta no pretendia estudiar
precisamente el problema de los indocumentados, sino aprovechar el
fenomeno al emprender nuevas estrategias de acciéon orientadas a
fortalecer la relacion del gobierno federal -con sus emigrados. Con esa
justificacion, la Oficina se cre6 en el 2000, pero ciertamente termind
casada con un objetivo muy ambicigso y no facil de alcanzar, enfocado a
regularizar el estatus migratorioc - de los trabajadores mexicanos:

documentarlos y legalizarlos en aquél pais.

24 Varela Piedras, Julia Maria (Coordinadora del Consejo Mexicano del Programa). “Programa binacional de
Educacion Migrante México-Estados Unldos. revista Fundacién. México, octubre 2001. pp. 15-16.
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Sus intenciones se basarian ademas en. fortalecer -al tiempo que
avanzaran las negociaciones - de alto. nivel con los funcionarios
estadounidenses-  las tareas de las demas autoridades mexicanas
destinadas a identificar lo que demandan las familias que se quedan en
México y de los connacionales que se establecen en los Estados Unidos.
Con ese proposito, durante su corto tiempo de vida, presenté un “nuevo”
programa de desarrollo social, basado en la identificacion de 90
microrregiones del pais que expulsan trabajadores a los Estados Unidos,
principalmente de estados de la Republica con alta pobreza y migracion,
para los que s¢ busca captar inversiones de migrantes exitosos.

La coordinacién del estudio estaba a cargo de la Oficina, pero
dependia de la participacion de instituciones como el Consejo Nacional de
Poblaciéon, la Coordinacion Nacional de Oficinas Estatales de Atencion a
Migrantes, la secretaria de Desarrollo Social y los gobiernos estatales
relacionados con el fenomeno migratorio. El debate respecto a los indices
de pobreza, por otra parte, involucré a instituciones gubernamentales de
investigacién, académicos, investigadores privados, legisladores y partidos
politicos.

La informacién resultada concentraba finalmente los beneficios del
programa a cinco estados del pais que son Jalisco, Michoacéan, Zacatecas,
Oaxaca y Puebla y, a diferencia de lo que se anuncié oficialmente, la
relacion se hizo sin consenso de todas las autoridades estatales y en
algunos casos sin reconocer las propias cifras de los investigadores.
Obviamente al conocer la lista de microrregiones beneficiadas, los
gobiernos locales no estuvieron de acuerdo con las prioridades
establecidas.125

De ahi que a la fecha el programa no ha mostrado indicios de
avance; no obstante el surgimiento de la Fundacion de Mexicanos en el

123 Véase http://www. jornada.unam.mx/2001/jul101/010729mas-tras.html.
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Exterior, -durante la cumbre en Guanajuato "Adopta una Comunidad”,
celebrada en el 2002 y que congregd a mas de 150 empresarios. De hecho,
la Fundacion tiene la finalidad de buscar que mexicanos en el extranjero y
mexicoestadounidenses inviertan en México, traigan nuevas empresas e
incluso - donen dinero e infraestructura, principalmente en las
comunidades de alta migracion. Esa, fue practicamente la ultima
participacion de la Oficina Presidencial, que durante afio y medio integré
un equipo formado por académicos y expertos en comercio exterior y
migracion, Se puede decir que su mayor logro fue conseguir mediante
campanas de informacion, bajar en un 30% la comisién que cobran las
compaiiias especializadas en transferencia de remesas, cosa que algunos
gobiernos estatales ya habian conseguido con anterioridad.

La realidad es que en sus demas tareas, ésta Oficina del gobierno
federal requeria mantenerse en coordinacién con otras instituciones de
gobierno e incluso con otro tipo de actores, precisamente para no duplicar
funciones en materia de proteccion y promocion. Hasta antes de su cierre,
Juan Hernandesz, titular de la Oficina de la Presidencia para la Atenciéon a
Migrantes, sobre la dependencia a su cargo reconocié: “si duplica
(duplicaba) algunas cosas, es cierto, pero no nos acabamos el pastel de
todos modos".1?¢ Sin embargo, esa no clara definicion de sus objetivos la
hizo obsoleta con apenas pocos meses vida; pues, ademads, sucedia con
mucho a la innovacién de los gobiernos locales, quienes desde hace casi
una década promueven dentro de sus administraciones la ‘(:re,aci()n de
Oficinas de Apoyo al Migrante (OFAM). Ademas, ante la descéhtrélizacién
de la SRE por toda la Republica Mexicana y el nulo presupuesto con el que
cont6é para la promocion de sus proyectos, desde su creacxon, era ‘claro que
estaba condenada a perecer en poco tiempo. T

126 En El Universal. México, 29 de noviembre de 2001. Secc. Nacién, p. 21,
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No . obstante, “comprometido” con un proyecto que favorezca el
acercamiento, la atencion y proteccion que se brinda a los mexicanos en
el exterior (entiéndase en Estados Unidos primordialmente), el gobierno de .
México -por decreto presidencial- creé en sustitucién ¢l Consejo Nacional
para las Comunidades Mexicanas en el Exterior. A éste lo integra ahora
una comision intersecretarial presidida por el Jefe del Ejecutivo, cuyas
funciones en conjunto seran presentar directrices y proponer politicas en
las areas de atencion a mexicanos en el extranjero, con el ambito de
competencia que tiene la Direccion General para las Comunidades
Mexicanas en el Exterior de la SRE. La comisién intersecretarial incluye a
la Secretaria de Relaciones Exteriores, de Gobernacion, de Hacienda y
Crédito Pablico, de Desarrollo Social, de Economia, de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, de Educaciéon Piablica,
de Salud, de Trabajo y Prevision Social.127

Esta adoptara aquelios programas donde la Oficina Presidencial
trabajo, como el de “Piénsalo bien, no te arriesgues®, dirigido a los
mexicanos que apenas pretenden cruzar la frontera hacia Estados Unidos,
sobre todo en épocas que son altamente peligrosas; no obstante que éste
no sea un programa nuevo que desde hace unos afnos trabaja la Secretaria
en materia de proteccion consular preventiva. Hay también otros
programas a los que se les debera buscar un reacomodo como la Iniciativa
México-Texas: Teleeducaciéon y Telemedicina, en la que se encuentra
involucrada, ademas, la Secretaria de Salud, ‘para la cual se acordd crear
un grupo binacional, con representantes dc:, vMéﬁxico y las universidades de

Puebla, Zacatecas, Texas y California, A’ fil ‘de utilizar la tecnologia e

intercambiar informacién util para los mexicanos.

en el

127 En Discurso de Ceremonia de instalacién del Consejo ! para las C
Exterior del Presidente de la Republica, Vicente Fox. México, 6 de agosto de 2002.
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La . creacion 'y . organizacion administrativa del nuevo - organo
guberriémental, aparentemente, prevé la forma de evitar ci’erta'duplicidad
de funciones con otras dependencias del Ejecutivo Federal, ya que podra
actuar por via de su Secretariado Técnico, que recae en un Organo
Desconcentrado de la SRE denominado para ello "Instituto de los
Mexicanos en el Exterior”, que requirio para su existencia modificaciones
al Reglamento Interno de la misma. Sin embargo, el ‘coqse_’jo al que
hacemos referencia no tendra un presupuesto especifico propio, de ahi que
diputados y senadores mexicanos cuestionen su creacién, pues advierten
la falta de sustento presupuestario e institucional de las estructuras
creadas sin éxito por el actual Gobierno federal.!28

De tal suerte que actualmente es necesario identificar y reconocer la
necesidad de crear mecanismos adecuados de comunicacién y operacién
de los programas y 6rganos administrativos existentes en todos los niveles
del gobierno mexicanos dirigidos a los connacionales emigrados, a fin de
asegurar con ecllo la coordinacion interinstitucional efectiva sobre la
proteccion de éstos principalmente en los Estados Unid}os, para su mejor
desarrollo y contribucion al progreso nacional. k ‘

4.1.2.  Prevencién y acercamiento,: la . nueva estrategia
consular .

El ob_]etxvo de proteger los dercchos e mtereses de los connacionales
as del tiempo y por las-propias exigencias

en el extran_]ero se conv
de su poblacién, en uno de los pnncxpales ejes de la politica exterior
mexicana. Durante sus. ultl_mqs goblemos y el actual (2000-2006), esta

t28 Grupo Reforma. °Deja Juan Hernandez oficina de migrantes”. Reforma. México. 6 agosto 2002, Secc.
Neacional,. p, 2.
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tarea ha abarcado visiblemente propasitos muy especificos que requirieron
activar la dinamica de las representaciones consulares del pais en el
extranjero y desconcentrar las funciones de la SRE en el propio territorio
nacional, Destacd entonces el establecimiento de mecanismos de
comunicacion e informacion entre diversas entidades del gobierno federal,
sobre todo la de aquellas que participan en acciones especificas en las
frontera, con inclusiéon de la SRE. Asimismo, el hecho de intensificar en
foros bilaterales y multilaterales los esfuerzos para que se reconozcan y
respeten a nivel mundial los derechos de los trabajadbres migratorios y
demas migrantes indocumentados.

Finalmente, para el gobierno mexicano, después del! TLCAN a
principios de los afios noventa, la mayor de sus iniciativas en el extranjero
se enfocé habilmente en defender los derechos de los mexicanos
indocumentados que residen en los Estados Unidos, a fin de brindarles
una proteccidon mas efectiva. Dentro de la SRE, por ejemplo, se han puesto
en programas de atencion en materia legal (a través incluso de
videoconferencias); mecanismos para la revision de casos de alta
visibilidad en violaciébn de derechos humanos; programas de asistencia
juridica para atender casos particulares con abogados especializados; asi
como casos de sentenciados a muerte. Estd también el programa de
ampliacién de la red de defensa juridica, con la finalidad de otorgarles
asistencia juridica inmediata en los procedimientos legales que enfrentan
los mexicanos en el extranjero, para consultarles y brindar asesoria en los
ambitos civil, penal, laboral, migratoria, administrativo y 'derechos
humanos. Para ello existen ademas acuerdos de colaboraciéon entre
consules y barras de abogados en los Estados Unidos. Adicionalmente se
cuenta con el programa de menores migrantes 'y el proyecto
interinstitucional atencidon a menores fronterizos para la repatriacion de
pequeiios no acompanados, que opera con el apoyo del Instituto Nacional
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de Migracion y los sistemas DIF, pero sohre todo estan las campaﬁas de
informacion sobre los riesgos que se corren durante el cruce de la: frontera i

y el fomento para la organizacion de connacionales en el extranjero, cgmo :
una nueva red de comunicaciéon con ellos. ; : :

Con ese esquema, podemos decir que la “nueva estrategia mexicana”
en materia de proteccion consular se ha basado en dos’ aspectos
importantes, que van mas alla de la respuesta efectiva de caébs‘diﬁ‘é‘iléys en
los que se ven involucrados los mexicanos y estos son; la px_'evexici()n y el
acercamiento. Para la primera ha conseguido implementar, con apbyo de
otros actores de la vida nacional, programas provisorios dirigidos a los
candidatos migrantes que tienen como destino fundamentalmente el
vecino pais del norte, mediante multiples niveles de difusion y
concientizacién.

Asi, la informacion preventiva se difunde a través de tripticos como:
“el abe de las cuestiones migratorias”; “aguas paisano”; “Mexicano, conoce
tus derechos”, etc. Por su parte, los consulados méviles realizan campanas
informativas y de educacion sobre la legislacion local, reglas de-
comportamiento social, etc, del lugar de su circunscripcion consular donde
viven mexicanos. Pero ademas, de forma importante se ha impulsado la
proteccion desde el interior de la Republica, informando seriamente a los
migrantes antes de que estos crucen la frontera para evitar que' sufra
alguna situacion que requiera de una proteccion efectiva y .con la
pretension de influir durante los momentos de decisién del candidéto
migrante que lo obliguen a reconsiderar su exilio. Esta ha resultado ser,
por tanto, una considerable variacién en los tradlcxonales esquemas de
proteccion consular, pues singularmente se desarrolla por parte de la SRE,
mediante las declegaciones foraneas, oficinas mumcxpales de enlace y
unidades del propio PCME, en coordinaciéon con otras dependgnc1as de los
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diferentes niveles de. gobierno,..pero. desde:el interior- de la-Republica -
Mexicana. ' Cd o
No obstante, para llevar a cabo esa empresa, el gobierrio \‘m'exiéario

necesariamente también tuvo que transformar -como ya hemos expu’ sto-

sus antiguas instituciones y desconcentrar sus funciones, lo que perrmtxq
y fomenté una mayor y variada participacion de agencias. publxcas y
actores privados en la instrumentacién de la nueva politica exterior. Ello lo
obligo, ademas, a recurrir al apoyo de instituciones internacionales y, a su
vez, promover la creacion de otras de caracter bilateral y multilateral, para
amortiguar y canalizar el impacto de las alianzas ecom‘)micaskq'uey asumia
en el actual contexto internacional, asi como la explosion de‘ las
principales demandas de proteccion de sus connacionales en el exterior.

Por otro lado, acerca de la scgunda variante con la que se reladona
la nueva practica consular mexicana, encontramos el acercamiento directo
que desde hace unos pocos arios iniciaron los érganos consulares con las
autoridades de gobierno en los Estados Unidos y México, asi como con su
poblacion emigrada. La otra estrategia se enfoca, por tanto, a vincularlos y
mantenerse en contacto y comunicacion estrecha con éstos.

El acercamiento comenzd por buscar e identificar a lideres
mexicanos establecidos en los Estados Unidos, que facilitaran la
comunicaciéon con el resto de la comunidad migrante y coadyuvara mas
frecuentemente en su propia proteccién. Asi también, gracias a las
libertades y derechos que ofrece el sistema estadounidense a la poblaci6n,
para constituirse en organizaciones (sin fines de lucro), las agrupaciones
de inmigrantes mexicanos crecieron durante los anos recientes, logrando
con ello insertarse por cuenta propia en la dinamica social y politica de
aquel pais. por cjemplo, recientemente la Federacion de Clubes de
zacatecanos en lllinois logré que cl gobierno de Estados Unidos la
designara al fin como organizacién no lucrativa; es decir, que debido a su
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actividad, la_federacion.queda. exenta de impuestos y son reconocidos
legalmente por la’ forma’501C como se les denomina para tal efecto en su
registxv'o.'29 Con 'lo anterior, los migrantes indocumentados adquieren
cierta personalidad juridica que les da presencia formal ante la sociedad '
estadounidense.

En ese sentido, el objetivo estaba claro desde la creacion del
Programa para las Comunidades Mexicanas en el Exterior, durante el
mandato mexicano de Salinas de Gortari. Mismo que fue prioritario en el
sexenijo de Ernesto Zedillo, quien promovio un conjunto de programas para
afianzar los vinculos culturales y los nexos con las comunidades de
mexicanos y de personas con raices mexicanas en el exterior, tal como
sefialamos en el subcapitulo anterior, Es decir, la finalidad era fomentar la
propia organizacion de las comunidades, los intercambios entre
empresarios pequefios y medianos de origen mexicano, las estancias de
maestros ¢ investigadores, las visitas reciprocas y la difusién para elevar la
comprension de los problemas del pais por estas comunidades de
nacionales y de personas con raices mexicanas.

Esta estrategia ha contemplado también buscar y mantener los
medios efectivos para informar a trabajadores agricolas mexicanos en los
Estados Unidos y Canadi sobre sus derechos y las formas en que pueden
defenderlos. Paralelamente, destacaron programas para reforzar las raices
mexicanas, programas de alfabetizacion en espariol y la ensefianza de la
historia, valores y tradiciones mexicanas. Entre otros aspéctos, sobresalio
también la emision de la ley para la no pérdida de nacionalidad mexicana
y mayor promociéon sobre la participacion de otras dependencias del
gobierno para prestar mejor atencién a la poblacién establecida en el
exterior. De ahi la continuidad hasta el gobierno actual, quien también

129 http:/ /www. jornada.unam.mx/2001/jul0 1/010729/mas-tras.html



recbnoc:eA la necesidad de encontrar. una nueva- relacion- del - Estado
mexicano con sus nacionales.

- En resumen, podemos asegurar que a finales del siglo XX México
inici6é, por un lado, una politica exterior extremadamente activa a lo usual
principalmente con relacion a los Estados Unidos, que dependia de nuevas
estrategias para cumplir sus metas; en ese sentido, sus representaciones
en el exterior jugaron un papel fundamental y permitieron a la vez el
despliegue de sus tareas al interior del pais, con la descentralizacion de
los servicios de la SRE. Y que, por otro lado, no menos importante,
permitié la creciente participacion de actores en todos los niveles de la
relacion bilateral, donde la poblacién mexicana establecida en Estados
Unidos y la inclusién de gobiernos locales de México, definieron una mayor
interaccién en ambos lados de la frontera y asumicron una nueva forma de
conducir las relaciones internacionales entre paises con marcadas

diferencias de desarrollo.

4.2. Los retos del siglo XXI

4.2.1, Necesidades y prioridades de I& prdctica consular

mexicana

En la estrategia, como en sus objetivbs §

1'gobierno mexicano debe
ica exterior, a fin de

estar bien cierto de lo que quiere en materi
que pueda cumplirlos.con  éxito como ‘demostré’a prbmo_vcr el TLCAN
como - medio “de. insercién’‘al. - nuey ma economico mundial. Al

respecto, De Olléq’u’i’ sefiala que: “El objetivo de" cualquier pqlitiéé depende,
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sobre . todo, de- identificar uno que sea facil de rccordar y que guic la
accion, no importa lo complejo que sea su gjecucion”, 130

En ese mismo orden de ideas, en la vision de Jorge I. Dominguez, los
principales efectos de las relaciones “intersociales” en los asuntos entre
México y Estados Unidos ha contribuido a que algunos problemas
parezcan intratables y limitan, por tanto, la capacidad del gobierno
mexicano para influir en el estadounidense; contribuye ademas a la
evolucién gradual de cambios en las comunidades de origen en México y
aunque facilita acuerdos entre las elites de ambos paises, también fomenta
las diferencias entre lideres y ciudadanos comunes.!3! Bajo ese contexto,
es de esperar encontrarse en algunos casos con soluciones parg:yi_ales',”vy no
totales a los problemas bilaterales, como el de la migracién y los ésuntos
.consulares. ; ' RN

De tal suerte que si el gobierno mexicano no-logra establecer la
continuidad de sus objetivos, ni innovar sobre ellos, estara- entonces
divagando sobre lo que es o debe ser su interés nacional. Bajo ese
esquema, y por lo que se refiere al objetivo planteado en materia de.
proteccién a connacionales, debemos enfocarnos en todos los sentidos
indudablemente en la defensa de los derechos de los migrantes en Estados
Unidos. La estrategia podra continuar sobre la prevencion y el
acercamiento, pero debera reforzar sin duda y por todos los medios la
cooperacién binacional y las acciones coordinadas al interior.‘

Asimismo, considerar la permanente evaluacion en la efectividad de
los resultados de cualquier programa, proyecto, accién o foro qué para ello
se establezca; aun cuando, comparadas con la afluencia demogféﬁca que
se registra en torno al flujo de poblacion mexicana hacia Erstadosk Unidos,
sea facil pensar que cualquier accién emprendida env ese sentido sera

130 De Olloqui, José Juan. Diplomacia ... op. cit. p. 36.

M De La Garza, Rodolfo y Velasco, Jests coordinadores. AMéxico y su interaccidn con ... op. cit. p. 313,
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vana. Probablemente, solo una estrategia de desarrollo social al interior,
bien planeada, pueda combatir a largo plazo el caracter no autorizado de
las corrientes migratorias de mexicanos a los Estados Unidos. Entre tanto,’
inquebrantablemente se debe velar por mejorar las condiciones a las que
se enfrentan en la busqueda legitima por una vida mejor.

De lo apremiante, encontramos la creciente proliferaci()n' de
individuos y organizaciones criminales en ambos lados de la frontera, que
se aprovechan de la vulnerabilidad de quicnes intentan ingresar en forma
clandestina o irregular al territorio estadounidense y a quienes
frecuentemente abandonan a su suerte en el desierto. Los datos de las
autoridades mexicanas indican quc tan sélo entre enero de 1997 y el 22 de
junio de 2001 murieron 1,458 personas y estuvieron en riesgo 4, 304
personas mas al tratar de cruzar la frontera en forma no autorizada,!32 _

Este aspecto aumenta el reto de las autoridades por combatir la
violacion de derechos humanos y laborales de los migrantes,
independientemente del riesgo que conlleva para ellos el propio hecho de
cruzar voluntariamente la frontera por zonas inhdspitas, pues no siempre
la causa de lo que padecen depende de actos negativos de las autoridades
en contraparte. Solucionar entonces el problema migratorio resulta mucho
mas complejo de lo que frecuentemente se piensa y e¢s obvio que no basta
con el interés y la buena disposicion de los ejecutivos en turno o la
armonia que sc guarde de la relacion bilateral en general; se requiere
ademas de acciones y estrategias concretas, asi como la suma y el
consenso de los que participan en los asuntos y que ahora resultan ser
una serie de actores con intereses muy distintos y contradictorios, dificiles
de conciliar en un solo sentido.

No obstante, desde el 2001, el gobierno mexicano puso en la mesa
de negociacion con su contraparte un acuerdo migratorio que va

12 htip:/ /www.conapo.gob.mx/m_en_cifras/ principal.htm}
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encaminado a expandir programas de trabajadores temporales, que
permitan la legalizacion de los indocumcntados en Estados Unidos. Al
respecto, no ha tenido sélo que trabajar para convencer al ejecutivo y
legislativo de aquél pais, sino ademas sec enfrenta a organizaciones que se
oponen a un acuerdo de este tipo. Aunado a ello, el movimiento obrero
organizado, entre otras organizaciones hispanas, y los propios
indocumentados mexicanos residentes alla, se han pronunciado en favor
de la amnistia y ciertamente no respaldaran otro proyecto.

Es importante destacar que ¢l movimiento obrero no esta en favor de
todas las iniciativas inmigracionistas. La AFL-CIO ha reiterado en diversas
ocasiones su oposicion a un programa de visas temporales para
trabajadores migratorios, argumentando que deprimirian los salarios y
distorsionarian ¢l mercado laboral. Otro actor importante que también se
opone a la medida la National Council of la Raza, quicnes incluso han
expuesto su posicion ante el propio Senado de Estados Unidos sobre el
programa de trabajadores temporales H-2%, ademas, de que los mexicanous
indocumentados rechazan también la medida, por considerar que a varios
millones de cllos sc les negara la residencia permanente.!32 Sin contar que
al interior de la Republica Mexicana tampoco todos los gobiernos estatales
estan comprometidos con la causa, pues algunos de ellos cuentan ya con
programas laborales similares para sus oriundos. De tal suerte que, sin
duda, todo eso, hard menos facil la conclusion del proyecto del actual
gobierno federal mexicano.

Siendo realistas, sobre ese tema, puede resultar mas sencillo
trabajar, por ejemplo, por un mayor respeto a los derechos humanos de los
mexicanos que cruzan la frontera, mediante prograrhas coordinados de
prevencion y la activacion de organizaciones que repdi‘ten casos de

111 Velasco, Jesis. “La migracién de mexicanos a EU”. El Universal. México, Iy7 de julio de 5001, Sece. Nncidn,
Pt A
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violaciéon a los mismos, que implementar un proyecto de trabajadores
temporales o la legalizacion de mexicanos indocumentados. Desgastarse
en busca de la amnistia que ciertamente s6lo beneficiaria a unos cuantos o
pensar en abrir la frontera al libre transito de personas en el futuro
cercano probablemente resulte menos beneficioso si consideramos que ese
hecho no detendra el flujo de migrantes indocumentados, como ha
demostrado en otras épocas, pues ¢l fenémeno responde a otras causas y,
en cambio, seguramente, pueda continuar la marginacion de los migrantes
mexicanos.

Esto es que asuntos como la legalizacion no pueden o deben ser un
asunto urgente a resolver en la politica bilateral; hay que reconocer que los
mexicanos van y vienen desde hace un siglo y medio, con o sin controles
fronterizos, sin que en realidad se haya producido hasta ahora una crisis
entre ambos paises o en al ambito nacional por ese motivo. Es decir, sélo
la oferta y demanda de mano de obra en el mercado laboral entre México y
Estados Unidos e¢s lo que informalmente ha regulado hasta ahora el
proceso migratorio; pues, si no hay trabajo no tendria caso arriesgarse a
cruzar con tantos peligros. Mas bien, proyectos como los de empleo
temporal a gran escala podrian incluso modificar este estado de
autorregulacidon y provocar, entonces si, una complicacién del fen6meno
real.

Por tanto, lo que realmente le debe preocupar hoy al gobierno
mexicano es multiplicar de manera efectiva sus esfuerzos sobre acciones
legales, politicas y humanitarias, a favor de los mexicanos que enfrentan
problemas en el exterior, a través de la innovacién en sus mecanismos de
proteccion efectiva. Insistimos en que la eficacia de esas acciones y
mecanismos, tampoco podra fortalecerse si los responsables directos de
cjecutar la politica exterior, ven disminuido su presupuesto; sobre todo
porque no siempre significa el cierre de misiones diplomaticas, sino el
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congelamiento de proyectos y el recorte de recursos materiales y humahosA
necesarios en la practica consular efectiva.

De hecho, las reducciones presupuestales también han limitado los
recursos disponibles para los programas de ayuda a mexicanos en el
exterior y repatriados, promocion del Acuerdo de Libre Comercio con la
Unién Europea y de rotacion de personal del Servicio Exterior Mexicano,
que son de gran importancia para la labor diplomatica de México. Por
ejemplo, para el ¢jercicio del 2002, el Congreso Mexicano aprobd mas de 3
mil millones y medio de pesos, de los cuales la mayor parte se va en gastos
de representacion (61.8%). El presupuesto representa en si una reduccién
del 10% con respecto al afio anterior, mientras que en los consulados
existe un atraso tecnolégico que no permite mayor eficiencia en los
tramites y prestacion de servicios, los cuales se han incrementado
considerablemente,134 , '

La propuesta de aumento en los presupuestos destmadok a la SRE

se justifica entonces en los ingresos que representa para la Federaéxon la
permanente prestacion de los servicios admlmstratxvos de todas las
dependencias de esta Secretaria, entre los que se cuentan la expedxcmn de
pasaportes, matriculas consulares, mas lo que mgresa por servicios de
actas de registro, legalizacion de firmas y sellos, certificados médicos y
otros. Con las modificaciones hechas a la Léy,dél Servicio Exterior
Mexicano se espera que a partir de ahora los_ mgresos consulares se
queden en dichas representaciones y. que sean ethuetados para sus
mismas tareas, por lo que se prevé que al,mex}os 50_% de éstos se quede en

los consulados que lo recaudaron. 135
De igual forma, la importancia de consxderar también la completa

modernizacién administrativas de sus oficinas en el exterior, radica en que

134 “Prevén cancelar programas en consulados®, El Universal, 26 de dic de 2001, A7, Nacional. México.
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13 http:/ /www.sre.gob.mx/comunicados/comunicados/
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laeficiencia ~en los: tramites administrativos, asimismo incurre en las
tarcas de  proteccién; toda vez - que, documentar oficialmente a un
mexicano como tal, le permite valer su identidad —entre otros mativos-
sobre las presiones que en la actualidad hay hacia algunos grupos étnicos
ligados con actos terroristas. v , '

- No obstante, la necesidad de-atéender cada vez mas casos de
proteccion, donde se hace necesaria la asesoria ju‘ridica también caera en
importantes erogaciones, probablemente hasta insuficientes sobre
cualqhier posible incremento al presupugstd. Sin embargo y pese a los
pocos. recursos con los que se cuenta, el énfasis que los consules han
puesto en su tarea ha permitido que de 1992 a 1999 se haya logrado que
100 connacionales quedaran excluidos de la pena capital; 12 hayan sido
absueltos y de éstos sélq seis lo fueron en el transcurso de 1998; en tanto
que a nueve de ellos se les conmutdé la pena de muerte por cadena
perpetua, atin cuando ya habian sido sentenciados a perder la vida.
Acciones logradas con la colaboracion de la American Bar Association,
organizacion que ha ofrecido asistencia juridica a.casos de pena de muerte
ademas de la labor realizada por los defensores de oficio. No obstante, los
reportes oficiales también indican que desde 1999, los casos de mexicanos
sentenciados a muerte ascienden a mas de 40 y se sigue proceSo a 84 con
delitos que conllevan pena capital, lo que pronostlca una lmportante

inversion de recursos para su defensa.13

En suma, entre los retos a los que el goblemo mexica o debe hacer
frente en materia de proteccién, podemos. enum :
defensa de migrantes ante “polleros” y otras- orgamzacxones cnmmales que

; p even cion Yy

operan en la frontera; el combate a la desmtegraclon famlhar por este
motivo; la desercion escolar y la 1mportacnon de modelos de. vida sin
valores, dado su caracter de persona trasnacional; a51mismo, la reduccion

136 Inforne sobre asuntos consulares, www,sre.gob.mx/informe&proteccion/
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de poblacion econémicamente activa en contribucién a la produc'ci()ni
nacional y la necesidad de incrementar presupuestariamente o por otrAa,‘
via, los recursos humanos y materiales para dar respuesta: ,é‘ ‘las ©
principales demandas de proteccion y asistencia. L

Para ello, en el corto plazo, resulta obligado revisar que las nuevas’
dependencias mexicanas involucradas en la materia expuesta en este
trabajo, no tengan duplicidad de funciones sin resultados 6ptimos, a fin de
asegurar el mejor aprovechamiento de los recursos y los medios con los
que cuenten, asi como de los alcances de los objetivos coordinados.
Ademas, continuidad en cualquier accion emprendida para la
modernizacion administrativa y de los servicios de las representaciones en
el exterior. En ¢l mediano plazo, sera necesario también una mejor
distribucién y asignacion de los recursos de la federacion que
correspondan a los agentes de accidon en esta tarca y dentro de las
acciones promovidas por la coordinacion interinstitucional para ese mismo
fin.

Por ultimo, a largo plazo, consideramos que el Estado mexicano esta
obligado & trabajar en -un proyecto claro de desarrollo nacional, que
pudiera enfocar mayores: recursos al desarrollo del capital humano, a
través de mejores oportunidades de educacion, capacitacion y
profesionalizacion, asi como acceso a los servicios de salud y alimentacion
de las personas, para incentivar el progreso y la construccion de una
sociedad civil, capaz de generar por si misma polos de crecimiento para su

progreso individual, local y nacional.
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4.2.2. __ El futuro de la politica exterior mexicana

Hemos resumido ya como, hasta hace todavia no mucho tiempo, cl
gobierno mexicano mantenia y habia adoptado notoriamente una politica
exterior de abstencionismo; primordialmente en lo que tuviera que ver con
compromisos de asuntos internacionales, donde se sugiriera en respuesta
una intromision de los otros Estados cn los propios. Practicamente desde
su independencia, México habia hecho del legalismo y el recato su
principal manera de proceder en el exterior y aunque ciertamente
concentraba como ahora su atencion en los Estados Unidos,
frecuentemente hacia todo por evadirlo, hasta que las consecuencias de la
liberaciéon del comercio, la extensa migracion y otros elementos de la
interdependencia, contribuyeron a remodelar el propio sistema mexicano y
su curso en ¢l ambito internacional.

Es decir, con el anterior esquema del mundo, México se concentré en
construir, establecer y defender con gran impetu principios doctrinarios de
politica exterior -derivados de su propio proceso histérico como Estado-,
que encajaron muy bien con su sistema politico cerrado,-al grado que
estos se confundieron con los intereses de la nacién de forma casi
imperceptible, hasta que la apertura democratica y los procesos
globalizadores de la economia en el contexto internacional irrumpieron en
la escena nacional. ’

Efectivamente, en otras épocas, México promovia en todo los espacios
posibles, principios doctrinarios como el de la No intervencién; su finalidad
no era solo consolidar una personalidad internacional, pues al interior de
la nacién significaba en realidad la permanencia de un sistema
antidemocratico. Para entonces, la participacion mexicana en asuntos
internacionales se habia limitado basicamente a relaciones diplométicas

formales con dependencias gubernamentales ¢ internacionales, lo cual era




congruente con dicho prmcxplo, pero, a partxr de:los: anos ochenta, los
funcionarios mexicanos fueron: mas alla de estas acttvxdades formales para
también desarrollar vinculos con dlversos tlpOS de actores polmcos en el
extranjero. o

Por tanto, debe haber ahora ',una clara Conciencia de las oportunidades
y pleno reconocimiento de los riesgos que conlleva la vertiginosa
transformacion del mundo, sumado a un esfuerzo interno por modernizar
y fortalecer los sistemas politicos, econémicos y sociales de la nacion
mexicana; pero, sobre todo, una vision clara de lo que debera ser, de ahora
en adelante, su actuaciéon en cl sistema internacional.

Sin duda, el fin de la guerra fria detoné un - proceso - de
reformulacién de las relaciones internacionales y abrié espacios vp‘alx;a.un
reacomodo profundo de la economia mundial, por lo que en la década de
los afos noventa el Estado mexicano vislumbré en la insefcic‘m econdémica
internacional la posibilidad de mejorar su condicion de pais débil;
fundamentalmente ahora que los tradicionales temas de seguridad,
aparentemente menos usuales en ésta nueva época (hasta septiembre de
2001}, permiten enfocarse en politicas de mayor impulso al desarrollo y la
esfera de interdependencia que. prevalece, incluso en relaciones
asimétricas de los Estados, expone nuevas condiciones y elementos para
reforzar su posicionamiento en el exterior.

La necesidad, entonces, de una nueva vision del mundo, dio la pauta
para una nueva actitud del gohierno mexicano, que ha consistido en
mantenerse muy activo frente a las -presiones de los multiples actores que
emergen en la escena internacional. No obstante, los repentinos “cambios”
en la politica exterior de México han asombrado a quienes estabamos
relacionados con conceptos clasicos y absolutos del sistema internacional

como el de la soberania.
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Para - México _-senala Jorge [!. Dominguez-, Ia - soberania,
invariablemente, es un término que se identifica con la independencia del
pais, como fiel afirmacion de su principio de autodeterminacion, dado que
se interpreta como la ultima voluntad expresada por ¢l pueblo y por ello se
intenta defenderla a ultranza, aunque sicmpre con éxito poco convincente
frente a la real interconexion que sc da entre los Estados vecinos. De
acuerdo con ese autor, curiosamente y por el contrarid, ““los
norteamericanos tienen una vision mas pragmatica, puesto qucf.:iriclusd
estan siempre dispuestos a ceder una parte de la soberania én:f’axjérsr de
alcanzar un objetivo importante y eso lo consideran un cjei‘ciéip d‘ev la
misma”. 137 Lo

Finalmente, frentc a los nuevos tiempos, resulta necesario réconocer :
-entre otras cosas-, que la soberania de los paises con pocos instrumentos
de poder (como puede ser México en relacion con Estados Unidos), sera
constantemente y en todos los casos una soberania “relativa”. A propdésito,
para Mario Ojeda es claro que en todos los casos, “la politica exterior de
los Estados siempre encontrara un “limite”, de mayor o menor densidad,
para desarrollar metddicamente todos sus objetivos y ese es precisamente
aquél que le marca la politica en acciéon de otros; sobre todo, la de aquellos
que cuenten con mas elementos de poder en el juego internacional, por lo
que al ponerla en practica supeditan automaticamente a los demas en su
area de influencia”, 138

Por tanto, de ahora en adelante la postura de los mexicanos tendra
que adoptar un pragmatismo que dé flexibilidad a sus “principios
tradicionales” a la hora de llevar a cabo las acciones del Estado en el
exterior. Asi también, queda claro que en estos tiempos -cuando prevalece

la interdependencia y los procesos de integracion formal entre paises de

117 Citado por Lépez Villafane, Victor y Uscanga, Carlos coordinadores. México frente a... op. cit. p. 62.

1 Véase Ojeda Mario Alcances y limites ... op. cit. p. 28,
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una misma regién-, pensar o creer en una pohtlca extcrlor mdepcndlente ,
careceria de total realismo y seria incluso’ xrresponsablc con la: dercnsa de
sus intereses. : S

De hecho, es dificil encontrar ahora en el mundo-un tcxjritcjrio cuyoé '
pobladores no tengan ciertas transacciones con los de otro; por lo qﬁe se
entiende que, en un pais como México, vecino de una (“tnica”} potencia
mundial como Estados Unidos, no podia evitarse el crecimiento de los
vinculos estructurales entre gobiernos, personas y organizaciones que los
componen. Finalmente, la complcjidad de las interrelaciones con los
Estados; las fuerzas de la economia mundial gravitando la vida de todos; la
imperante apertura democratica y la irrupcion de nuevos actores en el
plano internacional, han dado a las relaciones internacionales mayores y
nuevos matices, donde los Estados deben reconsiderar sus posturas sobre
los temas de la agenda internacional.

En ese contexto, la multiplicidad de actores en las relaciones
México-Estados Unidos, igual ha inhibido el interés por la ubicacion e
importancia que cada tema puede adquirir en la totalidad del ambito
bilateral y con ello disipa en cierto modo los objetivos nacionales de cada
uno. Es decir, a consecuencia de la miultiple participacién en lo general,
las relaciones, los actores y los intereses entre ellos se vuelven cada vez
mas difusos y dificiles de contener.

En su estudio sobre las relaciones entre estos paises, Fernandez de
Castro hace una comparacion en cuanto a la intensidad de la participacion
de los actores en el ambito bilateral, entre los periodos de 1986-1987 y
una década después 1996-1997, para mostrar qué tanto contacto
mantienen con su contraparte en el otro lado, asi como su nivel de
incidencia en los proceso de toma de decision, y destaca que, por ejemplo,
los gobiernos locales pasan de una participacion moderada a una
altamente participativa y, sobre sus actitudes y efectos en la relacién, en
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esos -mismos- periodos, los actores locales mostraron el cambio de una
actitud negativa a una altamente positiva de cooperacion, 139
. Esto significa que se trata de una relacion cada vez mas compleja y
descentralizada, en la cual no sélo los poderes cjecutives incrementan su
participacion, también lo hace el resto de los actores gubernamentales con
fuerte incidencia sobre la esfera bilateral. De ahi que, a partir de ahora, la
" construcciéon y posterior conduccién de la politica exterior mexicana
significara, para cualquiera en el poder, echar mano de una diplomacia
inteligente, activa, innovadora y necesariamente comprometida con la
realidad internacional, pues, entre otros retos, no podra detener a las
diferentes fuerzas y.corriente politicas internas para que impriman éstas -
sus propias consideraciones de lo que “debera” ser lé.'a'ctUééiéxi'dcl pais en

el exterior.

Nos referimos a que, sin duda, la deﬂniﬁéi(‘)r‘ik"de'la' politi a,__exkteribr
podra —como en otros tiempos- con el di_s;cursé‘f‘:(i)ﬁcia sa‘tki‘s‘fakéér las
prioridades de todos los actores que incidiran para su édhforiﬁédiéﬁ y los
presentara incluso como resultado del  interés general,. pero
invariablemente ésta atendera a lo que sus neccsidades reales gfaviten.
Por tanto, aun cuando no lo queramos reconocer, evidentemente no
veremos ya retroceso en los fenémenos de interdependencia y
globalizacion, por lo que igualmente sera dificil considerar que aspectos
integradores del mercado como la migracion laboral mexicana hacia
Estados Unidos disminuya siquiera en el mediano plazo.

De ahi que por todos los aspectos (positivos y negativos) que el
fenomeno representa para ambas naciones, se¢ podrd esperar mayor
coincidencia de intereses y, por tanto, la politica exterior de uno se
orientara en mayor medida hacia el otro (claro que eso no significa que

' Véanse cuadros comparativos en Pellicer, Olga y Fernand Rafael coor lores. México y Estados
Unidos... op. cit. pp. 12-43,
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ambas en igual magnitud, pero si en incremento de interés por dicha
convergencia). En ese tenor, consideramos que la situacién geografica de
vecindad con los Estados Unidos, ha operado invariabléementec como una
verdadera condicionante de la politica mexicana y, a la vez, como la
principal limitante a su sobcrania, pues —quieran o no- los gobiernos de
México frecuentemente han dependido de las decisiones de los
estadounidenses y con el tiempo también han romeritado elementos que
interacthan e inciden en todos los ambitos del espectro bilateral, aunque
eso no sea del todo desventajoso.

De hecho, el incremento de los elementos interactuantes con
capacidad de vulnerar la vida nacional de ambos paises, ha llevado
gradualmente a la cooperacion o coordinacién bilateral, que para México
puede significar paraddjicamente una mayor expansion de su politica
exterior. Es decir, al hacer converger intereses nacionales con los de
Estados Unidos no exactamente queda supeditado a éste o se limita su
actuacion, sino mas bien -en cierto sentido- la amplia a un espacic

- trasnacional que le permitird a largo plazo atender sus propios objetivos.
Por el contrario, insistir demasiado en la consecucion de estos mismos sin
consenso donde involucre a ambos, so pena de invitar la represalia del
mas poderoso en forma de no cooperacién (o peor aun, de sanciones
econdmicas como las que suelen aplicar comunmente los Estados Unidos
al resto del mundo}, puede resultar mas costoso que “ceder”, por ejemplo,
parte de la soberania nacional en asuntos de orden bilateral.

Bajo una visibn neorrealista basada en que en el ambito
internacional no existe autoridad central, en la actualidad se predice la
busqueda del interés propio como la caracteristica fundamental del
comportamiento de los Estados que puede conducirlos a cooperar, sin
embargo, reconocen que su prioridad sigue siendo la supervivencia y
scguridad del Estado y el deseo de aumentar su poderio, que resulta del
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balance de poder en ¢l jucgo por mantener su posicién en el sistema, !0 En
suma, las exigencias del exterior pueden ser un precio que se esté o no
dispuesto a pagar, pero finalmente tendra que ser definido en relacién con,
el valor que, por otra parte, se otorgue al objetivo original de mantener
vigente al Estado, o bien en la medida en que se esté dispuesto a sacrificar
doctrinas idealistas en favor de acciones concretas, que beneficien al
desarrollo de la nacion, a corto o largo plazo.

La ecstrategia a futuro entonces puede ser promover una nueva
visién para encontrar en la interdependencia con Estados Unidos mas
ventajas al desarrollo nacional mexicano, que antes. La féormula requiere
ahora conjugar pragmaticamente los intereses nacionales con la realidad
de la politica internacional; explotar la sociedad formal y paralela
establecida con la mayor potencia mundial en nuestros dias, que es
Estados Unidos, gracias a la densidad de la poblacion mexicana
establecida alla y el desarrollo del TLCAN; asi como, trabajar en la historia
bilateral que aun no se escribe, es decir, perder el miedo a innovar y
cambiar paradiginas de lo que hemos sido hasta ahora.

Ademas, México debe mantener claro y no olvidar el objetivo de la
diversificacion, que es crear contrapeso a la irrestricta bilateralidad con
Estados Unidos, sin dejar de reconocer que la prioridad inevitablemente la
constituye, por naturaleza propia, una relacion armonica con ellos, en el
sentido de no descuidarla del todo, porque de ésta depende la propia
seguridad del Estado mexicano. Debera, por tanto, a partir de la vecindad
con Estados Unidos (es decir, auxiliandose de ella), ampliar sus
posibilidades de cooperacién y de intercambio comercial con Europa y la
Cuenca del Pacifico, con quienes también tiene oportunidades
geoestratégicas (no tan influyentes, pero sirven de equilibrio) y, por otro

140 Vease Borja, Arturo; G ¥y , Bryan coordinadores. Regionalismo y Poder en
América: los limites del neorrealismo. CIDE. 1996 Méxioo P 21
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lado, vincular su identidad histérica y cultural, con la América' Latina, ‘en
pos de un renovado liderazgo regional (y que puede rcforzar su ascensxon
politica en el sistema internacional). }

Asimismo, a partir de ahora, debemos tomar en cuenta y hacer notar

frente a la ciudadania en general, que es xmp081b17> to}mar acciones

contrarias a los procesos de apertura e mterdependencna e_h las relaciones
de México con el exterior, pues el fenémeno de la dembcfacia (en la que
hemos avanzado) y la globalizaciéon (en la que ya estamds insertos), en
efecto, parecen ser irreversibles, de tal suerte que todos los mexicanos
puedan estar plenamente identificados con la politica exterior que, bien
disefiada, México asuma para su mejor desarrollo nacional a largo plazo.
No obstante, dada la dindmica y fugacidad de los cambios internacionales,
a corto plazo ser4 mas facil identificar sobre la marcha de qué aspectos y
con qué estrategias, la politica exterior mexicana es mas exitosa, para
adoptar entonces la experiencia de éstas en los deméas asuntos que tenga
de interés en el exterior.

4.2.3. - Contribucién y posicionamiento de México en el orden
mundial del siglo XXI

Preponderancia de todo lo relativo a la apertura de la economia, el
comercio exterior y los procesos de produccién internacional, es lo que
caracteriza -incluso sobre los asuntos politicos y los temas tradicionales de
seguridad- actualmente el contexto de las relaciones internacionales y las
agendas de los paises en el mundo. La permanente revolucion tecnologica,
en particular de la informatica y las telecomunicaciones, han precipitado
sin miramientos la llamada era de la globalizacion. Este, es el nuevo orden
mundial que nos rodea; que ciertamente se ha vuelto “global” e incluye
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todos -~-aquellos - procesos tecnologicos, fenémenos politicos,
reorganizaciones econémicas e importacion de modelos culturales, con los
que unos Estados se hacen mas interdependientes con relacién a otros.

Con la globalizacién vino la distension, que se presentd con una
contundeyncia inusitada. La modernizacion y difusion de nuevos
instrumentos de comunicacién permitieron que, en pocos afios, la
informacién y la propaganda modificaran las expectativas y las esperanzas
de millpnes de seres humanos. A partir de esto, en unos cuantos afnos se
derribéron muros, gobiernos y sistemas de poder que aparentaban gran
solidez, nuevamente se cambio el mapa de Europa y se alteraron
equilibrios politicos y viejas alianzas,

Durante el mundo de la Guerra Fria, las relaciones internacionales
descansaban aparentemente en dos premisas politicas basicas: uno, los
unicos actores de esas relaciones eran los Estados y dos, cada uno de
ellos, dentro de su territorio, definia su propio interés nacional y la
estrategia para conseguirlo. Hoy, sin embargo, nos encontramos“ante un
mundo completamente diferente, que por una parte permite (o exige)
involucrar a un mayor numero dc actores no estrictamente
gubernamentales y, por otra, requiere amplia y mayor participacion de los
Estados para no quedar rezagados por la dinamica del sistema mundial.

De tal suerte que ante la tendencia a la integracién en bloques
regionales, impulsados por el permanente desarrollo tecnoldgico, hoy los
Estados se ven obligados a hacer concesiones de soberania frente a
procesos sistematicos y globalizadores, donde es necesario sacrificar
preceptos idealistas a favor de estrategias mas efectivas para la
consolidacion de sus objetivos,

Durante las décadas anteriores, las prioridades de Estados Unidos -
como centro de poder que ejerce influencia en el mundo- fueron

transparentes y permitian que se definieran con toda claridad las
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relaciones internacionales. Puesto en términos llanos, hasta antes de esta
épocé; era felativamente simple determinar para un Estado quiénes eran
amigos 'y quiénes enemigos. La Posguerra Fria acabd con esas certezas,
abriendo‘la ‘puerta para que las diferencias y disputas domésticas
cmergieran y dominaran parte de la agenda politica internacional.

Es decir, la liberalizacién econémica gradual que experimento la
Unién Soviética a mediados de los ochenta y su sepultura formal en 1991,
termind por alterar por completo el orden que se habia construido al
finalizar la Segunda Guerra Mundial. El nuevo mapa de poder de finales
de siglo XX, reconoce una multipolaridad econdmica representada
basicamente por los Estados Unidos, la Unién Europea, Japdén y
eventualmente China; pero, de manera singular sélo los Estados Unidos
destacan en lo militar, creando en ese sentido, un mundo unipolar, 4!

No obstante con todo ello, se trastocé de igual manera la politica
interna de todos los paises en el mundo. Para México, por ejemplo, se hizo
impostergable la apertura democratica y el reconocimiento de la
interdependencia que mantiene con los Estados Unidos. En general, para
todos los Estados nunca antes habia sido mas claro que la politica exterior
resulta ser una extensién de la politica interna (tal y como se evidencio
para Norteamérica en el proceso de aprobacion del TLCAN).

Asi, el fenémeno de la interdependencia -entendida como la relacién
con efectos reciprocos entre Estados o actores de diferentes paises y
condicionado por los factores sensibilidad y vulnerabilidad- reconoce
también la posibilidad de conflictos, pero toma en cuenta ahora de manera
sustancial la disposicién de un amplio margen de cooperacién en el nuevo
contexto internacional. En ese sentido, “la sensibilidad supone que los
cambios que ocurran en otra unidad afectan a la unidad interdependiente,
[en tanto] la vulnerabilidad supone la incapacidad de la unidad afectada

14 De Olloqui, José Juan. Diplomacia ... op. cit. p. 15.
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de .modificar - el marco en que dichos cambios externos la afectan.
Evidentemente un mayor grado de vulnerabilidad cn una de las dos partes
de la relacion interdependiente implica una asimetria en dicha relacion”. 142

Bajo ese esquema es factible que la decisién de un Estado grande o
pequerio afecte directamente y con mas fuerza ahora, que en otras épocas,
a los otros que lo rodean. Al mismo tiempo es asombroso ver como los
mercados, la produccion industrial y los sistemas financieros de diferentes
Estados nacionales se integran, al derrumbarse las barreras del comercio,
la inversion y demas intercambios existentes entre ellos, sin importar las
diferencias que prevalezcan en otros ordenes como el social, politico o
cultural. De ahi la importancia de reconocer que, para bien o para mal,
los Estados Unidos se han constituido ya como el pais lider de esta nueva
era; ellos encarnan la victoria de una lucha ideologica y politica de antafio
que en su evolucion dio lugar a un sistema econémico complejo de libre
mercado y que hoy esta esparcido practicamente por todo el mundo.: Por
tanto, invariablemente, pero con mayor gravitacion a partir de unas
décadas para aca, México solo puede definirse en el orbe internacional por
su relaciéon con los Estados Unidos. Una relacion imperante en la que
durante mas de siglo y medio, pese a mantener o pugnar por una
“distancia” entre ambos Estados, entre ellos crecieron inevitablemente
vinculos de correlacion.

Ciertamente, en su proceso de consolidacion como Estado, México
mantuvo presente (al menos retoricamente) con su vecino del norte, una
distancia econémica, se procuraba una distancia cultural y se pugnaba
fehacientemente por una distancia politica en pro de la integridad
soberana; pero, nuestra aproximacion geografica e historica termind
transformando la postura de ambos Estados centralistas, pues Ila

142 Borja, Arturo; Gonzals Quadalupe y 1, Bryan coordinadores. Regionali: Yy Poder en ... op. cit. p.
237.
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indiscutible injerencia econémica mundial quc son los Estados Unidos
hace que, por obvias razones, México sea altamente vulnerable a politicas
tomadas por su gobierno o hasta las de sus inversionistas.

Aunque, positivamente, esa misma aproximacion geografica y
econdémica existente y reconocida formalmente entre ambos, ha convertido
a México también en un pais “pivote” para el resto de los hispanoparlantes
en el continente, asi como de otros paises de Asia y Europa, que buscan
ingresar al mercado norteamericano, a través de la economia nacional
mexicana, con consecuencias econémicas en su mayoria favorables. Por
tanto, en el nuevo rumbo, la interdependencia juega un papel muy
importante, sobre todo para México. Y es que no es lo mismo ser el vecino
de cualquier pais en el continente americano, a ser el segundo socio mas
.importante de la potencia mundial que son los Estados Unidos.

Bajo ese esquema, aspectos como el ser incluido en el Consejo dc
Seguridad de la ONU (durante el 2002) no debe ser visto como unaﬁsimple
supeditacién de México ante su vecino del norte, sino como una
capitalizacion de presencia de éste en los foros politicos mas impoi‘tantes
de las relaciones internacionales. Esta finalmente debera ser parte de la
nueva estrategia mexicana para hacer valido el capital politico en donde se
define la politica mundial. De igual modo en la relacién bilateral debera -
incrementar ese capital. Las vivencias adquiridas a partir de 1990
sugieren que, al igual que otros grupos étnicos, las comunidades
mexicanas en Estados Unidos pueden empezar a tcner un papel
privilegiado en la formulacion de politicas que afecten a su tierra natal y la
orientacion de los mercados internacionales.

En ese tenor, promover entre los mexicanos radicados en Estados
Unidos el envio colectivo de recursos en délares, permite establecer una
interrelacion entre localidades especificas de México-EUA, conformando

asi un vinculo de interdependencia con el que los migrantes adquieren
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influencia en ambas comunidades, al exigir por su densidad demografica y
econdémica ser mayormente tomadas en cuenta en la politica local y
nacional. podemos pensar que con el tiempo, también habra una postura
mas positiva por parte del ejecutivo de los Estados Unidos hacia México,
como una comprension total de la creciente interdependencia que se
mantiene en todos los aspectos de la vida nacional de su pais en relacion
con la sociedad mexicana.

Pero, no solo el incremento de poblacion mexicana en los Estados
Unidos y sus consecuencias econémicas son importantes dentro de la
nueva relacion bilateral, sino también la propia ascension de participacion
e influencia de ese sector en los sistemas sociales y politicos en ambos
lados de la frontera, un elemento mas que hace definitivamente estratégica
la necesidad del -gobierno mexicano por mantenerse en constante
interlocucion con los mexicanos establecidos, temporal o definitivamente,
en Estados Unidos.

Por otra parte, los nuevos actores permiten de igual forma una
mayor diversidad de intereses en disputa a la hora de construir la politica
exterior, por lo que, en lo general, sera excepcional ver que alguna de éstas
muestren ahora cierta homogeneidad sobre sus objetivos. Antes -incluso
en una sociedad tradicionalmente participativa como la de Estados
Unidos- la logica de las decisiones en esa materia era casi siempre
invariable y las disputas relativamente menores en torno al tema, pues
todos convergian en una misma actitud. Ciertamente habia disputas sobre
temas clave para uno u otro grupo, como ejemplifican casos tan variados
como los tratados para el control de armas nucleares, el restablecimiento
de relaciones diplomaticas con Vietnam o el permanente embargo a Cuba,
entre otros. Pero el punto es que ahora la logica bipolar que caracterizé a
su politica exterior ha desaparecido y lo enfrenta a un entorno definido por
la era global y la multiplicidad de actores.
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En “ese “contexto 'l;}s asuntos internos de otros paises, se han
convertido con mayor frecuencia y apertura en asuntos de disputa dentro
de otro y adqhiereri a su vez un espacio internacional de discusién. Es asi
como debemos entender que los debates que se dan en la actualidad en
Estados Unidos, son en su mayoria respecto a temas que incumben
directamente a los mexicanos. Por tanto, sera logico ver cémo en la
conduccion de las relaciones internacionales, pasaremos con mas
frecuencia de un relativo simplismo a situaciones de enorme complejidad,
consistentes en la capacidad de inventiva a la hora de la negociacion entre
intereses y grupos de presién internos, sin que esto deba significar en
esencia cuestiones directas a la soberania.

Entre tanto, para México, su nueva carta de presentacion sera la
bandera de la democracia, que constituye un atenuante de extraordinaria
trascendencia para muchos de los embates que inevitablemente
experimentara su diplomacia en la interaccién con Estados Unidos, sobre
todo ahora que lus temas en disputa tocan poderosos intereses internos,
como es el caso de la migracion, los transportistas y los beneficiarios de la
ayuda externa, entre otros. Es decir, la (inica manera en que naciones
como México podran negociar de forma efectiva con los estadounidenses
en esta nueva realidad es jugando en su propia cancha; haciendo
representar, y asegurando que estén presentes, sus propios intereses en el
corazon de los debates internos de aquél pais, olvidandose un poco de su
bagaje histdrico y legal tradicicnal,

En esta nueva etapa para el estado mexicano, la tarea consular no
solo se ha convertido en pieza clave de su actividad politica en el plano
internacional, por la que frecuentemente es distinguido por su “apego” al
Derecho; sino que, innovadoramente ademas ha llevado a desarrollar la
actuacion de su red diplomatico-consular desde el interior del pais. Esto
gracias al soporte de las oficinas estatales y municipales descentralizadas
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de la misma Secretaria de Relaciones Exteriores, con lo que-se permite
establecer imaf nueva forma de conducir las relaciones consulares entre los
estados, sus “instituciones y su poblacién, todo en el marco de la
coordinaci()n interinstitucional, bajo la estrategia de la prevencion y el
acercamiento.

Es decir, la experiencia adquirida por la realidad mexicana, en las
que la condicion de extranjero puede crear dificultades y delicados
problemas vitales a los nacionales que ingresan a los Estados Unidos, le
hizo implementar acciones preventivas de proteccion, con las que
introduce elementos innovadores a dicha tarea. Pues bien, acciones de ese
tipo no aparecen tipificadas como tal en la legislacion consular actual,
aunque ciertamente su puesta en marcha es exigida por una realidad
latente. Su labor en el exterior, que se ha identificado ya como muy activa,
va a conseguir que Meéxico se mantenga a la vanguardia en la
proclamacion de los derechos basicos con los que debe contar todo
migrante y su deber sera conseguir eco en el mundo sobre este aspecto,
que no es exclusivo de un solo pais o regiéon y que por su explosion en el
nuevo contexto internacional, evidentemente requerird con el paso del
tiempo ser normado.

En tanto, otros retos del siglo XXI en materia de politica exterior
seguiran determinados por la relacion bilateral con Estados Unidos, sobre
todo mientras siga en aumento su interdependencia natural con aquel
pais, por lo que a partir de esa premisa debera establecer un esquema de
trabajo orientado a consolidar un mejor posicionamiento de México en el
actual orden mundial, que se traduzca en beneficios para su desarrollo
nacional, ahora que el entorno global parece ofrecer a los menos

desarrollados oportunidades de reposicionarse en el sistema mundial.
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CONCLUSIONES

Una de las normas mas antigua que da vida a la actividad consular,
tiene que ver con aquella que atribuye al consul el poder de ejercer -a
favor de sus connacionales- proteccion frente a las autoridades locales del
estado territorial que lo reconozca y, en la medida de lo posible, cualquier
clase de asistencia frente a situaciones dificiles en los que se vean
involucrados. De hecho, las funciones consulares permiten desplegar una
serie de estrategias y promover un sin ntimero de contactos locales para
agotar cualquier aspecto posible de la proteccion en el extranjero, en tanto
la naturaleza de sus acciones administrativas no incurran en alguna
disposicion de caracter internacional que lo limite en ese sentido.

Es decir, a diferencia de la proteccion diplomatica, que se refiere
principalmente a comportamientos de caracter general y se reducen a un
acto del poder ejecutivo, del poder judicial o del poder legislativo, la
protecciéon consular s6lo puede referirse a hechos de caracter local, o bien
sobre los que emanan exclusivamente de la autoridad administrativa del
Estado territorial, en relacién con la residencia, el establecimiento y el
desarrollo de actividades de los connacionales. En ese sentido, la
proteccion presupone un comportamiento positivo o negativo -consistente
en la infraccién de una de las normas que regulan la condicion juridica de
sus personas- por parte de las autoridades del lugar al que han sido
asignados para representacion de su Estado nacional. Con ello, se atribuye
formalmente a todos los Estados soberania personal sobre sus nacionales
en el extranjero y les da la facultad de protegerlos ahi donde se
encuentren. Ademaés, quienes llegan a encontrarse en situaciones
juridicas dificiles, pueden en esos casos -junto con la proteccion- hacer
efectiva la asistencia consular, la cual podra desarrollarse en tantas

formas, como situaciones adversas y diferentes se presenten.
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No obstante, se han determinado dos premisas gencrales para que
ambas tengan lugar dentro de las funciones del cénsul. El primer
presupuesto esta constituido por la facultad reconocida a los nacionales
de un Estado extranjero de comunicarse con sus funcionarios consulares y
solicitar dicho apoyo; asimismo, por facultad correlativa del cénsul de
comunicarse con sus nacionales y si es necesario de visitarlos, mientras
que ¢! segundo tiene que ver con la otra facultad reconocida a los
consules para dirigirse de igual forma a las autoridades del Estado
receptor en defensa de sus connacionales.

Por tanto, es necesario que el individuo en cuyo favor se ejercita la
protecciéon sea nacional del Estado que envia. Asimismo, para hacer
posible que se respeten en favor de los extranjeros, los derechos subjetivos
escnciales referentes a su persona y a sus bienes, es preciso que existan
acuerdos multilaterales y bilaterales especificos é_h la materia, con los que
el Derecho Internacional obliga formalmente a quicnes han establecido
relaciones consulares. Aun cuando, conto funcionario, el-.consul se debe al
propio ordenamiento {interno) del que lo faculté como tal y,-de"éé@iérdd con
la doctrina tradicional. N L i :

En sintesis, sdlo los Estados -como. entes. av'ut'(')i-x‘ “mb’s-_‘_tieﬁen
formalmente la facultad de relacionarse entre si pafa v'el‘ és‘téblé_ci'r'ni\entok
oficial de relaciones consulares, mismas que - podran éStablécerSe,
desarrollarse y extinguirse de forma exclusiva a través de pxﬁocediniientos
particulares previstos y regulados, precisamente, por normas reconocidas
y adoptadas entre las partes, Con esa premisa, el derecho de
comunicacién de la oficina consular o de sus- funcionarios con los
nacionales del Estado al que representan, se convierte en uno de los
instrumentos juridicos mas importantes a la hora de llevar a cabo la
proteccion, pues de otra forma la censura de éste por parte de las
autoridades del Estado cxtranjero o, peor aun, su desconocimiento por
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parte .del propio connacional como un derecho a“cjercer en su defchsa,
limita en cierta forma la accién consular, sobre todo en el caso de procesos
judiciales como a los que son sometidos los migrantes mexicanos dentro
del sistema estadounidense. IR '

Por otro lado, en ese contexto es que a través de la historia ~
mientras se desarrollaban las transformaciones de la institucién consular-,
Meéxico, por su parte, paso el siglo XIX dirimiendo conflictos intemos: que-
lo debilitaron enormemente, mismos que abrieron el espacio p’ara‘p'erder
territorios, capacidad econdmica y prestigio dentro de la configurﬁéi(’)n del
sistema internacional. Su actitud hacia el exterior se volvié entonces
pasiva, a veces reactiva y evidentemente sus instituciones eran cerradas.
Al respecto, la consular no fue la excepcion, por lo menos hasta que las
contradicciones de la globalizacion hicieron resurgir el papel del
funcionario consular y, sin duda, los vertiginosos cambios en el entorno
mundial durante los anos noventa, permitieron al fin que los intereses de
México empezaran a incluir relaciones mas activas con el exterior,
incluyendo para cllo nuevos actores. F.n ese tenor, hay lugar también al
disefio de nuevos mecanismos de dialogo y concertacién bilateral; asi como
a la creacién de organos administrativos y estrategias gubernamentales
que originaron un nuevo marco institucional para la relacion y la propia
funcién consular. S : ) '

En ese orden de ideas, podemos decir que a partir de la nueva
postura mexicana, los consulados se han convertido en una real “valvula
de escape” de las frecuentes tensiones que existen en las relaciones entre
México y Estados Unidos. Asumen asi la responsabilidad de canalizar un
mayor numero de asuntos de caracter bilateral, hasta desahogarlos en
niveles menos complejos. Ademas que da preferencia a la
desconcentracion de sus potestades, al fomentar los contactos entre las
autoridades locales y estatales de ambos lados de la frontera.
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En suma, con los constantes cambios ¢n el mundo sobre las
interacciones del sistema internacional, es posible el permancntemente
estudio y la transformacion de instituciones, conceptos y formas juridicas
consulares, haciendo de la practica y sus preceptos elementos

“inconclusos” y perfectibles a lo largo de la historia.

*k Sk

A partir de la delimitacion de su frontera territorial en 1848, la
vecindad gecografica entre México y Estados Unidos ha estado rodeada de
un-sin nimero de aspectos histéricos en los que divergen las mutuas
percepciones de sus gobiernos y socicdades. Asi, los antecedentes de la
relacion bilateral han dejado impreso al paso del tiempo un scllo especial
sobre lo que son los temas fundamentales de la agenda que les
corresponde. Sin embargo, asumimos que de ninguna otra relacion México
obtiene tantos aspectos significativos, como los de la que se construye
diariamente con los Estados Unidos, se¢ consideren estos positivos o no. Es
decir, -a través de esa relacion bilateral es que encuentra enormes
beneficios al ticmpo que hace frente a los mayores riesgos y retos, en todos
los ambitos de la vida nacional y particularmente en materia de seguridad,
llamese publica, social, econdomica e incluso politica. De ahi que sea
necesario mantener una importante y singular dinamica de intercambios
en todos los ambitos, pues la relacién exige una comunicacién agil,
permanente y eficaz a la hora de enfrentar diferencias entre ambos. Eso
sin olvidar que la relacion bilateral México-Estados Unidos es muy sui
generis, que no ha sido estudiada en su totalidad y que, por tanto, no
existen modelos claros para su conduccion, de tal suerte que -como
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mexicanos--sera- necesario a partir de ahora des*lrrollar todo aquello que
en el camino nos resulte exitoso. R i

Por otra parte, a difercncia de otras épocas, ahora es SenCillb ver
cémo la mayoria de los contactos ¢ intercambios que se dan de manera
diaria entre ambas sociedades, no pasa obligatoriamente por los centros dye
operacion del gobierno federal (entiéndase Washington y/o Ciudad de
México), por tanto, la usual relacién bilateral a la que hacemos referencia
también ha dejado de ser centralizada en el desahogo de los asuntos
bilaterales, En esos términos, debemos no sdélo identificar las posibles
ventajas que existen para los mexicanos a la hora de negociar con su
vecino del norte, sino ademas preparar los espacios en los que esas
negociaciones se lleven a cabo y puedan concluirse en los mejores
términos. De hecho, debemos tener presente que mientras mayor sea la
interdependencia entre dos economias, mayor sera la importancia de los
acontecimientos politicos y sociales de un pais en el otro, sin menospreciar
que tener, por este medio, la posibilidad de incidir de alguna manera en un
pais como Estados Unidos, para México es de inicio una verdadera ventaja
en el plano internacional. ’

Inevitablemente, ambos paises - seguiran siendo vecinos y
compartiendo una historia dolorosa para los mexicanos, mientras que la
interaccion entre ambos no dejara de aumentar sustancialmente. Es mas,
a pesar de que en algiin momento disminuya la preponderancia global de
Estados Unidos respecto al resto del mundo, para México seguira siendo
éste el centro inmediato de poder econdémico y politiéo con el que
invariablemente se rija, porque voluntaria o involuntariamente asi se ha
concentrado su desarrollo. En ese sentido, es claro que las condiciones a
las que se enfrenta el Estado mexicano y los instrumentos con los que
ejerce el poder para mantener su vigencia e integridad, a través de la
premisa del bien comun, son mas adversas y difusas de lo que fueron
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antes de esta cra en lo gencral para todos los paises; es decir, aﬁfés de que
cayera el régimen bipolar. S SR ‘ ‘

Finalmente, frente al inminente avance en el grado de
interdependencia entre los Estados del mundo a partir de la ultima década
del siglo XX, México trastocé sus dogmas tradicionales de accion
internacional y se convirtié en importante factor econémico y comercial
para la region. Principalmente con la negociaciéon y entrada en vigor del
TLCAN, el pais adquiri6 sin duda una relevancia real para los Estados
Unidos. Hasta antes de esa época, los gobiernos mexicanos percibian con
mayor intensidad que sus intereses nacionales y objetivos politicos, no
solo no eran compatibles con los de su vecino.del norte y potencia
mundial, sino que incluso -se podia notar- permanecian en verdadero
conflicto, sobre todo a la hora de adoptar posturas frente a algin tema en
comun. Hoy, es necesario aprovechar las convergencias que surjan en la
relacion, las cuales se fortaleceran si el gobierno mexicano tiene claro el
curso de su politica exterior; en ese sentido, el gobierno del presidente
Vicente Fox podria estar echando por la borda la seriedad que le ha dado a
la relacion el propio sistcma estadounidense en los ultimos afos.

hddehh

Dada la suma de los tres factores que son la historia, la constituciéon de
redes familiares trasnacionales y principalmente las fuerzas de la
economia, la cuestion de la migracion mexicana a los Estados Unidos —de
acuerdo con las estadisticas demograficas- evidentemente no tiene, en
nuestros dias, el mas minimo indicio de disminuir. Sin importar el riesgo
de muerte por los inhumanos controles fronterizos estadounidenses, los
costos y las pésimas condiciones del traslado, asi como la discriminacién
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de la que son objeto una vez que han ingresado a ese pais, el éxodo de
cientos de mexicanos es un hecho que se registra diario en la frontera
entrec México y Estados Unidos. Por tanto, la migracién es un asunto que
va intimamente ligado al de la proteccion, un tema que ademas la
globalizacion ha puesto nuevamente sobre la mesa de las negociaciones y
que con seguridad se mantendra vigente en las préximas décadas del siglo
XXL

Para avanzar en este tema es necesario entonces plantear la migracion
como un factor dinamico y complejo, a fin de que Estados Unidos
reconozca que las corrientes migratorias de mexicanos al norte
representan basicamente dos aspectos de interaccion fronteriza; en
México, la oferta o expulsion de trabajadores y en su pais, la demanda o
atraccion de migrantes laborales; que esa dinamica ha impulsado
finalmente a los migrantes mexicanos a quebrantar las politicas
migratorias y que, en ese tenor, cllos deberan considerar el trato que dan a
los indocumentados durante el cruce o su permanencia en la Union
Americana.

Asimismo, la historia ha jugado un papel muy importante en la
estructuracion de las relaciones migratorias, pues fueron primero los
mexicanos quicnes se vieron obligados por los propios estadounidenses y
sus politicas a pertenecer a la dinamica del pais y crear a su vez nexos en
¢él. Cabe subrayar que las estadisticas oficiales también indican que desde
entonces los patrones de migracion han considerado una creciente
diversificacién regional del flujo de poblacién migrante en consideracion
con otras épocas de alta incidencia; se hace énfasis que los mexicanos en
Estados Unidos ahora también son procedentes de zonas urbanas; que
existe una mayor diversificaciéon ocupacional y sectorial y, sobretodo, una
tendencia a prolongar su estancia en Estados Unidos, lo que hace de éstos
un conjunto mas heterogéneo y dificil de controlar.
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Es un hecho, ademas, que con ¢l paso del tiempo y casi
imperceptiblemente por su conciencia, los mexicanos han construido
extensas redes sociales que son determinantes para reducir los costos y
riesgos asociados con ¢l desplazamiento que realizan. El clemento de
cohesion que refuerza ese fendmeno tiene que ver, en esencia, con los
lazos familiares o comunales que los individuos reconocen en el exterior
como parte de su patria. En ese tenor, la asociacion de paisanos, que es de
hecho una forma natural de organizacion de los que viven en el exterior,
puede significar un avance en ese sentido, pues esté basada en las redes
familiares en las que descansa generacion tras generacion, con éxito, el
proceso migratorio y e¢n el que en los ultimos anos el gobierno mexicano ha
encontrado un valor politico que lo bencficia. Sin embargo, pese a sus
multiples esfuerzos, ello no significa que efectivamente en todos los casos
se logre a cambio un apoyo automatico e incondicional de ese grupo a los
intereses que impulsa el Estado mexicano en el exterior, incluso puede
revertirse en una postura contraria que dificulte su negociacion con el
gobierno estadounidense. Por tanto, se debe estar conciente que en
algunos casos los oriundos organizados seran instrumento de accién y en
otros ¢lementos de oposicion. . '

No obstante, no se debe dejar de impulsar a través de ellas, con
significativo impetu, la promocién de los aspectos nacionales, a fin de
mantener el apoyo popular del régimen democratico; es decir, la cohesion
de la identidad nacional en México y las comunidades mexicanas en el
exterior, para evitar la desagregacién social y asegurar junto con otros
elementos la permanencia del Estado nacional, pues destaca el hecho de
que, con sus diversas acciones, contribuyen al fortalecimiento  de las
comunidades trasnacionales, pues crean una red érécienté de
intercambios y contactos entre México y mexicanos en Estados Unidos; asi

como, el surgimiento de proyectos productivos.
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De esa forma, los migrantes singularmente también adquieren a cambio
mayor influencia en las comunidades de¢ origen, al exigir -dada su
participacién econdmica- ser tomados en cuenta recurrentemente ¢n la
formulacion de la politica local y algunos aspectos de la vida social o
pueden incluso llegar a ser actores centrales de ésta y se consideran
exitosos, lo que evidentemente eleva el estatus que tenian hasta antes de
emigrar. Finalmente, tras un absoluto y real reconocimiento de la
importancia de las transferencias econémicas que hacen los migrantes a
México, se enfatiza el hecho de que las nuevas estrategias de proteccion
consular impliquen a gobiernos estatales y municipales que buscan ser
mas eficientes en ¢sa tarea, incluso sobre el mismo gobierno federal. Por lo
que en un plazo de tiempo pudicra no ser dificil ver el debilitamiento de la
cultura nacional y la constitucion formal de una nueva via para el
desarrollo local y regional de los polos mas desamparados del pais, aunque
todavia no exista (pese a sus esfuerzos) un sistema federal efectivo que
promueva la orientacién de esos recursos de manera mas ordenada y
efectiva.

En suma, todo ello ha sido parte del motor que ha impulsado el
activismo mexicano de los otros niveles diferentes del gobierno federal, al
tener con mas [recuencia un mayor numero de habitantes fuera, que por
un lado aportan directamente a la localidad recursos econémicos via
remesas y por otro demandan mayor atencion gubernamental de ese
orden. Eso no quita que los aspectos de la migracidon permanezcan como
un desafio en la relacion entre México y Estados Unidos, ni siquiera que
tenga indicios de desaparecer del todo, pero efectivamente permite
responder a su compromiso con los mexicanos en el extranjero; promueve
nuevas formas de cooperacion binacional en la materia; ofrece visiones
mas integrales y de conjunto para la progresiva solucion del problema y da
un nuevo enfoque nacional al fenémeno. De tal suerte que, en lo general,
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sobre cste rubro se evitan con mas f"lClll("‘l(l poqluras nacmn'\lm extremas.
por asuntos particulares, que pueden ser mmnmxzados en pos de un melor
entendimiento bilateral.

Tkkkoh

En el caso mexicano, el apoyo a connacionales que enfrentan
problemas en Estados Unidos, en la actualidad resulta ser atendido con
mayor f{recuencia por instancias que no pertenecen a las oficinas
consulares establecidas oficialmente por el gobierno central para ese fin o
pertenecientes a la estructura administrativa de la Secretaria de
Relaciones Exteriores (SRE). Lo anterior explica como, obligada a
responder de manera activa y eficaz a los retos que genera la migracion
masiva de mexicanos al norte, desde las ultimas décadas del siglo XX, la
Secretaria reconsiderd su organizacion administrativa para poner en
marcha la desconcentraciéon de sus funciones y paraddjicamente con ello
abrié paso al desarrollo de nuevos 6rganos gubernamentales y estrategias
de auxilio en la materia, no tipificados del todo en los marcos juridicos de
las funciones consulares.

La evolucion, de hecho, inici6 a partir de la década de los afos
setenta, cuando la SRE empezd a emplear técnicas y procedxmxentos de
trabajo no so6lo a través de sus oficinas consulares y demas
representaciones en el exterior, sino mcluso al interior de la Republica
Mexicana, mediante su propia red de oficinas de enlace (delegaciones
estatales y oficinas municipales); - con ello, disminuyeron Ilas
triangulaciones en los asuntos que involucran a actores de diversos
puntos del pais y la Unién Americana, donde esta en juego la vida o la
libertad de un mexicano. Asi, para la década de los anos noventa, las
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oficinas consulares terminaron por convertirse cn canales efectivos para el
manejo y desahogo de los conflictos regionales, a fin de mantener las
diferencias dentro de limites que no afecten a todo el entorno bilateral.

En nuestros dias, podemos decir que efectivamente la practica -
consular permite una cooperaciéon multiforme y diversa entre los 6rganos
consulares mexicanos y las autoridades estadounidenses, que permite en
cierta forma mayor participaciéon decl resto de las estructuras
gubernamentales en cl ambito exterior. De este modo, los cuerpos
consulares tienen mayores posibilidades de cumplir éptimamente con las
funciones que ejercen respecto a sus propios compatriotas y aun cuando
ellos se constituyan como cl instrumento medular de esas acciones, la
participacion de nuevos actores implican variaciones en la tradicional
forma de llevar las relaciones consulares; asi también, modifican las
practicas y estrategias del gobierno que se poncn en marcha para su fin
especifico: brindar proteccion y asistencia en el extranjero. Mismas que,
por sus resultados en la minimizacion de casos de proteccion sin éxito, se
hacen nada despreciables, pues claramente van dirigidas a consolidar con
mayor eficacia los objetivos de politica exterior, basadas en la suma de
esfuerzos institucionales.

Hasta hace unas décadas, el papel del cénsul mexicano usualmente
no tenia la relevancia que ha adquirido en nuestros dias, pese a que la
problematica migratoria ha sido similar. Por tanto, las nuevas estrategias
de México para enfrentar los desafios del siglo XXI, han llevado a
redimensionar las funciones de la Secretaria de Relaciones Exteriores,
otorgando con ello un papel mas dinamico para los consulados mexicanos.
Incluso, para no contaminar una relaciéon de alto nivel, los consulados
contribuycn, por su parte, en manejar los asuntos a nivel local, lo que
fomenta mayores contactos con las autoridades de este nivel y ha
contribuido a situar en otro plano (pudiera decirse mas cooperativo) las
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relaciones’ bilaterales. Bajo ese esquema, ¢s que se desarrollé un’mayor
numero de contactos fuera del orden federal; pero, sobre todo, se ampli() el
campo de accion de los consules en ambos lados de la frontera, mcluyendo
los asuntos politicos que corresponden a los diplomaticos. :
Es decir, la nueva politizacion de los asuntos bilaterales entre los
diferentes niveles de gobierno y estratos de la sociedad civil de Mexxco y-
Estados Unidos, permiten evidentemente la consolidacion de- los n evost '

actores involucrados, quicnes ecfectivamente abren dxvcrsos cau cs de_‘
discusién y actuacién descentralizada, pero que, por otro- lado '-'hace'\.“_':
heterogéneo el tipo de soluciones y posturas que se exteman sobre un
asunto que cn lo ideal es “facultad” del Ejecutivo federal qulen por: si

fuera poco ha perdido control sobre la representacxon de la Sccretana de'
Relaciones Exteriores. :
En el cntendido de que dentro de los rubros de accién legitima, en ¢l

caso . de México, las funciones conjuntas ciertamente sc efc'ctﬁan en
verdadero auxilio de otras dependencias de la administracién publica (bajo
la coordinacion interinstitucional) y finalmente éstas, a su vcz, constituyen
parte importante o central de su actuacion en el plano internacional. De
ahi que es entendible que entidades federativas y municipios cuenten en
nuestros dias con oérganos especificos creados para el desarrollo de sus
propias tareas en el exterior.

- 8in embargo, el hecho de que la conduccién de las relaciones
internacionales s6lo sea facultad del gobierrio federal, lleva a pensar que
en México no puede haber “legalmente” politica exterior que no esté
evidentemente supeditada a la labor de la Secretaria de Relaciones
Exteriores y los lineamientos planteados por ésta. En ese orden de ideas,
es necesario considerar también la redistribucion de funciones de la
Secretaria, dentro de la administracion ptblica, en el sentido de que atn

cuando la implicacion de otros actores en sus tareas sin duda ha hecho
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que en su respuesta sea mas cfectiva (por no actuar sola y auxiliarse de
éstos); la nueva cstrategia mexicana interinstitucional también la ha
erigido en simple coordinadora de otros organismos que la rebasan en la
exclusividad de sus funciones, por lo que cvidentemente deja de
concentrar en clia las decisiones de politica exterior y con el tiempo se vera
disminuido el objetivo real para la que fue creada.

No obstante, en la actualidad, las actividades propias de la SRE son,
a la par, de un lado funcionales y de otro, institucionales. Evidentemente,
las primeras significan su razén de ser, que es ¢l exclusivo cumplimiento
de la politica exterior dc! pais, por mandato del ejecutivo federal; mientras
quc las segundas, se refieren a las actividades que la nutren y sustentan
como institucion, es decir la administracion de personal y la gerencia de
recursos materiales necesarios para su eficaz funcionamiento.

Por otro lado, se debe tomar en cuenta ademas que sin mds recursos
la descentralizacion de los afos recientes sumé mayor numero de
demandas del servicio consular; sin dejar de considerar que la sobre
demanda existente también puede derivar, en parte, del descuido que
existia en cuanto a la prevencion y auto proteccion de los mexicanos en su
condicion de extranjeros. Estas @ltimas han sido empleadas recientemente
como nuevas estrategias del gobierno y requeriran —por su puesto- de mas
tiempo para rendir {rutos notorios y satisfactorios; entre tanto, se debe
reconocer la prioridad de mantener informado al migrante sobre las
situaciones y riesgos de los peligros al cruzar la frontera norte, asi como su
estancia o transito sin documentos y las dificultades e interpretaciones del
idioma. "

Es claro que las acciones extemporaneas, es decu‘ cuando Yya no es

posible hacer nada, limitan la capacldad de respuesta' posmva y eficaz a
favor de los connacionales y csta succde muchas veces precxsamcnte por
no conocer sus dercchos consulares Los ‘avances por parte de las
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autoridades mexicanas en cse sentido, no pueden ser inmediatas, sin
embargo si se ven cucestionadas al asumir sélo cl esfuerzo de avisar a un
numero muy cuestionable de migrantes sobre los pcligros y derechos que
encuentran al salir del pais y que en suma no significa una respuesta real
al problema que origina ¢l desplazamiento de los mexicanos. Sin embargo,
esos esfuerzos deben considerarse basicos para construir una cultura
propia de la proteccion y, por ende, fomentarse en todos los niveles, por lo
que requeriran permanentemente de la coordinaciéon interinstitucional;
pero, deberan ser siempre y ecxclusivamente orientados por los
lineamientos y politicas de protecciéon que reconoce la SRE, para evitar asi
tropiczos en lugar de éxitos, donde la falta de coordinacion
(descoordinacion) implique duplicidad de funciones y desgastes politicos
infructuosos.

Asimismo, es necesario destacar que las condiciones, nada favorables,
a las que se enfrenta la SRE en términos presupuestarios, son las que han
permitido la creacion de mayores mecanismos de accion institucional, con
las que se innova en esta tarea. Entre cllas, encontramos el impulso que se
da por ejemplo a través del Programa de Comunidades Mexicanas en el
Exterior (PCME), el cual opera con auxilio de otras instancias de gobierno
y en su inicio no conté con un presupuesto formal. Hoy, después de mas
‘de diez afos de funcionamiento se ha convertido en una de las Direcciones
Generales dentro de la estructura de la SRE.

De sus tarcas, convicne resaltar la promocion de la imagen de las
comunidades mexicanas en el exterior; propiciar en ellas un mejor
conocimiento de la realidad nacional; apoyar la formacion de
organizaciones que contribuya a mejorar la representatividad de estas
comunidades en los lugares donde residen. Ademas, este organo esta
comprometido a concertar con otras dependencias, la oferta de
cooperacion  internacional de México, mediante el diseiio e
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instrumentacion de programas que contribuyan a elevar el nivel de vida de
los mexicanos y personas que residen fuera del territorio nacional, asi
como, fortalecer su vinculo con ellos. De esa manera, en coordinacién con
otras secretarias del gobicrno federal y el apoyo de los gobierno estatales,
se ha alentado cfectivamente la consolidacién de organizaciones de
oriundos en agrupaciones estatales y locales, con el propésito de cultivar
los lazos de solidaridad y apoyo mutuo entre los mexicanos de afuera y sus
lugares de origen, lo que ha fortalecido y alentado desde hace una década
el nuevo esquema institucional mexicano en la materia.

Hkkkw

Con el pleno reconocimiento de la vulnerable situacion en la que
viven millones de migrantes mexicanos establééidoé en los Estados
Unidos, la mision en el exterior del gobierno federal se ha concentrado en
gran parte a atender los aspectos derivados de este fenémeno. Claramente
se ha comprometido con mayor é€nfasis no solo a reforzar la proteccion
consular inmediata, sino a facilitar los elementos para que ellos mismos
asuman la defensa de sus derechos y eviten actos que pongan en riesgo su
integridad. Es dccir, el incremento y dinamismo de los flujos migratorios a
través de la frontera norte de México demanda cada vez mayores acciones
complementarias e innovadoras para reforzar y ampliar, entre otras, las
tareas de proteccion. Sabemos que los recursos econémicos y humanos
comprometidos en esa labor, frecuentemente resultan insuficientes y
desgastan su capacidad de respuesta frente a la versatilidad de los casos
que la requieren; de ahi la suma de esfuerzos que hoy convergen para el
desarrollo de nuevas politicas en materia de protecciéon y que, ademas,
han fomentado diferentes frentes por parte de las dependencias oficiales.
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Ese hecho significa también el reconocimicnto expreso de que la migracion
rcquiérc una atencién especial, integral, decidida, pero sobre todo
permanente y eficaz para la poblacion migrante y sus familias.

No obstante la mayor actuaciéon dc nuevos personajes en las
relaciones consulares de México con Estados Unidos, todavia la gran parte
de la labor en cl extranjero depende de los funcionarios del Servicio
Exterior Mexicano y las oficinas de representacion a su cargo. La ventaja
es que éstas cuenten ahora con un verdadero respaldo, coordinado y
descentralizado, para llevar a cabo con mayor eficacia sus acciones de
proteccion a mexicanos de toda la Republica en el extranjero. Asimismo,
entre otras primacias de la conformacidon de una nutrida red institucional
de apoyo al migrante, podriamos decir que esta la posibilidad de activar de
forma efectiva la participacion de los propios individuos y sus familias, que
en el ahorro de recursos facilitan el cumplimiento de los objetivos de la
politica exterior de México, relativos a la protecciéon, promocioén e inversion
de los intereses nacionales y que, mediante estrecha comunicacion,
permite a la vez mantener al mexicano en el exterior integrado a la
dinamica econdmica y social de su lugar de origen, constituyéndolo en un
factor de poder politico y econdémico, siempre.y cuando se¢ trabaje
igualmente en fortalecer la confianza de esa poblacion frente a las propias
instituciones mexicanas que pueden ofrecerles proteccion. '

Por tanto, el nuevo enfoque que el Estado mexicano ha dado al
fenémeno migratorio puede explicarse, ademas, desde la perspectlva del
crecimiento econémico regional, donde evidentemente es difi cd soslayar los
efectos positivos que las remesas de sus emigrados han mcentivado como
nuevas formas de captacién de recursos e inversion comunitaria local y
destaca el hecho de que el migrante mexicano adquiera una conciencia

clara sobre su condicion y derechos atin fuera del pals



Por tanto, la conformacion de una amplia (porque abarca todos los
temas) y compleja (porque implica a todos los niveles de gobierno) red
interinstitucional de apoyo al migrante a la que hemos hecho referencia y
la promociéon de una interaccion mas cstrecha entre las sociedades
trasnacionales y de los que los rodean en nuevos foros, ha hecho posible -
con coordinaciéon- el desarrollo de novedosos mecanismos de dialogo y
concertacion, enfocados a encontrar una nucva modalidad en la atencién
de los casos de los migrantes en situaciones desfavorables. Asi, por
ejemplo, los gobiernos locales han antecedido e incluso han sobrevivido a
otros proyectos del gobicrno federal, con lo que muestra la ventaja que
éstos han tomado hoy en la materia. En ese sentido, se debe considerar
también por parte del gobierno central la correcta distribucion de recursos
para esos fines, cvitando la duplicidad de funciones en 6rganos que no se
comprometan a la coordinaciéon y también normar ésta mas ampliamente
dentro de la legislacion mexicana y promoverla en la esfera juridica
internacional para su universal adopcion.

Por tanto -como gobierno en gencral-, México debera mantener para
si dos aspectos en materia de politica exterior relativa a los mexicanos
emigrados: por un lado, el acercamiento con los que viven y trabajan en
Estados Unidos, con el fin de organizarlos y fortalecerlos como
instrumento politico de negociacién, desarrollo econdmico y proteccion; y,
por el otro, la coordinacidn interinstitucional interna, bien regulada, como
mecanismo para fortalecer la proteccion de éstos en el extranjero, una
accion que ademas le retribuira politicamente su accién (en forma de
legitimidad Estatal y unidad nacional}.

dokhkk
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Es claro entonces que no po'dcnios; cspérar ahora qﬁc las relaciones
de trascendencia bilateral se limiten a negociaciones entre Ejecutivos o
gobiernos centrales y, aunque no s¢ puede negar que antes también
estuvieron presentes otros actores en diferentes niveles, lo destacado es
que su participacién adquiere cada vez mayor institucionalidad de los dos
lados de la frontera, gracias también a que el gobicrno mexicano
cvidentemente logré instituir en el plano bilateral: normas,
procedimientos, foros, organismos y demas mecanismos
interinstitucionales para dialogar, analizar, negociar y hasta concretar
acuerdos, que puecdan responder con mayor precision a los intereses
marcados por el pais con respecto al entorno de la relacion.

Bajo ese esquema, ciertamente la experiencia de interaccion
fronteriza representé un cambio en la vision tradicional de la politica
global entre ambos paises, pues hoy Estados Unidos y México mantienen
relaciones bilaterales considerablemente estrechas en todos los érdenes y
niveles permisibles, con una gama sin precedente de temas, donde
involucran una amplia escala de participantes del gobierno, el sector
privado y la sociedad civil. De esta forma, los gobiernos mexicanos- del
orden estatal y municipal, apoyan de manera directa en-asuntos
bilaterales cotidianos; lo que hace necesario establecer una relacién mas
estrecha de cooperacion y corresponsabilidad con sus oriundos en el
extranjero. Ese aspecto les ha dado, por tanto, oportunidad de proyeccion
internacional y captacién de inversiones extranjeras directas para el
desarrollo local. B

No obstante, ante las nuevas dimensiones entre México y Estados
Unidos, se vuelve un reto “educar” a la poblacién, en general, sobre como
entender la relacion o la determinacion para conducirla en el nuevo siglo,
al igual que con'el resto de la politica exterior. Evidentemente, no es facil
para la memoria . de todos los mexicanos dcjar atras sus propias
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impresiones nacionalistas respecto al vecino del norte; pero en nuestros
dias es nccesario mantener una vision renovada sobre la forma de llevar a
cabo los asuntos bilaterales. En ese sentido, también seria absurdo
plantear una ruptura total con el pasado o manifestar un cambio absoluto
en las acciones tradicionales de México, sin dejar de tomar en cuenta las
verdaderas necesidades que ticne el pais, porque entonces si se perderia
cierta legitimidad a sus actos.

En particular, uno de los aspectos mas importantes a rescatar en la
materia es el hecho de reconocer que, efectivamente, entre las naciones en
las que por condiciones naturales se establezcan con mayor fuerza
relaciones consulares, siempre sera necesario fomentar un sentimiento de
confianza mutua, con la finalidad de desarrollar en mejores términos una
colaboracion reciproca a favor de sus connacionales. En el caso de México
se trata mas bien de fortalecer mayores lazos de cooperacion, mediante la
existencia de canales miultiples para la conduccion de las relaciones, que
permitan explotar la potencialidad de estar junto al pais mas rico del
mundo dentro del sistema de las relaciones internacionales en la
actualidad.

Empero, sin menospreciar el mayor acercamiento bllateral del que
hemos tratado en este trabajo, debemos reconocer que todo lo‘ antenor no
significa que por arte de magia la relacion me_]orara completamente,
aunque con certeza podemos decir que ha encontrado, exxtosamente
nuevos campos de accién para soluciones con_]untas, pues los elementos
de la interdependencia han mostrado el compromlso de los Estados Unidos
a una mayor cooperacion y en algunos aspectos de la ultlma década su
voluntad ha dado cuenta de ecllos; asi como, la atencién mexicana se fij6
igualmente en el combate a la impunidad, la corrupcion, el trafico ilegal, el
libre comercio y principalmente logré la democracia. En suma, ello
permite que en el actual contexto internacional se faciliten los acuerdos y
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¢l cumplimiento descentralizado dc los mismos, ademas de que abre paso
a un régimen internacional donde prevalecen las institucioncs.

En ese sentido, el interés descentralizado del Estado mexicano por
sus nacionales en los Estados Unidos se explica ademas, en cierta medida,
bajo la logica de que los recursos humanos y materiales jamas seran
suficientes para atender todos los casos que expone la migracién masiva
de mexicanos al norte, obligandolo con ello a buscar nuevas estrategias
que le permitan mantener, por un lado, vigencia en el sistema
internacional y, por el otro, su legitimidad como soberano para ejercitar
una pluralidad de potestades en relacién con las personas fisicas y
juridicas que a ellos pertenecen (por ciudadania o nacionalidad) en
relacion con el extranjero, como la proteccion consular. De tal suerte que
el gobierno mexicano no ha dudado en crcar programas encaminados a
fortalecer su desarrollo como colectividad, aunque los nuevos tiempos
politicos han hecho que, a medida que se busca un acercamiento con la
poblacién mexicana en el extranjero, se politice la propia etnicidad de
éstos; es decir, casi cualquier esfuerzo gubernamental hacia ese grupo
adquiere invariablemente connotaciones po]iticas ¥, de hecho, la creciente
ascendencia que muestran sobre el sistema cnertamente los hace blanco en
ambos lados de la frontera. T ' ; '

En ese sentido, es un hecho que los nuevos mterlocutores (locales)
no dejan de tener su propio impacto, con: el que’ erosmnan, de. una parte,
las vinculaciones entre los Estados y los contactos trasna,cmn”alcs (dado
que el migrante deja de sentirse plenéﬁjentga mexicand; para’ expresarse
oriundo de su localidad y eventualmente queda ligédd a elementos pfopios
de la nacion estadounidense); de otra, vuelven minima la frontera entre la
politica interna y la internacional, es decir, dan lugar preponderante a los
asuntos denominados por algunos “intermésticos”, con los que como
Estados se ven obligados a debatir su soberania. No obstante, debemos
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reconocer que atun cuando se ha iniciado una activa participacién de los
gobiernos locales en el exterior, hasta ahora éstos s6lo se mueven con el
simple interés de promover e impulsar instrumentos que les permitan
canalizar y orientar mayores recursos econdmicos c¢n proycctos
productivos, de infraestructura e inversion para el desarrollo de su region
en México, y no por el deseo de consecguir una posicion en el sistema
internacional, como es el interés del gobierno federal a la hora de llevar a
cabo sus acciones de politica exterior como Estado mexicano. De hecho,
puede ser entonces que no compitan con él -porque ademas son parte de
su estructura- pero ciertamente lo reducen.

De ahi que las politicas de los Estados (en este caso de México y
Estado Unidos) se ven con mas frecuencia rebasadas por las necesidades
propias de los sujetos, que obligan a la construcciéon de instituciones
nuevas, a la par quec organizan las propias; ademas, trastocan
indirectamente los objetivos generales de la naciéon y cuando han
adquirido cierto poder politico y cconémico tienen incluso la capacidad de
condicionarlos. Ese mismo hecho parece limitar la facultad del Estado con
la que tuvo su origen como unidad politica: gobierno con soberania sobre
su poblacion y su territorio. En ese sentido, la institucion consular puede
resultar paraddjicamente un interés muy especial para el Estado que la
acredita, ya que a través de su labor puede mantener o promover todavia
cierta legitimacion como soberano. Pero, la fugacidad de los cambios
internacionales en la actualidad, no nos asegura realmente su existencia
como “unidad soberana” durante mucho tiempo, a consecuencia de los
procesos globalizadores. Es decir, los conceptos de Estado y Nacién sufren
variaciones a partir de la economia y la informaciéon enfrentadas con las
estructuras culturales y subjetivas de los sujetos. De hecho, con las
teorias de interdependencia -que sosticnen la existencia de canales

multiples de relaciones- podemos explicamos también como cicrtamente se
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desgastan las vinculaciones entre los Estados a favor de los que se definen
como contactos trasnacionales y por otra, como esos mismos contactos
vuelven minima la frontera entre la politica interna y la internacional. En
ese sentido, el concepto de “interdependencia compleja” se considera Util
para medir la capacidad de negociacion de una unidad estatal en una
determinada relacion donde prevalezcan las asimetrias.

No obstante, se debe recalcar de igual forma que, para México, la
propia diversificacién de las relaciones bilaterales con Estados Unidos
tiene como aspecto positivo el haber convertido a los consulados
mexicanos y otras instituciones, en instrumentos ttiles para lidiar con la
creciente proliferacion de conflictos locales en el exterior, dejando espacio
al Ejecutivo para extender acciones y fortalecer en otros lugares su
personalidad. Por tanto, otro asunto a tomar en cuenta en los proximos
afos sera la diversificacién, un aspecto que todavia no se ha podido
alcanzar por los gobiernos mexicanos con el éxito deseado, pues bien
cierto es que nuestro crecimiento sigue enfocado en Estados Unidos, como
nuestro tradicional (y natural) socio principal. De hecho, los intentos por
diversificar la politica exterior de México podrian llevar a pensar que
establecer o fortalecer relaciones con otros paises y regiones diferentes de
América del Norte refleja, por si misma, la existencia de una estrategia en
consonancia con ese “deseo”; pero, la realidad es que la obsesién de
reducir la dependencia frente a Estados Unidos mediante nuevos vinculos
con el resto del mundo —como los ya concretados- no se traduce en
resultados concretos y claros en ese mismo sentido, lo cual puede
explicarse si entendemos que para ello haria falta forzar o detener un sin
numero de elementos que ﬂtiyen naturalmente hacia aquél pais y que
dificilmente tomarian otro cauce, provocando en todo caso una crisis

estructural sobre el comercio y el empleo, entre otros.
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Ello, sin_olvidar que.incluso la nueva politica exterior que desde hace
mas de una década promueve México -supuestamente guiada por razones
de Estado- eventualmente aun esta moldeada por las preferencias y
voluntades de las elites gobernantes en turno, igual que en Estados
Unidos. Por tanto, la colaboracién mas estrecha entre los dos gobiernos no
podra ser auspiciada de manera mas favorable por otra causa que no sea
la convergencia de las creencias, intereses y objetivos de ambos titulares
del gobicrno, tal como lo demostré en su tiempo el TLCAN. Se puede decir
que para entonces habia un objetivo claro, que era el de asegurar una
presencia activa en los foros multilaterales y las relaciones bilaterales. Al
término de la Guerra Fria, el disefio de una nueva estrategia y vision
obligaba ya a redefinir los conceptos de nacionalismo y de soberania, de
modo que el gobierno mexicano se esforzé porque los Estados Unidos poco
a poco sc convirticran ante los ojos de la poblaciéon mexicana, en un
aliado, en vez del enemigo con el que histéricamente se le ha asociado.

De hecho, la experiencia de negociacion de! TLCAN, permitié que con
el tiempo y cada vez con mayor naturalidad, los representantes consulares
hicieran uso frecuente de instrumentos activos de politica exterior como el
cabildeo, invadiendo incluso el ambito politico de la diplomacia. Asi, un
consul en Estados Unidos puede hoy solicitar el apoyo de los mexicanos o
hispanos con “peso” para ejercer presion sobre los congresistas, o bien
hacerse valer de los medios de comunicacion de aquel pais para validar o
rechazar cualquier planteamiento en favor de la proteccion de sus
compatriotas. Se considera entonces que la politica exterior mexicana se
rediseitd, no solo de acuerdo con los fines del pais, sino también de
acuerdo con sus medios. Las variaciones hechas entonces a la politica
exterior mexicana respohden a la vision de adecuar las estrategias a los

retos del momento y de manera particular es un hecho que en el caso de
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las negociaciones con los Estados Unidos es necesario desarrollar y contar
con aliados dentro de aquella sociedad.

Asi, los consules mexicanos se constituyen en el ultimo recurso de
la estrategia mexicana frente al desahogo de los asuntos bilaterales mas
complejos. Su éxito depende de la prioridad que el gobierno le asigne
dentro de sus objetivos de politica exterior, asi como de la constancia y
coherencia con la que se aplique en la practica. En consecuencia, buena
parte del trabajo habra que hacerlo desde México y no solo en los Estados
Unidos. Es sintesis, para tener una sdlida estrategia en el exterior -
independientemente del énfasis y caracteristicas propias que le imprima la
administracion en turno- debe existir un proyecto dinamico y practico para
México en sus relaciones internacionales, que signifique ademas
congruencia y fortalecimiento al interior; pues, aunque la coordinaciéon y
multiplicidad de actores y escenarios, puede resultar en ciertas
circunstancias eficicnte para términos practicos, la realidad politica es
que, ésta significa en buena medida el debilitamiento del gobierno central,
quien ve mas dificil conciliar intereses sobre una politica exterior que
satisfaga a todos los sectores y se entienda con la realidad.

No es mentira ni nuevo que para un pais como México, los factores
externos y las opciones que se presentan en el escenario intefnacibnal
condicionan el desarrollo de cualquier estrategia de politica exterior.
Evidentemente, México no se ha constituido como actor principal en el
escenario internacional, es tan solo receptor de los efectos de lo Que hécen
las grandes potencias; sin embargo, su presencia en todos los foros
internacionales le sirve para capitalizar su poder negociadbr, pues todavia
no cuenta con los elementos suficientes para influir sobre el devenir
mundial. Para ello, necesita consolidar primero un desarrollo nacional
considerable, sustentable y legitimo, ademas de crear mayores canales de
inerconexion con las grandes potencias, para hacerlas a través de la
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interdependencia vulnerables a él,"Sin embargo, no todo pudiera resultar
tan gris si bajo la persecucion de su interés nacional, el Estado mexicano
adopta en-sus relaciones internacionales una politica flundamentalmente
orientada a promover la imagen de una nacién mejor definida,
ampliamente democratica y mayormente participativa en los asuntos del
exterior, que le reditie por cjemplo en inversiones directas. No basta
entonces que —-como lo hizo en otras épocas- se caracterice por una
actividad respetuosa de los demas, retrayendo sus propiocs intereses y
supeditandolos a la preservacion de la soberania intacta. Eso no significa
que buscara participar en el acontecer internacional por mero prestigio,
sino por real incidencia sobre las decisiones que orientun al mundo, a.fin
de insertarse en modelos de crecimiento exitosos para - el desarrollo
- nacional. R

Por cuanto al plano interno, en el futuro del pais, debe decirse que
sobre todo estan los problemas politicos que ahora tienen que ver con la
incertidumbre (o indefinicién) del gobierno federal, mas que .con ia
democracia y que por otro lado permanecen los cconomicos comuinmente
conocidos. No se puede negar, por ejemplo, que el gobierno ha tenido la
“voluntad” de buscar mejores oportunidades para los mexicanos aqui y
fuera, pero esta voluntad no significa en nuestros dias la existencia de una
estrategia real y mucho menos una politica clara de accién, donde la
apertura democratica ha resultado ser. una circunstancia sin mayor
provecho para este cfecto.

Finalmente, hay que recordar siempre que, para tener éxito en
cualquier estrategia politica, se debe saber lo que se quiere y lo que
evidentemente se esta dispuesto a dar, considerando una ganancia mayor.
Es decir, atraer lo recursos necesarios para transformar con ayuda del
exterior la vida al interior del pais; pero sobre todo, mantenerse como un

" gobierno efectivo, a fin de ascgurarse en ésta época de definiciones un
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lugar en el sistema internacional como Estado soberano. Por tanto, como
consecuencia de los diferentes fenémenos y corrientes internacionales que
se viven, México esta obligado no sdlo a ser flexible con la aplicacion de
sus principios de politica exterior y los mecanismos para ejecutarla, sino
ademas priorizar sobre la asignacion de los recursos gubernamentales, si
es que quiere atender con mayor cficacia a la poblacion mexicana y utilizar
a ésta como medio de consecucion de los demas objetivos de su politica.
Ademas, tener bien presente que los actores regionales de toda la nacion
irrumpieron en la escena internacional y son quicnes han tomado ahora la
batuta de muchos de los temas de la agenda con Estados Unidos en
nuestros dias, dejando atras el contacto exclusivo que existia entre los
gobiernos centrales o sobre meros asuntos fronterizos. De tal suerte que,
con el reacomodo y aprovechamiento de los espacios, asi como de nuevas
fuerzas en permanente interaccion, hoy es posible encontrar
cotidianamente indicios de las relaciones bilaterales con aquél pais, en
cualquier nivel o sobre cualquier tdépico. Interacciones que ademas
repercuien voluntaria o involuntariamente en el confexto global de la
relacién, pero que sobre todo materializan las nuevas formas de hacer
politica y conducir las relaciones internacionales de los nuevos tiempos.
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