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1. Introduccion: un contexto internacional cambiante

A finales de la segunda guerra mundial, la formacién de bloques regionales no parecia tener
mucho futuro. El discurso oficial recalcaba la necesidad de un nuevo orden internacional
basado en el multilateralismo, rapidamente concretado por la creacion de la ONU' y
numerosas organizaciones y foros internacionales. Durante cincuenta afios, el mundo fue
bipolar. Ninguna de las dos grandes potencias estaba interesada en crear bloques regionales.
Aunque se establecieron tales organismos (la Organizacion de Estados Americanos y la
OTAN? por un lado, el Pacto de Varsovia y el COMECON? por el otro), estos tenian como
objetivo principal consolidar la hegemonia de una de las grandes potencias frente a la otra.

So6lo en el margen de este orden mundial bipolar prosperaron dos focos de integracion
regional; Europa y América Latina, con sus respectivas premisas tedricas y sus respectivos
sistemas institucionales. La experiencia europea es hoy la mas avanzada y profundizada. De
hecho es la tnica superviviente de esta primera generacion de bloques regionales,
sustentada por un fuerte voluntarismo politico.* Los intentos latinoamericanos, en cambio,
no prosperaron. Los dos bloques que se formaron en este momento, el Mercado Comun
Centroamericano y el Pacto Andino, se agotaron antes de que acabara la Guerra Fria. Estos
bloques estaban fundamentados en las premisas tedricas de la escuela de la dependencia. Se
basaban en el libre comercio entre los Estados miembros pero también en el proteccionismo
hacia el exterior, incluso en el sector de las inversiones y en la elaboracion de una politica
econdmica comun.

! Organizacion de las Naciones Unidas.

? Organizacién del Tratado del Atlantico Norte.

3 También conocido como Consejo de Asistencia Economica Mutua, CAEM.

* En esta misma época florecieron también los experimentos de bloques regionales en la Africa subsahariana,
sin mayor €xito tampoco.



Después de algunos afios de progresos innegables, las distorsiones creadas por las
intervenciones estatales y sobre todo las divergencias entre los Estados, que no podian ser
resueltas por instituciones débiles, provocaron el desuso de estos bloques regionales, mas
no su desaparicion formal. A principios de los afios noventa revivieron pero bajo premisas
distintas; se trataba antes que nada de propiciar el libre comercio que apoyaria la
liberalizacion econdmica en cada uno de los Estados miembros. No se abandond el objetivo
de la integracion politica, pero el enfoque era econdmico. Este renacimiento de los acuerdos
de integracion de los afios sesenta no fue acompafnado, sin embargo, por un refuerzo de las
instituciones comunes, uno de los problemas principales de la primera ola de
regionalizacion latinoamericana.

Con el derrumbe de la Union Soviética y el fin del mundo bipolar, el papel del regionalismo
en las relaciones internacionales cambid, volviendo a reforzarse esta opcion, que durante
cincuenta afios siempre habia sido supeditada a la Guerra Fria. Una division de la sociedad
internacional en bloques regionales parecia inevitable en los afios noventa. Inevitable
también ha sido la referencia a la experiencia europea, que parecia consolidarse con el fin
de la URSS, tanto en el sentido de una profundizaciéon como de una ampliacion a trece
paises mas. Al lado de la revitalizacion de los bloques existentes (la Comunidad Andina o
el Sistema de la Integracion Centroamericano), empezaron a nacer bloques regionales,
llamados de segunda generacion. El mas relevante es sin lugar a dudas el MERCOSUR,
que retoma en sus fundamentos algunos de los elementos claves de la experiencia europea.
El método politico, econdmico e institucional europeo de integracién regional hubiera
podido ser indiscutible, ya que era el unico exitoso a la hora de efectuar un balance de los
cincuenta afios de Guerra Fria y de la reconstruccion del orden internacional. Sin embargo,
pronto aparecié otra agrupacion regional: el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) entre Canadéd, Estados Unidos y México.

En apariencia, el TLCAN no deberia de poner en tela de juicio la supremacia "ideoldgica”
del modelo europeo de integracion y su influencia sobre las opciones politicas e
institucionales que adoptaron los modelos de integracion regionales en América. El
TLCAN se proclama como un acuerdo con fines exclusivamente econdmicos. Desde este
punto de vista, su firma representa obviamente un cambio importante para los tres socios,
en particular para México. Sin embargo, no es en este ambito en el que representa el mayor
cambio, y esto por dos razones. En términos econdémicos, no presenta muchas
originalidades. Un Tratado de libre comercio es después de todo la forma mas sencilla de
crear una alianza comercial. Si bien es cierto que incluye desde el principio la libre
circulacion de servicios y capitales, asi como reglas de proteccion de la propiedad
intelectual, esto se debe sobre todo al hecho de que haya sido firmado en un momento en el
cual estos elementos ya eran fundamentales econdmicamente. En cambio, la cultura y la
energia no fueron parte del acuerdo final. En segundo lugar, desde 1989 Canada ya poseia
un Tratado de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos y desde décadas atras dependia
de ¢l para la mayor parte de su comercio exterior.

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte ha sido analizado muchas veces desde
el punto de vista de su importancia econdmica. Representa el bloque economico y el
mercado mas grande del mundo. Sin embargo, su importancia va mas alla de lo comercial.
El verdadero cambio no estriba en una liberalizacion comercial que de todas formas se iba
dando, en particular gracias a las negociaciones de la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC), sino en dos actitudes nuevas.



Primero, la disposicion estadounidense para aceptar bajo ciertas condiciones y con muchas
limitaciones el regionalismo, abandonando parcialmente su discurso sistematico a favor del
multilateralismo. El segundo factor fue el cambio de actitud de México, que en una primera
etapa abandond su modelo econdmico basado en la sustitucién a las exportaciones para
liberalizar drasticamente su economia y en segundo lugar, abandond una integracion
regional basada en una alianza politica con los otros paises de América Latina para apostar
a una alianza economica con el vecino del norte. La conjuncién de estos dos cambios de
actitud suscita la formacioén de un bloque regional sin antecedente histdricos en la region y
con un fuerte contenido y significado politico. El TLCAN es verdaderamente un parteaguas
politico e institucional. Representa tres cambios importantes:

e Una alternativa al modelo europeo de integracion politica, econdmica e institucional
que hasta entonces gozaba de una “hegemonia tedrica”. El modelo europeo era la
referencia obligada en América Latina, Africa o Medio Oriente, mientras que era un
contramodelo para los paises asiaticos. Esta nueva alternativa no se basa en un sistema
institucional fuerte, respaldando objetivos politicos claramente afirmados, sino en un
proceso altamente legalizado.

e El primer intento de Estados Unidos de abandonar sus tendencias unilaterales o sus
discursos multilaterales a favor de un modelo regional. En este sentido, es dificil saber
si el movimiento de acercamiento a América Latina a partir de 1990 es una decision a
largo plazo o si América Latina es s6lo un instrumento secundario de hegemonia
internacional.

e La introduccion definitiva de Estados Unidos en el debate sobre la integracion
latinoamericana, el famoso debate entre latinoamericanismo o panamericanismo, que se
puede simplificar en la disyuntiva con o sin Estados Unidos.

Nos limitaremos aqui a examinar el primer cambio, en particular saber si el TLCAN ofrece
un nuevo modelo de integracion, en qué forma esta novedad se traduce en las instituciones,
y si el modelo europeo es una referencia 1util para el TLCAN en su funcionamiento
institucional y sus objetivos politicos. También cabe precisar que el analisis que sigue esté
enfocado a dos actores del TLCAN, Estados Unidos por ser su parte determinante, y
México. Escrito desde este ultimo pais, el andlisis tendrd sin lugar a dudas un sesgo
mexicano que no se intentdé remediar. México, a la vez pais latino americano y pais norte
americano es el eslabon natural para que el TLCAN se extienda al resto del continente. Un
bloque solo con Canada y Estados Unidos no hubiera asimilado la creacion de un nuevo
bloque comercial sino la fusion de los dos paises anglosajones del continente. Los lazos
institucionales que México acaba de establecer con la Union Europea (UE) (después de la
entrada en vigor en julio de 2000 del Acuerdo de Asociacion Econdmica, Concertacion
Politica y Cooperacion) suscitan también la comparacion inevitable entre dos modelos de
integracion; el modelo estadounidense y el modelo europeo. Esta comparacion, y la
eleccion del MERCOSUR y de América Latina entre estos dos modelos constituye en
realidad el meollo de esta reflexion, en la cual México ocupa logicamente un papel central.



2. E1 TLCAN: un nuevo modelo de integracion regional

A principios de los afios noventa, tanto los negociadores del TLCAN como sus analistas,
especialistas o académicos, hacian hincapié en su diferencia con la experiencia europea.
Esta diferencia era sencilla y fundamental; no se trataba para ninguna de las dos Partes (y
luego tres con la adjuncion de Canadd) de adquirir un compromiso politico. Derivaban de
esta premisa dos consecuencias que hacian que el TLCAN fuera totalmente distinto de la
Union Europea pero también del MERCOSUR, que nacia en el mismo momento: en primer
lugar, el Tratado se limitaria a un acuerdo de liberalizacion comercial, sin contemplar de
ninguna manera una union aduanera que obligaria a abandonar una politica comercial
independiente. En segundo término, se evitaria lo mas posible la creacion de instituciones.

2.1. Evitar las instituciones

En aquel momento, ninguna de las tres Partes tenia un interés en el desarrollo de una
“supranacionalidad”. Estados Unidos no veia la necesidad de comprometerse mientras
pudiera negociar de manera mas eficaz con dos socios mas fragiles. En realidad, tanto en el
Congreso como en el Gobierno de Estados Unidos existe una aversion hacia la creacion de
instituciones nuevas, como lo recalca Sydney Weintraub, gran especialista de la relacion
entre Estados Unidos y México.” Esta aversion tiene dos tipos de explicaciones, tedricas y
practicas. En la teoria, la cultura anglosajona siempre ha sido renuente ante la creacion de
lazos institucionales o juridicos formales. Esta preferencia se traduce en el llamado
“pragmatismo anglosajon”. La actitud del Reino Unido en la Union Europea demuestra
perfectamente esta tendencia al mostrar una oposicion general a la introduccion de nuevas
condiciones o nuevos sectores en textos vinculantes de la Unidn. Varios afios se opuso asi a
la inclusion de la Carta Social y hoy se opone a la inclusiéon de la Carta de Derechos
Fundamentales en los Tratados. La segunda explicacién de la renuencia estadounidense
ante la institucionalizacion de la relacion bilateral es mas concreta. ;Qué incentivo tendria
el pais, que ya de por si posee la mera inercia de su peso econdémico y demografico, para
atarse de manos con instituciones que tendrian poderes por encima de los Estados
miembros?

Por su parte, tanto Canadd como México temian ademas el establecimiento de compromisos
frente a un socio tan poderoso. Los gobernantes de los dos paises entendian que tales
compromisos politicos o institucionales ayudarian a controlar las reacciones
estadounidenses, pero también significarian inevitablemente una brecha en su soberania,
claramente defendida en la historia contra los empujones de Estados Unidos. En segundo
lugar, se preparaban con mucha prudencia “a compartir su cama con un elefante” que podia
aplastarlos con cualquier movimiento brusco, de tal manera que preferian esperar un poco
antes de tomar decisiones vinculantes.

En ausencia de una voluntad politica para la creacion de instituciones, la dinamica propia
del TLCAN explica la creacion paulatina de un andamiaje institucional. Solo a partir de su
entendimiento se puede comprender la eleccion de sus creadores, sus fortalezas, debilidades
y posibilidades de evolucion.

> ITAM, Fondo de Cultura Econdmica (1997).



2.2. (Por qué el TLCAN?

Contrariamente a lo que ocurri6 en Europa, el TLCAN no naci6 de una gran crisis politica
internacional, de un fenémeno de toma de conciencia o de un ambicioso disefio politico. Su
principal motivacion fue econdémica. El Tratado deriva de dos evoluciones paralelas que se
encontraron; por un lado la menor confianza de Estados Unidos en el sistema multilateral
de negociaciones comerciales, y por el otro, el afdin mexicano de cambiar de estrategia
economica. Para este ultimo pais se trataba de ahora en adelante de basar su desarrollo en
las exportaciones y la apertura econdmica. Una vez efectuada esta eleccion fundamental,
parecia importante asegurar el acceso al principal mercado de exportacion, Estados Unidos.

Mientras México se abria, Estados Unidos parecia cerrarse bajo el efecto de su creciente
déficit comercial, déficit achacado en parte debido a la competencia desleal del resto del
mundo, tanto el mundo desarrollado, como Europa y Japon que consolidaban sus practicas
proteccionistas, como lo hacia el mundo en via de desarrollo. Frente a estas amenazas,
Estados Unidos comenzd a adoptar una actitud cada vez mas agresiva frente a la
competencia externa. México tuvo que enfrentar 35 litigios sobre derechos compensatorios
y antidumping precisamente en los afios en los cuales iniciaba su apertura comercial (de
1980 a 1986). Estados Unidos intentaba imponerle sanciones por practicas comerciales que
consideraba desleales. Imponia asi a sus principales socios unilateralmente medidas de
proteccionismo contingentes, tales como barreras no arancelarias o restricciones
“yoluntarias” a las exportaciones.’®

De esta forma, la relacion de México con su principal socio comercial, y por ende principal
esperanza de un viraje exitoso hacia un nuevo modo de desarrollo, no podia ser peor; era a
la vez anarquica y conflictiva.” Frente a esta nueva actitud estadounidense, México, a
diferencia de los otros socios principales del pais como Canada, Japon y la Unioén Europea,
estaba totalmente desarmado. Aun no era miembro del GATT y no poseia ningiin acuerdo
bilateral con Estados Unidos desde 1950 cuando expird el Tratado Comercial de
Reciprocidad de 1943, salvo un acuerdo sectorial para textiles y prendas de vestir que
databa de 1975.

La adhesion de México al GATT en 1986 y su participacion en las negociaciones de la
Ronda de Uruguay no constituia una verdadera solucion al problema. En primer lugar, los
dafios comerciales ocasionados por Estados Unidos en ese entonces, y hasta la fecha, como
lo comprueba la nueva disputa sobre el acero, demuestran que el GATT y luego la OMC,
no ofrecen garantias absolutas frente a Estados Unidos. A pesar de su profesion de fe a
favor del multilateralismo, Estados Unidos no duda en recurrir a medidas unilaterales. En el
momento en que empezaron las negociaciones del TLCAN, todo parecia indicar que esta
actitud unilateral iba a continuar. En las negociaciones de la Ronda Uruguay del GATT a
partir de 1986, Estados Unidos no pudo vencer las resistencias de la Comunidad Europea,
de Japon y de numerosos paises ante la liberalizacion de varios sectores, entre ellos el de la
agricultura.

La evolucion de la Comunidad Europea en particular preocupaba a los negociadores
estadounidenses. La consolidacion de un mercado tnico fue equiparada a la constitucion de

® Como el que México tuvo que firmar en 1985 en el sector del acero, el cual restringia sus exportaciones a
Estados Unidos a 0.32% del consumo interno de este pais.

" Véase Fernandez de Castro / Ibargiien (2000: 484). Esta obra alimenté varias de las reflexiones del autor de
este articulo.



una “fortaleza europea”. Estados Unidos, heraldo del multilateralismo, se encontraba
desamparado frente a la constitucion de un bloque comercial cada vez mas solido, que se
beneficiaba al mismo tiempo de su mayor integracion y de los progresos multilaterales. En
caso del fracaso de las negociaciones de la Ronda de Uruguay —un fracaso cuya posibilidad
era real-, mientras los europeos podian replegarse sobre su mercado interno y Japon
intentar desarrollar sus relaciones con los paises del sudeste asidtico, en particular los del
ASEAN, los Estados Unidos no tenian alternativa. Entre 1985 y 1988, se negocidé —
paralelamente a la Ronda de Uruguay— un Tratado de Libre Comercio con Canadé, que
entr6 en vigor en 1989. Este Tratado apareci6 como una primera grieta al credo
multilateral. Sin embargo, este credo permanecia aun la primera prioridad del gobierno.

En 1990, el presidente mexicano, Carlos Salinas de Gortari, proponia por primera vez un
Tratado bilateral de Libre Comercio. Un viaje a Bruselas en noviembre de 1989° lo habia
convencido de que el regionalismo tenia mas futuro que las negociaciones multilaterales del
GATT. Un aflo mas tarde, Carla Hills iba a llegar a la misma conclusion: el fracaso de la
reunion de Bruselas comprobaba que europeos y asiaticos no otorgaban una prioridad
absoluta al desarrollo del comercio multilateral, sino a sus propios proyectos de desarrollo
regional. Estados Unidos, a su vez, se estaba replegando sobre un proyecto regional. La
propuesta del presidente Salinas correspondia exactamente a sus intereses. Varias veces
Estados Unidos habia propuesto un acuerdo comercial a México, la ultima bajo la
administraciéon Reagan, pero nunca habia sido correspondido por su vecino del Sur. Esta
vez, era el mismo presidente mexicano que proponia un acuerdo, presentandolo como una
forma de consolidar las reformas econdémicas en su pais. Ya era un incentivo interesante,
pero la perspectiva de tener una alternativa y un argumento de negociacion ante los
europeos y los japoneses, también era atractiva. Estados Unidos y México abandonaron asi
juntos sus politicas tradicionales frente al comercio internacional. Estados Unidos
consideraba por primera vez el regionalismo, no como un obsticulo sino como un primer
paso hacia la situacion mas perfecta de liberalizacion comercial multilateral. Cambid
temporalmente sus prioridades comerciales de Europa y Japon al resto del continente
americano. Estos dos cambios van mas alla del ambito comercial.

Lo mismo ocurri6 con México. En primer lugar, su misma participacion en las
negociaciones del GATT constituia un cambio drastico, ya que significaban una reduccion,
a menudo unilateral, de sus protecciones arancelarias y una serie de reformas econémicas
de gran calado. En segundo lugar, era la primera vez que la cercania con Estados Unidos no
era considerada como una calamidad para la afirmacion del pais en el &mbito internacional,
sino como una ventaja que habia que aprovechar para consolidar al pais y darle un lugar
internacional estratégico. Estas conclusiones mexicanas también van mucho mas allé de las
preocupaciones puramente comerciales anunciadas en el Tratado. Finalmente, Canada se
tuvo que unir a las negociaciones. Ahi, no hubo un debate y una decision politica de fondo.
Este debate ya habia tenido lugar con la anterior negociacion del Tratado de Libre
Comercio con Estados Unidos. Su extension a México no cambiaba la situacion, dada la
poca importancia politica y econdmica que tenia México y América Latina para Canada.
Sélo se trataba de no permanecer aislado de un mercado norteamericano donde sélo
Estados Unidos hubiera tenido una completa libertad comercial, a la vez con Canada y
Meéxico.

¥ Precisamente en el momento en que se derrumbaba el Muro de Berlin. No debe de sorprender que frente a la
apertura pronta de los mercados del Este los discursos de Salinas sobre la apertura mexicana en Bruselas o
Davos no llamaron mucho la atencion.



Aun cuando los mayores cambios iban a tener lugar en México, fue en Estados Unidos que
la poblacion y sus representantes se mostraron mas prudentes. Ross Perrot, candidato a la
presidencia en 1991, utilizo6 el temor al famoso acuerdo “descomunal sonido succionador”.
Con todo, veremos que esta prudencia misma suscitd la conclusion de dos acuerdos
paralelos que iban mas all4 del terreno econdomico.

2.3. El TLCAN: un modelo de integracion alternativo

El TLCAN no es novedoso desde el punto de vista comercial. Como ya lo hemos dicho, los
TLC son finalmente la forma més “primitiva” de asociacién comercial. Su negociacion es
por ende sencilla desde el punto de vista politico. No asi desde el punto de vista técnico. El
Tratado, acuerdo en inglés, es un documento de miles de paginas con 300 articulos
distribuidos en 22 capitulos, ademas de diversos anexos, incluyendo complicadas normas
de origen y plazos al desmantelamiento de los aranceles y excepciones a las reglas del libre
comercio en los sectores juzgados sensibles por los socios (agricultura, sector automotor y
textil).

El sector energético fue excluido definitivamente del Tratado, en fuerte contraste con las
experiencias europea y del MERCOSUR, donde la energia (carbon o hidroelectricidad)
habia constituido el ntcleo del acuerdo global. En el caso del TLCAN, este sector se
considerdé como demasiado politico por México. Su exclusion pone en evidencia el rechazo
de un compromiso politico formal en América del Norte, mientras que habia sido el primer
sector contemplado en los casos de Europa y del MERCOSUR. Esta divergencia subraya
bien la diferencia fundamental de enfoques en los modelos de integracion.

3. Las instituciones del TLCAN

La preocupaciéon ante la creaciéon de nuevas instituciones, asi como la renuencia en
financiarlas — renuencia alimentada por la experiencia europea de una administracion
considerada como pesada, cara, no muy transparente y eficaz —, explica el escaso desarrollo
institucional del TLCAN a comparacion de los intentos de integracion en Europa y América
Latina. La burocracia de la UE con sus 18.000 funcionarios se califica a menudo de
“monstruosa”.

3.1. Una aparente limitacion institucional: la Comision de Libre Comercio

El centro de decision principal del TLCAN es la Comision de Libre Comercio. Esta
compuesta por los tres ministros (secretarios) de comercio de cada uno de los Estados parte.
Normalmente, éstos se retinen una vez al afo. Dificilmente puede calificarse a la Comision
de Libre Comercio como una institucion, maxime cuando no tiene ni sede (la decision de
establecerla en la ciudad de México se habia tomado, pero quedd en el papel), ni
periodicidad fija para sus reuniones. Mds que crear una nueva institucion se trataba de
institucionalizar un proceso existente. Las reuniones son irregulares y por lo general no se
llevan a cabo en aras de dar un impulso a la integracion, sino de evitar un conflicto.

Las decisiones finales sobre el funcionamiento del TLCAN estan por ende en manos de los
funcionarios, y no existe ningun mecanismo trilateral propiamente dicho. Estos tres
funcionarios gubernamentales ni siquiera disponen de la autoridad para hacer propuestas.



Por ello, no se puede hablar de toma de decision intergubernamental en el marco
institucional ni mucho menos de supranacionalidad, cuya sugestion misma es tabu.
Pareceria que los inventores del andamiaje institucional del TLCAN escogieron adoptar la
posicion exactamente inversa a la de los europeos.

Sin embargo, el TLCAN posee instituciones. Existen muchos grupos de trabajo y comités
(no existe una distincion clara entre ambas denominaciones). Estos tienen un papel
determinado y una periodicidad fija en sus reuniones, constituyendo por consiguiente un
sistema institucional. Cada uno de los veinte capitulos del acuerdo permite la creacion de
estos grupos y comités. Se limitan, sin embargo, a temas muy especializados tales como la
compatibilidad de las normas industriales, la seguridad de los vehiculos terrestres, las
normas sanitarias alimentarias, la agilizacion del despacho aduanero, la facilitacion del
comercio agricola, el textil, las telecomunicaciones, la produccion automotriz, los
procedimientos financieros o el apoyo a la resolucion de disputas privadas.

Actualmente existen 24 grupos, subgrupos, comités y subcomités de trabajo, basados en
respectivas clausulas del Tratado, que funcionan concretamente gracias a la cooperacion de
los ministerios involucrados en los tres gobiernos. En el transcurso de la instrumentacion
del Tratado se han creado cuatro grupos de trabajo adicionales; para compras de gobierno,
antidumping e impuestos compensatorios, inversion y servicios, y acciones de emergencia.
Las responsabilidades y funciones de todos estos comités varian segun el area al que estén
abocados.

En este caso dificilmente se puede hablar de simplicidad o de transparencia institucional.
Solamente los sectores econdmicos directamente implicados conocen la existencia y el
funcionamiento de estos 6rganos. Méaxime cuando las nominaciones de los integrantes se
reclutan directamente en las dependencias gubernamentales. Para aumentar la complejidad
y confusion en el sistema, existen también cuerpos auxiliares, a veces solo bilaterales, para
cuestiones como el financiamiento ambiental y la infraestructura.

Los comités y grupos de trabajo sirven para mejorar la comunicacion para la cooperacion
técnica, pero adquirieron rapidamente poderes mas importantes. En primer lugar, sirven de
primer foro para desactivar disputas y evitar que remonten hasta mecanismos mas formales.
En este papel tienen un poder comparable al de la mayor autoridad del TLCAN, que al
nivel de los ministros de comercio intenta hacer lo mismo. Mds importante ain es que
contribuyen a mejorar continuamente la reglamentacion trazada por el Tratado. En este
caso, gozan de un verdadero poder de decision y crean una logica de integracion fomentada
desde las instituciones propias al método europeo (el neo funcionalismo que abordaremos
en la tercera parte de este trabajo). Existen varios ejemplos de modificacion del Tratado, no
por las instancias politicas representadas en la Comisidn sino por algun comité. Asi, el
Grupo de Trabajo sobre las Reglas de Origen modificd varios anexos y el Comité de
Medidas Relativas a la Normalizacion ha resuelto problemas de etiquetado y certificacion
de neumgéticos, para lo cual se cred un entendimiento especifico conocido como Acuerdo de
Llantas.

El buen funcionamiento de estos comités es una de las razones por las cuales se decidié no
crear un Secretariado de Libre Comercio tal y como estaba previsto en el Tratado. Esto
debilita la estructura institucional, pero refuerza los comités y comisiones especializadas

’ Fernandez de Castro / Ibargiien, art. cit., 486.



que pueden seguir sus trabajos con una logica corporativista sin que obedezca directamente
a los intereses gubernamentales en su conjunto. Sin embargo, esto hace que el TLCAN
disponga de una tecnocracia menos transparente que en el caso europeo tan despreciado.

3.2. El sistema de solucion de controversias

Existe otro aspecto muy importante en la constitucion de una institucionalizacion paulatina
de cualquier acuerdo: su mecanismo de solucion de disputas. Para los juristas, la eficacia de
cualquier acuerdo se mide con la eficacia de este mecanismo. El papel del Tribunal
Europeo de Justicia en la orientacion y la consolidacion de la integracion en la UE es hoy
ampliamente reconocido, y la influencia de sus fallos mas importantes en la profundizacion
de dicha integracion es objeto de muchos estudios. Este Tribunal, a veces calificado
abusivamente de Corte Suprema Europea, es permanente e inapelable y no se somete al
poder politico. Cuando existe una divergencia sobre la interpretacion de los Tratados, no
hay discusiones bilaterales entre gobiernos para intentar desactivar el problema antes de
llegar a la etapa juridica. La Comision Europea, 6rgano supranacional por excelencia,
desempefia parcialmente este papel con sus cartas de dictamen mandadas a los gobiernos y
empresas para que justifiquen o modifiquen sus comportamientos.

En el TLCAN, el mecanismo de solucion de disputas es mas difuso. En primer lugar, se
prefiere, cuando es posible, que los gobiernos encuentren una solucion después de
negociaciones bilaterales. En segundo lugar, en ausencia de un andamiaje institucional
fuerte, no existe una sola institucion judicial que pueda canalizar los diferendos sobre una
base unica.

En realidad, no existe un solo mecanismo sino tres, previstos en los Capitulos 11, 19 y 20
del acuerdo. Los dos ultimos son los mas importantes. El Capitulo 19 permite la revision de
decisiones nacionales de imponer cargas antidumping e impuestos compensatorios. Es un
Capitulo politicamente importante, pues vimos como en los afios que precedieron
inmediatamente el TLCAN, Estados Unidos multiplicé los procedimientos antidumping en
contra de Canadé y México. La posibilidad de contrarrestar esta tendencia y garantizar un
acceso equitativo y no arbitrario al mercado estadounidense que constituye el mercado
principal de estos dos paises, fue sin lugar a dudas un incentivo esencial para la firma del
acuerdo, tanto de parte de Canadd como de México. Este Capitulo permite a cualquiera de
los tres paises convocar un panel para impedir la imposicion de un procedimiento
antidumping de cualquiera de los otros. Las decisiones del panel son definitivas, salvo un
rechazo extraordinario que seria atendido por tres jueces en activo o retirados de los paises
que intervienen en la disputa.

El Capitulo 20 permite la resolucion de disputas directamente relacionadas con el TLCAN,
en caso de una violacién de las estipulaciones del acuerdo, mientras que el Capitulo 11
permite la resolucion de disputas para inversionistas.

En el cuadro siguiente se esquematizan las diferencias fundamentales entre los dos métodos
de solucién de diputas de ambos bloques regionales.
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Cuadro 1.

Métodos de Solucion de Controversias de la UE y del TLCAN

Union Europea

Una institucion permanente de solucion de disputas
(la Comision Europea para las reglas de
competencia, el Tribunal Europeo de Justicia para
los otros articulos de los Tratados y del derecho
derivado).

El mecanismo de soluciéon de disputas esta abierto a
todos: gobiernos, instituciones europeas, personas
fisicas o morales, que tengan actividades en Europa.

Los tnicos criterios de evaluacion son el « derecho
comunitario », cuyas fuentes primarias son los
Tratados Constitutivos, y las fuentes secundarias, los
reglamentos y directrices.

Una sola institucion, de indole supranacional, el
Tribunal Europeo de Justicia tiene la Gnica palabra
para la interpretacion del derecho.

Las instituciones comunes, Comision y Tribunal
Europeo de Justicia, son las tunicas que pueden
resolver diferendos sobre la interpretacion y la
aplicacion de los Tratados. No tienen apelacion
posible en el derecho nacional, ni en el derecho
internacional.

La participacion de los 15 Estados miembros en
cualquier procedimiento de solucion de disputas se
da de tres maneras: es automadtica a través de las
instituciones comunes. Cualquier gobierno o
institucion comuin puede participar de forma
voluntaria para dar sus argumentos en un
procedimiento de solucion de disputa. En fin, todos
los Estados estan concernidos por el juicio del
Tribunal, que establece un precedente para los casos
ulteriores.

Posibilidad de sanciones financieras que pueden
acreditarse después al presupuesto general de la
Comunidad Europea.

TLCAN

No hay instituciones permanentes sino paneles ad
hoc, caso por caso y compuesto no de jueces
permanentes sino de arbitros expertos escogidos de
forma cruzada en una lista establecida de antemano
por los tres paises.

El mecanismo de solucion de disputas solo esta
abierto a los tres gobiernos. La Comision de Libre
Comercio puede sin embargo dar, si existe un
consenso, su dictamen a un tribunal nacional.
También existe en el seno de la Comision un comité
consultivo  especializado en los diferendos
internacionales privados.

Las fuentes primarias siguen siendo los tres derechos
nacionales, aunque el TLCAN es un criterio comun
para la evaluacion de la infraccion eventual.

La Comision de Libre Comercio estd compuesta por
los tres gobiernos. Son estos tres gobiernos, los que
interpretan por consenso el acuerdo en las dos
primeras fases del procedimiento de solucion de
controversias. La tercera fase estd determinada por
expertos designados ad hoc por sus gobiernos,

aunque la seleccion de estos expertos sea
« cruzada ».
Los tres gobiernos pueden escoger entre las

instancias de la Organizacion Mundial de Comercio o
los mecanismos del TLCAN para resolver sus
diferendos. Es la Parte demandante quien decide. Sin
embargo, en caso de desacuerdo sobre la instancia, el
recurso al mecanismo del TLCAN es obligatorio.

En caso de disputa entre dos gobiernos, la
participacion del tercero es opcional. En la primera
fase del mecanismo puede presenciar las consultas.
En la tercera fase puede participar en las audiencias y
también juntarse a la Parte demandante. En tal caso,
sera ligado por el Informe Final.

Posibilidad de sanciones financieras que sirven de
indemnizacion a la Parte demandante.
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3.4. Evaluacion de la institucionalidad del TLCAN

El TLCAN funciona satisfactoriamente y no hubo ninguna crisis mayor a pesar de las
tensiones aparecidas en el sector del transportes por carretera o del azticar, por ejemplo. Las
instituciones del acuerdo, por bésicas que sean, cumplieron con su objetivo de ordenar y
apaciguar las relaciones comerciales entre los tres socios de América del Norte. En este
sentido constituyen un éxito innegable. Sus bajos costos de funcionamiento han sido otra
ventaja.

La débil institucionalizaciéon del TLCAN no es, sin embargo, sinébnimo de eficacia. La
abundancia de comités y subcomités sin jerarquias claras, cuyo funcionamiento y
decisiones dependen en ultima instancia de decisiones burocrdticas estrechamente
relacionadas con intereses nacionales, ha sido una sefial de esta falta de transparencia y de
eficacia.

El sistema tampoco es tan sencillo en términos de resolucion de disputas. En realidad
existen tres mecanismos distintos, sin contar las cldusulas separadas para resolver las
disputas relacionadas con servicios financieros, inversiones, medioambiente y fijacion de
normas. Sin contar tampoco el fomento al arbitraje para las disputas comerciales privadas y
el posible recurso ante las instancias de la OMC. Finalmente, veremos que el TLCAN tiene
dos acuerdos paralelos en materia laboral y medioambiental, los cuales poseen cada uno su
propio mecanismo de solucion de disputas.

Visto desde Europa y América del Sur, este andamiaje institucional, contrariamente a la
voluntad de sus impulsores, no se puede calificar ni de inexistente, ni de sencillo, ni de
transparente. Su ventaja sobre el sistema europeo es su costo minimo. Habria que matizar
esta ventaja. Si bien es cierto que el costo es minimo en términos institucionales, no asi en
términos econdémicos. El rechazar o frenar cualquier decision que no responda a los
intereses econdomicos de los tres gobiernos a la vez resulta costoso en términos de eficacia
econdmica.

Por ejemplo, vimos en México como en el Subcomité de Normas de Transportes por Tierra,
el representante de Estados Unidos logro en el Gltimo momento (en septiembre de 2001)
impedir la penetracion de camiones mexicanos en Estados Unidos, alegando normas de
seguridad. El costo para los transportistas mexicanos y las victimas de eventuales
represalias en Estados Unidos rebasarian seguramente los ahorros obtenidos en el
funcionamiento intergubernamental de este Subcomité.

La posibilidad de resolver los diferendos de forma bilateral también fomenta arreglos no
compatibles con el espiritu y la letra del Tratado. Sobre todo el hecho de que el mecanismo
de solucion de disputas, formal e informal, sea exclusivamente intergubernamental, hace
que cualquier disputa comercial se vuelva automaticamente politica y remonte hasta las
mas altas instancias politicas, como se pudo constatar en las disputas sobre el atin o el
azucar.

La justificacion del sistema se tiene que buscar en otra parte. Es cierto que tal como esta
constituido evita cualquier alejamiento del modo de decision intergubernamental de un
sistema comun trilateral o la definicion paulatina de un interés politico que no sea so6lo
individual sino comun, por no hablar de la remota posibilidad de supranacionalidad. Y sin
embargo, a pesar de todas estas barreras, este sistema trilateral y este desbordamiento de los
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intereses econdmicos a intereses politicos se esta desarrollando poco a poco. El ejemplo
mas claro es, sin lugar a dudas, el de los acuerdos complementarios en materia de medio
ambiente y asuntos laborales.

3.5. “Desbordamiento” (spillover) hacia los sectores laboral y ambiental

El desbordamiento del TLCAN a otras areas fue finalmente impuesto por el socio mas
reacio a esta idea, Estados Unidos, a través de los sectores mas opuestos al acuerdo; los
sectores ambientales y sindicales. Fue también Estados Unidos, pais mas opuesto a una
vision politica del libre cambio y a un intervencionismo estatal, el que oblig6 a introducir
en el TLCAN consideraciones implicitas sobre el desarrollo sustentable. En fin, los
objetivos estadounidenses ni siquiera estaban relacionados a determinados intereses
politicos sectoriales (sindicatos o grupos ecologistas), sino que obedecian a necesidades
politicas mas globales; el dar al acuerdo una mayor legitimidad ante algunos sectores de la
sociedad civil y ante los representantes del Congreso. En Europa, se habria hablado de
legitimidad democratica, una consideracion eminentemente politica. La otra parte de la
paradoja fue que los otros dos socios, paises mas favorables a una cierta dosis de
supranacionalidad, se resistieron y limitaron exitosamente el alcance de los acuerdos
paralelos.

La insistencia de Estados Unidos suscitd la creacion de dos comisiones adicionales, que son
finalmente las unicas del TLCAN en ser fijas y tener una sede permanente; la Comision
para la Cooperacion Ambiental (CCA), con sede en Montreal y la Comision para la
Cooperacion Laboral (CCL) con sede en Washington DC.'’ La estructura institucional de
estas dos Comisiones es mas compleja atin que la de la Comision de Libre Comercio.

La CCA esta compuesta de tres organos interrelacionados. El Consejo Gobernante,
compuesto de los ministros de cuestiones ambientales de los tres paises, toma las decisiones
y supervisa la Comision. Un Secretariado permanente, encabezado por un director
ejecutivo, realiza el trabajo diario. Finalmente, existe un Comité Consultivo Publico
Conjunto (CCPC) integrado por cinco consejeros no gubernamentales de cada pais.

El acuerdo laboral es todavia mds politico en sus propdsitos. No tiene la ambicion de
establecer nuevos estandares laborales o de armonizar las tres legislaciones en esta area. Sin
embargo, se propone “crear nuevas oportunidades de empleo y de mejorar las condiciones
de trabajo y los estandares de vida en sus respetivos territorios, y proteger y fortalecer los
derechos basicos de los trabajadores”. Los defensores de la Carta Social Europea tardaron
afios antes de integrar objetivos similares a los Tratados Europeos, aun cuando las
cuestiones sociales estan mencionadas ya en el Tratado de Roma.

Como la Comision para la Cooperacion Ambiental, la CCL tiene tres instituciones, aunque
ligeramente distintas a las de la primera. Posee un Consejo de Ministros, los del Trabajo de
los tres paises, un Secretariado y Oficinas Administrativas Nacionales. El Consejo impulsa
la cooperacion nacional y supervisa los trabajos de las dos otras instituciones. Tuvo cinco
reuniones anuales, lo que da una idea de la amplitud de sus actividades. El Secretariado en
Washington tiene un director ejecutivo — actualmente Alfonso Ofiate — funcionario del
departamento de asuntos laborales de México y 15 funcionarios provenientes de los tres
paises. El director ejecutivo y los funcionarios tienen un mandato de tres afos prorrogable

121 a sede de la CCL se traslado en 2000 de Dallas a Washington.
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por una vez. El Secretariado se ha consolidado como una institucién que construye una
vision comun, a través del didlogo, de los asuntos bilaterales en América del Norte. Los
informes del Secretariado son reconocidos por tener una alta calidad académica. Asi gan6
legitimidad y alcanz6 a tener una dindmica propia, con la creacion, a iniciativa de su
anterior director ejecutivo, de un Comité Académico con un especialista de cada pais. Este
Comité ha asistido al Secretariado en la organizacion de una conferencia anual sobre temas
de productividad y empleo. Ha jugado asi un papel que va mas allad del de correa de
transmision y red de comunicacion para las autoridades laborales de los tres paises.

Con esto aparece un embrion de “funcion publica del TLCAN” como las funciones publicas
(funcionarios de carrera) nacionales o a nivel europeo. Existen funcionarios que trabajan
solo para las instituciones del TLCAN. Les faltan, sin embargo, dos condiciones esenciales
para que se pueda hablar de una funcion publica del TLCAN, un objetivo comun y bien
definido, y unos recursos propios que no dependan exclusivamente de los tres gobiernos
miembros. Si finalmente se consolida esta idea de administracion comun, habra nacido no
en relacion con el libre comercio establecido en el propio TLCAN, sino en relacion con los
acuerdos paralelos que fomentaron un trabajo de especialistas reconocidos a favor de la
integracion regional.

Paraddjicamente otra vez, a pesar de que el propdsito de estos acuerdos paralelos era
restringir el desarrollo del TLCAN, lo transformaron en acuerdo de punta en materia
comercial, y el TLCAN rebas6 a la OMC, que ahora se esta inspirando en esta experiencia.
Los acuerdos paralelos provocaron asi una mayor institucionalizacion. El desempefio de
estas dos Comisiones sigue siendo sin embargo intergubernamental y es también criticado
por su ineficacia. Sus iniciadores, sindicatos, grupos ambientales y politicos critican la
ausencia de un compromiso real. Organizaciones no gubernamentales de primer orden, tales
como la National Wildlife Federation, el National Resources Defense Council y el World
Wildlife Fund se han transformado asi en partidarias de una mayor institucionalizacion y de
la aplicacion del método supranacional.

En realidad, la supranacionalidad se aplica parcialmente en el sistema de resolucion de
disputas de los dos acuerdos paralelos. En el acuerdo ambiental existen tres mecanismos
que permiten a los socios del TLCAN ejercer una influencia directa sobre la politica
ambiental de uno de ellos. En primer lugar, existe la posibilidad de elaborar informes sobre
cualquier asunto en el ambito del programa de cooperacion de la Comision para la
Cooperacion Ambiental (Art. 13). Se espera asi que un Estado se sienta obligado a actuar.
En segundo lugar, los ciudadanos pueden presentar peticiones sobre la aplicacion efectiva
de la legislacion ambiental (Art. 14 y 15). Se trata de una “presion moral” interna, pero
también por parte de los ciudadanos de otro pais del TLCAN. También se trata de obtener
la participacion de la sociedad civil, ya que este mecanismo sélo puede ser activado por
ciudadanos, organizaciones no gubernamentales o empresas.'’ Pero sobre todo, el Capitulo
5 del Acuerdo prevé un mecanismo de solucion de disputas ambientales entre gobiernos. En
este caso, se pueden aplicar en teoria sanciones comerciales. El hecho es que
investigaciones trinacionales, como por ejemplo la investigacion sobre el muelle para
barcos crucero en la isla de Cozumel o los obstaculos a la sindicalizacion en la maquiladora
Sony en la frontera con Estados Unidos o Sprint en California, son brechas evidentes al

" Con algunas condiciones limitantes: haber agotado los recursos nacionales, no hostigar una industria en
particular, sino perseguir la aplicacion de la ley y tener una demanda bien documentada, precisando cuales
leyes no estan respetadas.
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principio de soberania y hacen mas borrosa la frontera entre compromiso econdémico y
compromiso politico.

Para el acuerdo laboral también existe un mecanismo de solucién de disputas, pero solo en
un campo reducido a tres areas técnicas; la seguridad e higiene en el trabajo, el salario
minimo y el trabajo de menores. En caso de omisiones persistentes de una de las Partes en
una de estas areas, se puede reunir un panel de cinco miembros seleccionados de una lista
trinacional. Existe la posibilidad de sanciones que van hasta 20 millones de dolares y en
caso de no-pago, de suspension de los beneficios comerciales del TLCAN equivalente a la
multa. Estos mecanismos de sanciones son tan largos y complejos que nunca han sido
aplicados. No obstante, su mera existencia como posibilidad dan al TLCAN una dimension
institucional nueva.

La institucionalizacion y politizacion provocadas por el TLCAN van mads alla de la creacion
de estas dos comisiones. Se crearon ademas dos instituciones bilaterales que merecen la
pena ser mencionadas: la Comision para la Cooperacion Ambiental Fronteriza (CCAF) con
sede en Ciudad Juarez, México y el Banco Norteamericano de Desarrollo (NADBank) con
sede en San Antonio,Texas. La CCAF tiene como objetivo la certificacion de las obras de
mejora ambiental para hacerlas elegibles a financiamientos de la NADBank, que funciona
gracias a las primas de emisiones de los dos gobiernos. Asi existe un examen y una
certificacion comun de algunas normas ambientales, un paso mas hacia una vision comun.

4. (Es el TLCAN tan distinto de la UE?
4.1. Algunas consideraciones tedricas

Hemos visto hasta ahora como las instituciones del TLCAN divergen profundamente de las
instituciones de otros grupos regionales, en particular de la Unién Europea. Esta oposicion
es notable, si se tiene en cuenta que en el resto de América la experiencia europea ha sido
siempre y es la referencia obligada, incluso en el MERCOSUR, que tiene su propio
esquema institucional. Sin embargo, atin en el caso del TLCAN, el hecho mismo de que se
contraponga a ella es una prueba de su utilizacién como referencia. La eleccion de los
negociadores del TLCAN en contra de la institucionalizacion y de la supranacionalidad no
se puede explicar, sin embargo, solamente por su renuencia a seguir la experiencia europea.
Tampoco se puede explicar solamente por las experiencias historicas distintas que
conocieron los paises de las dos regiones. En este punto de nuestro estudio comparativo,
vale la pena detenerse y analizar las consideraciones teoricas que presidieron a la
construccion de los dos modelos. No hablaremos aqui de las teorias econdmicas.

La Unién Europea, el TLCAN y el MERCOSUR estan basados en la conviccion de que el
libre cambio es la base principal del desarrollo economico. Pueden existir divergencias de
matiz sobre las formas de controlar los eventuales abusos o infracciones a las reglas de este
libre mercado (las politicas de competencia de Europa y América del Norte tienen
diferencias de matiz que pueden incluso llevar a conclusiones separadas sobre casos
idénticos'?) y las politicas de redistribucién de la riqueza también podran ser distintas, pero
las premisas economicas son las mismas. No es asi en cuanto a las premisas institucionales.

12 Véase sobre este punto el interesante articulo de David S. Evans (2002).
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Las experiencias europea y norteamericana se fundamentan en ideas claras (lo que las
distingue probablemente de la experiencia del MERCOSUR que se apoya alternativamente
en dos o tres fundamentos tedricos; el neofuncionalismo, el institucionalismo liberal,
incluso algunas ideas rescatadas de las teorias de la dependencia y sobretodo el libre
cambio, como en el caso del TLCAN), pero separadas. Estas ideas claras permiten explicar
la visiobn de sus respectivas experiencias de integraciéon, en qué tanto divergen
fundamentalmente, en particular en cuanto a su concepcion de las instituciones. Al mismo
tiempo permiten evaluar si a la luz de estas ideas, el TLCAN se puede calificar como un
éxito, y prever su evolucion, mas que con una mera descripcion de los hechos.

Los estadounidenses tomaron a finales de la Segunda Guerra Mundial la iniciativa de
formalizar tedricamente el estudio de las relaciones internacionales. En la Europa de ese
entonces y hasta ahora, este estudio se hacia utilizando la historia o la sociologia. Los
estudiosos estadounidenses cufiaron entonces el término de “realismo” para definir el
verdadero cuadro de lectura de las relaciones internacionales, cuadro que debia evitarles
caer en el error del “idealismo”. Este cuadro era sencillo; el estado natural de la sociedad
internacional esta caracterizado por la anarquia, los Estados son la unidad de base para
analizarlo y tienen una prioridad; aumentar su seguridad individual. Se trataba de una
vision pesimista de las relaciones internacionales, en particular de la posibilidad de crear
integracién regional, una perspectiva comprensible en una época marcada por la
experiencia de la Guerra Mundial y del principio de la Guerra Fria. Para enfrentar la
anarquia internacional, 1éase la ley de la selva, cada Estado debia de promover su seguridad
militar, su autonomia, su influencia y su prestigio.

Esta interpretacion de las relaciones internacionales impedia contemplar la integracion
regional como un fendémeno importante, maxime como una solucién a la anarquia. Después
de siglos de guerras, que habian sido la demostracion evidente de la exactitud del
pensamiento neorrealista, esta teoria descartaba una reflexion sobre la importancia del tema
de la integracion y se prestaba poco a explicar el éxito, aparente, de la experiencia de
integracion europea. Este pensamiento se autoexcluye del debate sobre la integracion.

Segun esta teoria, la cooperacidn internacional s6lo se puede explicar por el deseo de los
Estados de ser potencia y como un instrumento de explotacidn mutua para movilizar y
acumular los recursos de los paises vecinos con el objetivo de incrementar su propio poder.
Las instituciones internacionales tienen el mismo objetivo. Se crean por la voluntad
convergente de los gobiernos de instrumentalizarlas para sus propios fines individuales y se
vuelven obsoletas en cuanto estos mismos gobiernos no las encuentran ttiles para la
consecucion de sus objetivos.” Parte de la actitud de Estados Unidos ante el TLCAN vy sus
instituciones deriva de esta vision de la integracién como un fendémeno parcial y menor en
las relaciones internacionales, que no puede poner en tela de juicio su funcionamiento de
base, tal y como estd descrito por el realismo. Cualquier otro método es en el mejor de los
casos parcial, en el peor, falso. Esta vision también evita reflexionar sobre la “cuestion
critica de las relaciones internacionales, es decir, el destino del Estado nacioén'®”. Ahora

1 Segiin la explicacion de un académico estadounidense especialista de las teorias de la integracion, Donald J.
Puchala (1972): “Of Blind Men, Elephants and International Integration”, Journal of Common Market
Studies, vol.10, num.3, Blackwell.

4 Como lo notaba ya en 1966 Stanley Hoffmann, estudioso de la integracion europea en su articulo
"Obstinate or Obsolete? The Fate of the Nation State and the Case of Western Europe”.
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bien, esta reflexion fundamental debe presidir al estudio de la redefinicion tanto de Europa
como de América del Norte.

Esta vision tedrica se impuso durante décadas, a pesar de la mayor interdependencia entre
las economias mundiales, sobre todo las de Estados Unidos, Europa y Japon, y la aparicion
de nuevos actores importantes al lado de los Estados, en particular de las grandes
sociedades multilaterales. Estos cambios empezaron a arrojar las primeras dudas sobre la
capacidad absoluta de las ideas “realistas” para explicar las relaciones internacionales.
Aparecio asi una nueva corriente explicativa de las relaciones internacionales que tuvo en
cuenta estos cambios, la escuela de la interdependencia. La misma integraba en la vision
fundamentalmente realista de las relaciones internacionales, el hecho de la aparicion de
otros actores al lado de los Estados y que la economia jugaba un papel tan importante como
la seguridad para explicar el comportamiento del Estado y de estos nuevos actores. La
vision interdependentista facilita la utilizacion del realismo como explicacion de la actitud
de Estados Unidos en la creacion de un bloque regional en América del Norte. Tiene tres
ventajas para los tenientes de esta vision; no supone ningin compromiso politico, no
supone que los intereses de las tres Partes coincidan, y no supone que la estrategia de
integracion sea Unica, y menos prioritaria en la definicion de la politica internacional de los
tres paises de América del Norte.

La teoria de la interdependencia representa un progreso en el sentido de tener en cuenta la
integracion, pero también sufre de carencias para servir de base a una renovacion del
pensamiento de Estados Unidos en materia de integraciéon. En primer lugar, no abandona
las premisas fundamentales del realismo, y por ende los obsticulos que este pone a la
integracion regional. Sus ideas sobre una integracion econdmica son demasiado generales
para ser operacionales, mientras que tampoco expone ninguna idea sobre las instituciones,
la integracion politica, cultural, histdrica, etc. Considera a la interdependencia no como un
fendmeno positivo, sino como una evolucion peligrosa (ya que en particular significa la
pérdida del poder de decision de los Estados) pero inevitable. Permite una puesta al dia de
las ideas realistas mas que su aggiornamento. Sin embargo, existia una evolucion
interesante. Algunos de los autores de esta corriente de ideas'”, aunque no los principales
como Keohane y J. Nye, explicaban premonitoriamente que frente a la propagacion de los
medios de destruccion masiva, las soluciones militares a los problemas internacionales se
volvian inoperantes, y que la independencia y la soberania se transformaban en mitos.

Ninguno de los autores de la interdependencia recalcd, sin embargo, la importancia de las
instituciones en los cambios de la sociedad internacional. El papel del Estado seguia siendo
central. La teoria de la interdependencia marca el declive del pensamiento realista. Este
declive se acentuaria con el fin de la Guerra Fria, que el realismo fue incapaz de prever. La
oposicion entre las dos superpotencias habia sido el paradigma y la razén de ser del
realismo, que después de la aparicion de la interdependencia y la reasercion de sus ideas
principales, ante esta nueva corriente representada por K. Waltz, iba a Illamarse
neorrealismo. Su fin, con el derrumbe de la URSS, socava al realismo en sus fundamentos.
No existe ya una oposicion fundamental entre Estados Unidos, Rusia, Japon y Europa. Una
guerra generalizada parece mas improbable, “una situacion sin precedente en los siglos
recientes y que debe de ser nutrida y preservada".'® Las recetas del neorrealismo son por

' Por ejemplo Harold y Margaret Sprout (1971).
1® Véase Kennan (1995). Esta constatacion es importante de parte de uno de los teéricos de la Guerra Fria, aun
reconociendo que los medios de destruccion masiva siguen existiendo.
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ende menos utiles para manejar las relaciones internacionales. Al no poder el neorrealismo
explicar las nuevas relaciones internacionales, se multiplicaron entonces las nuevas
corrientes que lo critican o tratan de adaptarlo, reunidas bajo el nombre de teorias criticas,
que incluyen el constructivismo, el posmarxismo, el feminismo. Una de estas teorias, el
institucionalismo liberal, era la que iba a propiciar nuevos fundamentos a la integracion
regional. Se puede considerar como el sustento tedrico del TLCAN. Asi, por primera vez,
aparecia en Estados Unidos una teoria que no solamente defendia la posibilidad de
integracion, sino también la consolidacion de instituciones fuertes. Esta aparicion cambio el
contexto intelectual en Estados Unidos, haciendo posible y fomentando un refuerzo
institucional del TLCAN.

Retomando las premisas del neorrealismo dominante, los institucionalistas liberales
explican que el temor al engafio es el obstaculo principal para la cooperacion. Para resolver
este problema central, se necesita consolidar las instituciones. Estas reducen el riesgo de
engafio y por ende aumentan las posibilidades de cooperacion. En primer lugar, las
instituciones permiten aumentar el nimero de acuerdos, evitando el engafio de tres
maneras; aumentar su costo, comprometer las posibilidades de una cooperacion futura y
permitir el ejercicio de sanciones o represalias en caso de engano. En segundo lugar, las
instituciones permiten progresar mdas rapidamente en el camino de la integracion,
relacionando ambitos distintos. Esto, a su vez, dificulta mas atn el engafio, por temor a que
este se dé¢ en un 4rea no muy interesante para el Estado que engafie pero implique
consecuencias en otros ambitos que si le interesan. En tal caso, el costo del engafio aumenta
con las posibilidades de represalias. En tercer lugar, las instituciones aumentan la cantidad
de informacién de los socios sobre los objetivos de los demds. Esto hace el engafio mas
dificil y, al enterarse con anticipacion, permite tomar medidas, limitando los costos del
engafio. Por ultimo, las instituciones merman el costo de transaccion de cada nuevo
acuerdo, evitando que las negociaciones empiecen de cero. La cooperacion internacional se
vuelve menos costosa y mas atractiva.

Esta perspectiva mucho més favorable a la cooperacion suscitd por supuesto criticas de los
partidarios de la politica tradicional. Algunas de estas criticas explican la politica de
Estados Unidos en la negociaciéon del TLCAN y de sus instituciones. Asi, la cooperacion
solo se puede dar en sectores donde los intereses de los socios no estan fundamentalmente
en conflicto. Por estas razones, es mas probable en el &mbito econdmico e improbable en
las cuestiones de seguridad, donde un engafio seria mucho mas costoso. Es la perpetuacion
de la percepcion tradicional de Estados Unidos vis a vis el resto del mundo que se
manifiesta. También implica una duda fundamental sobre la causalidad entre instituciones e
integracion y la posibilidad de pasar de un d&mbito a otro (de lo econdmico a lo militar, por
ejemplo). Pero el argumento que impide a los institucionalistas liberales contestar
definitivamente a los planteamientos realistas es el de las ganancias relativas.'” Para los
realistas, no basta ganar con la cooperacion. Para preservar o incrementar su potencia, los
Estados necesitan ganar méas que sus socios. Este argumento realista se vuelve, sin
embargo, cada vez mas fragil. Los institucionalistas lo creen irracional. Un gobierno y sus
electores buscan mejorar su situacion, no compararla constantemente con la de sus vecinos.
Es siempre mas dificil evaluar estas ganancias relativas, sobre todo de antemano, al firmar
un acuerdo y establecer instituciones. Ademads, entre aliados en un bloque, las ganancias de
uno significan casi automaticamente las ganancias de todos. Esto es evidente en las areas
del medio ambiente, de la educacion o de la migracion, por ejemplo.

17 Véase Gilpin (1975: 34-36).
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Con todo y sus debilidades, el institucionalismo liberal, como las otras teorias criticas,
representa un cambio importante en el pensamiento estadounidense sobre la integracion y
sus instituciones por dos razones fundamentales. Acaba con la hegemonia del neorrealismo,
que representaba un obstdculo formidable a la integracion. Presenta también una vision
comprometida, los realistas dirian “idealista”, de las relaciones internacionales, donde
existe la posibilidad de tomar acciones concretas mas alld de la constatacion de los
problemas y la posibilidad para cambiar el curso secular de las cosas y luchar contra el
pesimismo ante el estado de anarquia que rige las relaciones internacionales.'® Aunque no
se impone un objetivo teleolodgico, existe un interés para el emprendimiento de un proceso.
En este proceso, por primera vez, las instituciones jugarian un papel fundamental. El Estado
tradicional, soberano y egoista daria lugar a un Estado mas internacional.”” El TLCAN es
un resultado concreto de la nueva interrogacion tedrica en Estados Unidos y podria
anunciar un cambio mas general, empezando por la creacion de nuevos lazos con América
Latina.

La evolucion del pensamiento internacional en Estados Unidos va lentamente hacia una
aceptacion de la integracion regional como forma eficaz de relacionar Estados y resolver
sus problemas en el seno de la anarquia internacional. Este pensamiento sigue
permaneciendo timido si se compara con el pensamiento europeo. Ernst B. Haas, quien
teorizo la integracion europea desde Stanford, habia llegado ya en 1957 a conclusiones mas
claras en cuanto al método de la integracion. Las ideas que desarrolld bajo el nombre de
neofuncionalismo®’, se apoyaban en la corta historia de la integracion europea para ofrecer
dos recetas para el éxito de una integracion; partir de sectores econdmicos muy concretos y
acompafar la integracion de instituciones fuertes. Aunque estas recetas parecieron no
funcionar en los afos setenta hasta mediados de los ochenta, fueron la base del repunte de
la integracion europea a partir de 1985. El neofuncionalismo fue entonces rehabilitado y
funge hoy como teoria casi oficial de la integracion europea.

Veremos en la parte conclusiva que no estd finalmente tan alejado de la vision del
neoinstitucionalismo, el cual se apega mejor a la experiencia de América del Norte. En
efecto, existe en el neofuncionalismo la nociéon de engranaje que, gracias a los dos
elementos imprescindibles citados anteriormente, permite de manera casi automatica
expandir la integracion tanto horizontal como verticalmente. Para decirlo de otra manera, la
integracion se extiende naturalmente cada vez a mas sectores econdmicos (que se traduce
en la nociodn de spillover en inglés o desbordamiento en castellano) y también se profundiza
siempre mas en los sectores donde ya existe. La armonizacién econdmica y juridica se da
de forma obvia, porque corresponde a una necesidad toda vez que las partes aceptaron
desde un principio, firmando un acuerdo de integraciéon y creando instituciones comunes,
que su interés era integrarse mas. Esta ldgica permitid a Europa pasar de una union
aduanera a un mercado comuin y ahora a una unién econémica y monetaria siempre mas
estrecha. El desbordamiento también se da poco a poco del sector econdmico a los sectores
social, politico y de la defensa.

Ya vimos que el TLCAN tiene en realidad instituciones y que ya se dio un desbordamiento
del sector exclusivamente econOmico a otros sectores tales como el sector social o

'8 Véase Wendt (1993).

1 Véase Wendt (1994).

2 En referencia al funcionalismo desarrollado por David Mitrany durante ¢ inmediatamente después de la
Segunda Guerra Mundial.
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ambiental. De la misma manera que las concepciones tedricas de América del Norte sobre
la integracion se acercan paulatinamente a las concepciones europeas, podemos también
discernir, apenas ocho afios después de la entrada en vigor del TLCAN, algunas pautas de
evolucion que recuerdan las de la integracion europea.

4.2. Un inicio de convergencia entre dos experiencias en principio opuestas

El TLCAN, con sus acuerdos paralelos y sus mecanismos de solucién de disputas que
permite sanciones, fue claramente mas alla de un acuerdo de libre comercio antes de entrar
en vigor. Aun mas cuando se considera la renuencia de Estados Unidos para poner en
riesgo su soberania en estos dos dmbitos en instituciones internacionales. La grave crisis
mexicana y el rescate eficaz provisto por Estados Unidos y Canad4, asi como la
recuperacion rapida de México, sin nunca poner en tela de juicio ningun elemento del
TLCAN, también abogan por una interpretacion que no es exclusivamente comercial del
acuerdo. Esto es todavia mas claro cuando se compara la crisis mexicana con la crisis
argentina del afio 2002. Los argentinos no poseen una frontera de 3500 km con Estados
Unidos, pero tampoco poseen un acuerdo que les relacione estrechamente con la economia
de Estados Unidos. Sin embargo, hasta hace un afio, la ldgica econémica prevalecia en las
interpretaciones del TLCAN: Las modestas instituciones funcionaban bien a pesar de roces
constantes, y era “tabil” mencionar un eventual aspecto politico en el TLCAN que lo
acercara a la experiencia europea.

A partir del afio 2001 las cosas cambiaron y hoy nadie se sorprende de ver mencionada la
idea de Comunidad Norteamericana, idea que remite claramente a la experiencia europea
que empieza a ser reivindicada sin tapujos por el mismo Presidente mexicano. Este cambio
bastante notable se debe a varios factores. En primer lugar, cabe mencionar el mismo éxito
del TLCAN tanto en términos econdmicos como institucionales. El Tratado propicié un
crecimiento espectacular del comercio trilateral y respald6 el crecimiento de Estados
Unidos, Canada y México. En segundo lugar, las dificultades encontradas en la constitucion
de un Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) ponen de relieve todavia el éxito
del TLCAN vy su caracter imprescindible como zocalo del ALCA. Finalmente la llegada al
poder de dos nuevos presidentes, G. W. Bush en Estados Unidos y V. Fox en México,
reforzé el caracter central de una alianza que tiene muchas vertientes, pero en la cual el
TLCAN vy sus instituciones juegan un papel central. La profundidad y la indispensabilidad
de esta alianza fueron realzadas por el TLCAN y una ampliacion del acuerdo ya tuvo lugar.
Es probable, como lo veremos en la conclusion, que esta ampliacion prosiga. Pero a pesar
de su funcionamiento globalmente satisfactorio, las insuficiencias que aparecieron al cabo
de mas de ocho afios de experiencia hacen imprescindible una profundizacion en el sentido
de la experiencia europea.

El acuerdo funciona exclusivamente sobre bases intergubernamentales. En ausencia de un
foro donde los intereses nacionales —incluidos los intereses sectoriales y regionales en cada
pais— puedan confrontarse (como en el Parlamento Europeo, y en menor medida el Comité
Econdmico y Social, y el Comité de las Regiones), sin hablar de una institucion comun
como la Comision Europea, la evolucion del acuerdo depende casi exclusivamente de las
influencias nacionales que se puedan ejercer sobre cada uno de los gobiernos. Algunos de
estos sectores logran frenar un acuerdo que beneficie globalmente al pais, pero afecta sus
intereses propios. El TLCAN es también rehén de la politica doméstica. Este
intergubernamentalismo oblitera incluso el futuro del acuerdo y hace posible un retroceso
en los asuntos ya negociados (aunque improbable pues seria muy costoso, como lo vimos
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en la parte teorica). La legitimidad de las decisiones es la legitimidad del gobierno. En el
caso de México, las principales decisiones fueron tomadas por el gobierno de Carlos
Salinas con una legitimidad democratica discutible. Otros partidos podrian ponerlo en tela
de juicio. Con el aumento previsto de los subsidios estadounidenses a la agricultura una vez
mas en mayo de 2002, se oyen periddicamente voces para renegociar alguna parte del
acuerdo.

Hemos mencionado también el inconveniente que constituye un mecanismo de solucion de
disputas intergubernamental en el cual las presiones nacionales pueden jugar un papel tan
importante como la legalidad. Esta legalidad y la proteccién brindada por el acuerdo
pueden parecer insuficientes a los ojos de los ciudadanos y empresas, que no pueden
demandar directamente y que tienen que contar con la buena voluntad de su gobierno, el
cual podria tomar en cuenta criterios politicos mas que juridicos para iniciar un
procedimiento de solucion de controversia. La regla de la unanimidad para la toma de
cualquier decision hace mas lentas las decisiones. La ausencia de jerarquia entre las
diversas instituciones obliga a veces a los ministros a tomar decisiones que deberian ser
esencialmente técnicas. Todos estos elementos pueden empafiar en cualquier momento el
buen funcionamiento del acuerdo y hacen necesaria una revision.

En contra de estas reformas, se esgrime a menudo el s6lido argumento segtn el cual hasta
ahora el TLCAN funciona bien y que no es necesario cambiar un instrumento que funciona.
Sin embargo, existe un dominio en el cual el acuerdo no funcion6 bien; la disminucién de la
zanja que existe entre los tres paises. Por mas que haya aumentado el comercio, la
diferencia de ingreso entre un estadounidense y un mexicano no se esta colmando sino al
contrario, se esta abriendo. Las disparidades en ingreso y niveles de desarrollo fueron casi
totalmente ignoradas en lo que constituye el primer acuerdo entre un pais desarrollado y un
pais en vias de desarrollo. Reglas tan absurdas como la paridad en el financiamiento de la
mayor parte de las instituciones explica la renuencia de México, a pesar de su interés de
fondo, en promover su desarrollo. Sea cual sea el papel, el tamafio y la eficacia de las
instituciones europeas, su modo de financiamiento es mas justo, ain cuando las
desigualdades de riquezas sean menos evidentes que en América del Norte.

Tampoco funciona bien el aspecto de la migracion. Una de las motivaciones del TLCAN
era precisamente disminuir los flujos migratorios, propiciando el desarrollo de México. La
confianza absoluta en la “mano invisible” que redistribuird riquezas y factores de
produccion no se refleja en la realidad; los flujos de emigrantes mexicanos hacia Estados
Unidos siguen aumentando. Esta emigracion y el estatuto de los trabajadores mexicanos en
el Norte se estd volviendo la prioridad nimero uno del gobierno del presidente Fox,
eclipsando cuestiones mas importantes como el desarrollo de México a largo plazo, que
precisamente evitaria que centenares de miles de mexicanos estén obligados a emigrar.

Precisamente este desarrollo a largo plazo no estd suficientemente fomentado por el
TLCAN, que pierde asi su eficacia. Las infraestructuras de transportes mexicanas en
particular, crean un cuello de botella para el desarrollo de los flujos comerciales cuyo
potencial, gracias al TLCAN, es enorme. No existe ni siquiera un érgano capaz de compilar
datos comunes, y los tres paises tienen que contar con la armonizacidon propiciada por la
OCDE?'. Tal 6rgano no significaria una perdida de soberania pero si un mejoramiento
institucional. Su ausencia hace imposible también la elaboracion de un balance equilibrado

2 Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémico.
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del TLCAN. Se tiene que contar ademas con trabajos sectoriales de universitarios o
instituciones nacionales, asi como la evaluacion de los gobiernos, la cual naturalmente no
estd exenta de sesgos, ya que su interés es ampliar las ventajas y disimular los fracasos.
Esta carestia impide también la elaboracion de objetivos claros para mejorar el libre
comercio.

La existencia de politicas comerciales divergentes podria también crear problemas en un
futuro. México y Canadd tuvieron en cuenta este problema y ambos negociaron, por
ejemplo, un acuerdo de libre comercio con Israel, ya que este pais era el Unico en tener,
como ellos, el libre acceso al mercado de Estados Unidos. Las divergentes politicas
comerciales ante Cuba también pueden plantear problemas, tanto politicos como
econdmicos, como lo demostro la adopcion de la ley Helms-Burton, que permite sanciones
unilaterales y extraterritoriales de Estados Unidos contra empresas que tienen comercio con
empresas confiscadas de Cuba. Un problema mads serio podria aparecer con la firma de un
acuerdo mas ambicioso de liberalizacion comercial entre México y la UE, que sin lugar a
dudas obligara a Canada y Estados Unidos a una mayor vigilancia en cuanto a las reglas de
origen.

Canada y México tienen también un acuerdo de libre comercio con Chile. México tiene
ademds un acuerdo de libre comercio con los paises de América Central, Panama,
Venezuela, Colombia y Bolivia. Més importante atn, sigue negociando con Brasil y Japon.
Los paises de América Latina y del resto del mundo seguiran interesados en la negociacion
de acuerdos con un bloque que representa el 81% de la produccion de todo el continente
(76% solo para los Estados Unidos), y lo tendran que hacer separadamente hasta que haya
una politica comercial comtn. Estados Unidos estd mas interesado en esta politica, ya que
no quiere ver a México transformarse en un nudo comercial para el subcontinente.

5. Conclusion

Desde el principio, los negociadores del TLCAN afirmaron su conviccion de crear solo las
instituciones necesarias para el funcionamiento de los acuerdos. Por esto, las tres Partes se
limitaron a una forma intergubernamental al nivel esencialmente técnico de los ministros de
comercio. Estos ministros mantienen solos la capacidad de dirigir el acuerdo. Sin embargo,
también los europeos mantienen las instituciones con la capacidad estrictamente necesaria
para el buen funcionamiento de sus acuerdos. Afinan esta idea con el principio de
subsidiariedad, el cual se puede también interpretar como el “minimalismo” del TLCAN.
Mientras los acuerdos cambien, también cambian y se refuerzan las instituciones. Varios
comités y comisiones, con subcomités y subcomisiones, ya se crearon desde la entrada en
vigor del TLCAN. El acuerdo cambi6 antes de su entrada en vigor con los acuerdos
paralelos. Vimos como estos acuerdos paralelos propiciaron la formacion de nuevas
instituciones mas innovadoras y con un caracter intergubernamental menos marcado que las
instituciones rigiendo el libre cambio, propiamente dicho.

La sola inclusion institucional de los sectores del medio ambiente y laboral, cuando se
considera la renuencia de Estados Unidos en poner en riesgo su soberania en estos dos
ambitos en foros internacionales, como lo comprueba su rechazo de ratificar la Convencion
de Kyoto, comprueba que el TLCAN es ya mucho mas que un acuerdo internacional. No es
descabellado pensar que el buen funcionamiento del acuerdo exigird su ampliacion a otros



22

ambitos. La administracion del presidente Fox intenta por ejemplo poner el problema
migratorio en la agenda. Desde el 11 de septiembre de 2001 el tema de la vigilancia en las
fronteras y de un espacio de seguridad norteamericano estd progresando. La energia, los
transportes y las telecomunicaciones son sectores que también podrian dar pie a una mayor
integracion, siendo ya objeto de estudios y propuestas concretas.

Asi es de esperarse una consolidacion de las instituciones que permitieron al TLCAN durar
y prosperar. Estas instituciones adquiririn como los ocho afios de existencia del acuerdo lo
demostraron, un caracter siempre menos economico y cada vez mas politico. Sin embargo,
hasta ahora permanece la existencia de una diferencia fundamental con el modelo europeo;
el rechazo a cualquier abandono de la soberania. Estados Unidos es por el momento el
socio mas reacio a la creacion de instancias de decision supranacionales. Puede parecer
paradojico tratdndose del pais mas poderoso de los tres. En realidad, la actitud
estadounidense es logica: ;Por qué tendria que atarse de manos y comprometer su
autonomia de decision con paises mucho mas débiles (en términos de peso econémico y
tamafio) que ¢él, a los cuales puede imponer muchas decisiones? Esto explica la insistencia
del pais en aplicar las leyes nacionales atin en caso de diferendo. No obstante, Estados
Unidos no es totalmente congruente, pues cuando impuso los acuerdos laterales de trabajo y
medioambiente exigio la aplicacion de sanciones comerciales en caso de no aplicarse estas
reglas nacionales, infringiendo asi el principio de soberania. En efecto, cada pais tiene el
derecho de controlar que cada uno de sus socios acate sus propias reglas.

Después de ocho aios, el balance sobre el futuro institucional del TLCAN es ambivalente.
No hay sefial clara que permita vislumbrar un abandono de este aferramiento a la soberania
nacional por parte de los tres socios del TLCAN. Las varias declaraciones del presidente
mexicano Fox desde su eleccion permiten percibir un cambio de la postura mexicana. Este
cambio, sin embargo, no se traduce en propuestas y mucho menos medidas concretas.
Canada es mucho mas cauteloso, y ya mencionamos la renuencia fundamental de Estados
Unidos ante esta evolucion: este teson estd arraigado en la historia y la sensibilidad de cada
uno de los paises. También estd respaldado por las teorias de relaciones internacionales que
permanecen en boga en Estados Unidos. Ademads, el funcionamiento institucional del
TLCAN parece perfectamente satisfactorio y no llama a una reforma de fondo de los
principios de base que lo sustentaron.

Las dificultades que encuentran los paises del MERCOSUR en su ambiguo camino hacia
una cierta forma de supranacionalidad refuerzan la opinion de los mexicanos, los mas
propensos a querer profundizar el TLCAN, que seguir con el modelo existente es de
momento la opcién mas razonable. Canada comparte la misma actitud como lo comprueba
la utilizacion del modelo del TLCAN en su acuerdo con Chile. Asi parece que el modelo
del TLCAN no evolucionard forzosamente hacia la supranacionalidad, permaneciendo
como alternativa al modelo europeo. AuUn los progresos probables de la OMC, que
erosionaran paulatinamente las ventajas del TLCAN, no provocardn automaticamente su
evolucion hacia la supranacionalidad, ya que de momento no existe lo que sustenta la
Unidén Europea: un proyecto politico comun y reaccionario frente al orden mundial politico
y econdmico existente.

Sin embargo, una observacion mas cuidadosa permite constatar una evolucion muy clara en
México, e innegable aunque mas lenta en Estados Unidos, cuyo pensamiento tedrico esta
progresando lenta pero de forma segura. La historia del pensamiento estadounidense en
materia de integracion es la historia de una lenta evolucidon, que dista mucho de ser
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acabada, para aceptar la idea de la integracion regional, no como anexa a las
preocupaciones principales que siguen habiendo respecto a la seguridad nacional, sino
como un elemento primordial para lograr esta seguridad, y por ende un elemento primordial
de la politica exterior del pais. Paralelamente crece la conviccion en Canadd, pero sobre
todo en México, de que las instituciones harian mas probable el éxito de esta nueva
estrategia. En realidad, desde el principio de la negociacion del TLCAN, México y Canada
habian propuesto el establecimiento de reglas supranacionales en materia de solucioén de
controversias. Esta propuesta fue rechazada por Estados Unidos.”

Aqui llegamos a otro elemento que acerca la experiencia norteamericana a la experiencia
europea: la oposicion de dos visiones en cuanto a las instituciones, una vision que se podria
calificar de latina, y otra vision que se podria calificar de anglosajona. En las Américas,
Bolivar, el fundador de las ideas integracionistas, afirmaba que la constitucion de una
nacion pasaba antes que nada por la constitucion de instituciones adaptadas.” Sabemos que
Estados Unidos es el principal oponente a la constitucion de instituciones, sobre todo
juridicas y fuertes. En Europa también existe esta oposicion. Los “padres fundadores” que
forjaron las instituciones eran de cultura latina y catdlica. Los paises herederos del Codigo
romano y napolednico, hay que incluir Alemania y los Paises Bajos en esta categoria,
aceptaron con mas facilidad el modelo institucional y juridico propuesto por el Tratado de
Roma. Esta aceptacion fue y es mucho mas dificultosa para el Reino Unido, no asi para su
vecina catolica, Irlanda. Esta oposicion, que se afirma una y otra vez en Europa, ha sido
ampliamente documentada y analizada. No se trata de un cliché, pero si de un “choque de
las civilizaciones juridicas e institucionales”.

Bertrand Badie y Guy Hermet (1990: 100-101) resumen perfectamente esta oposicion, esta
gran disociacion en el Occidente moderno entre los paises continentales europeos y los
paises anglosajones que resistieron a las instituciones e imponen la primacia de la sociedad.
Existe también una separacion mas cultural entre la nocidon de respeto a las leyes. En las
culturas anglosajonas protestantes, el que no respeta la ley, comete una falta y se deshonra.
En cambio en Italia o en México, el que no infringe la ley para servir a sus cercanos,
también comete un error que lo deshonra. Esta diferencia de concepcion borrosa tiende a
desaparecer. Sin embargo, estamos en los dos bloques ante concepciones opuestas del
derecho y de las instituciones. En Europa, la concepcidon latina se impuso por su
anterioridad, asi como la inercia del peso de los paises continentales frente a los
anglosajones, no sin provocar roces constantes y una matizacion de las visiones
propiamente romanas del derecho.

En América del Norte, el equilibrio es exactamente inverso y la concepcion institucional y
juridica anglosajona se esta imponiendo. En primer lugar, existia anteriormente un acuerdo
entre Canada y Estados Unidos, sin instituciones y con un mecanismo de solucién de
controversias cuyas orientaciones fundamentales no fueron modificadas. En segundo lugar,
la proporcion de paises de derecho anglosajon es de dos a uno, siendo México ademas el
mas débil econdmicamente. México estd ademds historicamente mdas abierto al ejemplo
institucional y juridico de Estados Unidos que las culturas europeas continentales. Una vez
mas, Bolivar fue precursor de la busqueda de una sintesis entre los modelos anglosajones y
continentales™ y el liberalismo mexicano en particular propugné tradicionalmente una

22 Antoniou (sin fecha), citado por Bastien (1995).
2 Rouquié (1983).
* Rouquié, op. cit.
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cierta imitacion del modelo institucional estadounidense. En este contexto, México es el
pais que tiene que cambiar mas, mientras que Canadd tiene los mismos fundamentos
juridicos que Estados Unidos y posee leyes comerciales y de procedimientos
administrativos notablemente similares a los de Estados Unidos.

En las negociaciones, México era ademas la Parte demandante, puesto que Canada ya habia
concluido su acuerdo con Estados Unidos. En Europa fue al revés, el Reino Unido estuvo
en la posicion del demandante y tuvo que aceptar un acquis communautaire (acervo
comunitario) de corte continental. Si hacemos esta comparacion, México esta adaptando un
tipo de acervo comunitario, el de las tradiciones comerciales e institucionales anglosajonas
en vigor de sus dos socios. En realidad, como lo explica Annette Baker Fox (1992: 40 y
siguientes), el éxito del mecanismo de solucion de disputas entre Estados Unidos y Canada
se explica principalmente por un acercamiento similar de los problemas que permite una
negociacion politica eficaz. Asi, el Consejo Noérdico, o el acuerdo sobre las relaciones
econdmicas entre Australia y Nueva Zelanda ni siquiera preveia un mecanismo de solucion
de disputas en razon de la similitud de las leyes comerciales. La presencia de México, con
sus concepciones distintas, podria haber constituido una prueba de fuego para el buen
funcionamiento del sistema. Finalmente no planted un problema grave. México esta poco a
poco adoptando concepciones anglosajonas. Este proceso es facilitado por la inercia del
peso de sus dos socios y por el hecho de que la legislacién comercial anterior estaba a la
vez basada en el proteccionismo y la ineficacia, asi que necesitaba de todas formas,
modificaciones profundas.

Quizéas porque el cambio exigido de México era mas contundente, el pais se dio cuenta
antes que su socio del cambio profundo que significaba el TLCAN en cuanto a la politica,
las instituciones y el derecho. Ya lleg6 a la conclusion de que la politica exterior nacional
debia de tener dos lineas claras, la defensa del multilateralismo para mejorar el
funcionamiento internacional y una alianza cada vez mas estrecha de los paises de América
del Norte. En el primer renglén, México tiene una politica dindmica: escaio en el Consejo
de Seguridad de la ONU, organizador de la conferencia de la ONU sobre la ayuda al
desarrollo en Monterrey en abril de 2002, organizador de la Cumbre de la APEC (la
Conferencia sobre la Cooperacion Economica de las Naciones de la Cuenca del Pacifico) o
de la Organizacion Mundial del Comercio. Sin embargo, es en materia de integracion
regional donde las propuestas de México son las mas avanzadas, por mas que carezcan de
precision al limitarse hasta ahora solo a la mencion de una Comunidad de América del
Norte y al deseo de inscribir el estatuto de los trabajadores migrantes en la agenda bilateral.
El éxito de esta evolucion, fomentada por la nueva administracion del presidente Vicente
Fox, depende de su aceptacion en Canada (que de momento observa con atencidon pero sin
moverse) y en Estados Unidos.

Sin embargo, asistimos a un viraje importante de la concepcidn mexicana a partir del
sexenio presidencial anterior. El presidente Zedillo insistia mas en la diversificacion. El
mayor logro de dicha administracion en materia de relaciones exteriores fue por cierto el
Acuerdo de Liberalizacion Economica, Concertacion Politica y Cooperacion con la Union
Europea. Al comienzo de su mandato, el presidente Fox habia hecho de la consolidacion de
la relacion con Europa uno de los dos ejes de su politica exterior. Esta posicion ha
cambiado al parecer, ya que sin descuidar esta relacion, se concentra en el multilateralismo
y la comunidad de América del Norte.
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Como lo vaticinaban los padres fundadores de Europa, las poblaciones estin mas avanzadas
que los gobernantes cuando de integracion regional se trata. Parece que esta asercion es aun
mas acertada en el caso de América del Norte. Los flujos comerciales, turisticos y
culturales crecen mas rapidamente que los lazos politicos y las instituciones. Los
emigrantes ilegales mexicanos comprueban cada dia hasta qué punto la ley esta detras de la
realidad. Estas presiones concretas hacen inevitable un estrechamiento de los lazos
institucionales.

Uno de los tres paises, México, ya estd listo para enfrentar esta realidad. Su presidente no
duda en evocar el ejemplo europeo, comprobando que a pesar de su diferencia y de su
originalidad, el TLCAN obedece a la misma logica y podria sacar las mismas conclusiones
en términos politicos e institucionales que la Union Europea. La evolucion en esta direccion
es rapida, si se considera que el TLCAN tiene apenas ocho afios. El presidente Fox da un
plazo de veinticinco afios para la constitucion de una Comunidad de América del Norte. Se
puede estimar a treinta afios el periodo que separ6 al Tratado de Paris, la Constitucion de la
CECA y el Acta Unica que puso en vigor una verdadera Comunidad Europea. Si el calculo
del presidente Fox se revela exacto, la diferencia entre ambas experiencias no serd tan
amplia como lo da a pensar su estructura institucional actual.

En un cuarto de siglo, el mundo podria ser dominado econémica y politicamente por tres
bloques regionales, con grandes diferencias pero también importantes similitudes
institucionales; América del Norte, Union Europea y América del Sur. Estas similitudes
estaran reforzadas por la existencia de lazos politicos y econdémicos institucionalizados
entre ellos. El Acuerdo entre la UE y México del afio 2000 y la UE y Chile en mayo de
2002 han sido los dos primeros elementos de esta arquitectura. Mientras tanto, Estados
Unidos sigue impulsando un Area de Libre Comercio de las Américas y la UE sigue sus
negociaciones con el MERCOSUR.

El modelo europeo de integracion regional como mejor forma de organizar una comunidad
internacional pacifica y prdospera se estd afirmando, convirtiendo al mayor partidario de la
vision anarquica de unas relaciones internacionales basadas en la fuerza y el poder. El
camino a recorrer aun es largo. Obstaculos formidables quedan en este camino, como lo
comprueban los ultimos acontecimientos del 11 de septiembre de 2001, que provocaron un
repliegue de Estados Unidos hacia su posicion tradicional de unilateralismo. Sin embargo,
la tendencia a largo plazo es la de un doble acercamiento; un acercamiento de las
concepciones tedricas que sostienen los modelos institucionales que prevalecen en Europa y
América del Norte, y el estrechamiento de las relaciones econdmicas y politicas entre estos
dos bloques.
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