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LA INTERVENCION ECONOMICA COMO NORMA
JURIDICA: LAS CARTAS DE INTENCION

Luis Miguel Diaz

SumMaArw: I. Infroduccion. Il. No infervencién. 1I1. Soberania nacional,
IV. Infernacionalizacion. V. Interdependencia de los Estados. V1. Mé-
tados de intervencién. VI1I. Texto de la Carta de Intencion de 1989,
VII. Naturaleza juridica de la Carta, 1X. Significado politico de Ia
Carta. X. Reacciones a la Carta. XI. Comentarios finales.

I. INTRODUCCION

El objeto del presente estudio es comentar el Convenio celebrado entre
el gobierno mexicano-y el Fondo Monetario Internacional firmado el
11 de abril de 1989, a éfecto de destacar que dicho documento es un
ejempln de una nueva clase de normas juridicas internacionales, con
contenido econémico, que niegan el principio de ne intervencién y el
concepto de soberania nacional v, con ello, las bases sobre las cuales
fue estructurado el derecho internacional clasico.

II. No INTERVENCION

Una definicién de “'no intervencién’ aceptada internacionalmente se
encuentra en el articulo 8 la Convencién de Montevideo, adoptada en
1933, sobre Derechos y Obligaciones de los Estados: "Ningon pais
tiene derecho a intervenir interna o externamente en los asuntos de

otre”. {(LNTS, vol. 165, 1936, pp. 19-43).

La regla juridica de no intervencién se amplié en el articulo 2-7 de
la Carta de las Naciones Unidas de 1945, en la cual se prohibe a la
propia organizacién, intervenir en asuntos que son esencialmente de
la jurisdiccidn interna de los Estados. El texto dice:

Ninguna disposicion de esta Carta autorizara a las Naciones Unidas
& intervenir en los asuntos que son esencialmente de la jurisdiccién
interna de los Estados, ni obligara a los Miembros a someter dichos
asuntos a procedimientos de arreglo conforme a la presente Carta;

57

DR © 1990. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Qt99j5

58 LUIS MIGUEL DiAZ

pero este principio no se opone a la aplicacién de las medidas coer-
citivas prescritas en el Capitulo VII (i. e. accién en caso de amenazas
a la paz, quebrantamientos de la paz o actos de agresién).

Finalmente, ¢l 21 de diciembre de 1965 la Asamblea General de la
ONU adopté la resolucion 2131, titulada “Declaracién sobre la inad-
misibilidad de la intervencién en los asuntos domésticos de los Estados
y la proteccién de su independencia y soberania”. En su parte opera-
tiva, destacan los parrafos 1 y 5:

1. Ningan Estado tiene derecho a intervenir directa o indirecta-
mente, y sea cual fuere el motivo, en los asuntos internos y externos
de cualquier Estado. Por lo tanto, no solamente la intervencién ar-
mada, sino también cualquiera otras formas de injerencia o de ame-
naza atentatoria de la personalidad del Estado, o de los elementos
politicos, econdmicos y culturales que lo constituyen, estin conde-
nadas.

5. Todo Estado tiene el derecho inalienable a elegir su sistema
politico, econdmico, social y cultural, sin injerencia en ninguna forma
por parte de ningiin otro Estado (UN, Yearbook, 1965-1966),

El documento de la ONU recoge pronunciamientos sobre la materia
que ya habian sido proclamados en las cartas de la Organizacién de
los Estados Americanos, de la Liga de Estados Arabes y de la Orga-
nizacién de la Unidad Africana; en las conferencias de Montevideo.
Buenos Aires, Chapultepec y Bogota; asi como en las decisiones de la
Conferencia de Paises de Africa y Asia celebrada en Bandung, de
la primera Conferencia de Jefes de Estado o de Gobierno de los Paises
no Alineados celebrada en Belgrado, del Programa para la paz y la
Cooperacién Internacional de la Segunda Conferencia de Jefes de
Estado o de Gobierno de los Paises no Alineados celebrada en El
Cairo, y en la Declaracién sobre la Subversién adoptada en Acera por
los jefes de Estado y de gobierno de los Estados Unidos Africanos.
Por altimo, la Declaracién 2131 precisa que su ambito no se limita a la
prohibicion de la intervencién armada sino incluye expresamente la im-
posicién de elementos politicos y econémicos.

I1l. SoBERANIA NACIONAL

La teoria de la soberania surgié en el siglo XVI con el intento de
caracterizar la estructura interna del Estado. A partir de entonces,
estadistas, pensadores politicos y documentos fundamentales de todos
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los paises han compartido la opinién de que dentro de cada Estado
debe existir una entidad que posea el supremo poder politico. No
puede haber un poder superior al soberano respecto a todo aquello que
acontezca dentro de los ambitos espaciales, personales y temporales de
jurisdiccién de cada Estado. Desde una perspectiva internacional, el
afirmar que un Estado es soberano significa que es independiente, que
no depende de ningtin otro Estado.

La importancia del concepto de soberania nacional para el derecho
internacional es suprema. La independencia de los Estados o soberania
nacional externa, no es una condicién internacional de los Estados, no
es una posible caracteristica de ellos, es un elemento sine qua non. La
soberania de los Estados es un prerrequisito del derecho internacional.
ya que éste tiene como principal objeto la regulacién de sujetos que
entre si mismos son iguales y soberanos; sujetos que estan uniforme-
mente subordinados al derecho internacional (vid. Marek, Kristina,
Identity and Continuity of States in Public International Law, Génova,
1968, pp. 162-163).

El caso relativo a las aduanas austroalemanas, donde la Corte Per-
manente de Justicia se prenuncié sobre el significado de la indepen-
dencia de los Estados, ha sido considerado como el texto en la materia.
El juez Anzilotti escribio:

Independencia, como debe ser entendida, es en realidad no otra cosa
que la manera normal en que existen los Estados segiin el derecho
internacional; puede también ser descrita como soberania {suprema
potestas), o como soberania externa, lo que significa que el Estado
no tiene sobre si ninguna otra autoridad mas que el derecho inter-
nacional. . . De esto se sigue que el concepto legal de independencia
nada tiene que ver con la subordinacién al derecho internacional o
con las variadas formas de dependencia de facto que caracterizan las
relaciones de un pais con otros.

También se entiende que las restricciones a la libertad de los Es-
tados derivadas del derecho internacional gereral o de convenios
especificos no afectan en lo minimo, por si mismos, la independencia
de los Estados.

En la medida en que esas restricciones no cologuen a un Estado
bajo la autoridad legal de otro, dicho Estado es independiente no
obstante las numerosas y dificiles obligaciones que pueda tener inter-
nacionalmente (PCI], Ser. A/B, 57-58).
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IV. INTERNACIONALIZACION

.Hoy en dia, sin embargo, en el quehacer cotidiano de las relaciones
entre los Estados, y entre éstos y las organizaciones internacionales, se
utilizan métodos para propiciar cambios en otros Estados, que no in-
volucran el uso de fuerza fisica, que no se refieren a cuestiones técni-
cas de cooperacién internacional, y que si limitan la suprema potéstas
de los Estados respecto a su margen para decidir los elementos y sis-
temas politicos y econémicos claves para su organizacion interna. Estos
nuevos métodos ya no s6lo determinan las obligaciones y derechos qte
regulan las relaciones entre los Estados sino determinan sus estructuras
peliticas y econdmicas internas, ' :

Esta nueva modalidad de intervencién transnacional que contradice
la regla de no intervencién y vulnera el concepto de soberania nacional,
es legitimada en numerosos convenios internacionales como los conve-
nics sobre derechos humanos y los acuerdos comerciales y financieros
que préacticamente todos los paises han firmado con organizaciones in-
ternacionales en materia de comercio' y finanzas, Si bien en ocasiones
dichos instrumentos no son por si mismos vinculantes, si constituyen
una costumbre juridica internacional por su repetida celebracién y su
reqular cumplimiento: la inveferata consuetudo y la opinio juris seu
necessitatis.

V. INTERDEPENDENCIA DE LOS ESTADOS

La interdependencia de las naciones a partir del sistema de Bretton
Woods {que dio lugar en 1944 al Fondo Monetario Internacional, al
Banco Mundial v a sus filiales) ha significado presiones a todos los
paises para armonizar tanto sus reglas econémicas internas como
las politicas econémicas entre los gobiernos. La légica internacional
es coordinacién, armonia. El precio es menor diversidad y menor
libertad para tomar caminos propios. Las decisiones de los gobiernos
que afectan a sus gobernados responden mas a criterios internacio-
nales gque a visiones nacionales. ,

Un sinnimero de hechos a paitir de la Segunda Guerra Mundial
muestran que las superpotencias estan lejos de ser los tnicos Estados
que tratan de ejercer influencias transnacionales. Por razones geografi-
cas, histéricas o de seguridad nacional, paises pequefios y medianos,
frecuentemente tratan de intervenir en el curso de acontecimientos mas
alla de sus fronteras.
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También las organizaciones mundiales tratan de propiciar cambios en
las reglas econémicas internas de los Estados. Por ejemplo, en materia
tiranciera, el Banco Mundial impone condiciones sobre el uso del di-
nero que presta y de la asistencia técnica que ofrece, al canalizar los
recursos de paises desarrollados a los mercados en desarrollo. El Banco
realiza una amplia v continua investigacién en casi todos los aspectos
de desarrollo que interesan a los paises miembros.

En cuestiones que competen al comercio, ] GATT (Acuerdo Gene-
ral de Aranceles y Tarifas) impone obligaciones a ciertos Estados
relativas a cuestiones tales como la manera en que los propins gobiernos
deben realizar sus compras, los métodos para asegurar la calidad de
los productos comercializades, sistemas de impuestos que pueden incidir
en la naturaleza competitiva de sus exportaciones.

VI. METODOS DE INTERVENCION

En particular, existen dos métcdos utilizados por los Estados y las
organizaciones internacicnales para influir en otros Estados, que no
implican el uso de la fuerza fisica:

a) Sanciones econémicas que involucran la suspensién o retiro de
prestaciones de indole econémica, o la amenaza de hacerlo, o bloqueos
economicos. Las sanciones econdmicas son controvertidas y su base
juridica es muy discutible. Estas han sido utilizadas para “desestabili~
zar” gobiernos, incluyendo los bien conocidos ejemplos de Estados
Unidos contra Cuba, Chile, Republica Dominicana, Libia, Nicaragua y
Panama; Reino Unido y otros contra Iran, Rhodesia y Uganda; y por
la Unién Soviética contra Yugoslavia, Finlandia y Albania; v las de las
Naciones Unidas contra Africa del Sur.

b) Manipulaciones gratificantes que incluyen el otorgamiento de be-
neficios econémicos y financieros tales como ayuda de gobierno a go-
bierno, preferencias comerciales y préstamos.

VII. Texro nk LA CaArTA DE INTENCION DE 1989

Las cartas de intencién que México ha firmado frente al Fondo
Monetario Internacional en 1976, 1982, 1985, 1986 v 1989 pueden
servir de ejemplo de manipulaciones gratificantes.

A cambio de una linea financiera, el gobierno de México firm6 una
Carta de Intencién el pasado abril 11.
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La Carta empieza citando hechos histéricos. Declara que en los dl-
timos afos, el gobierno de México ha llevado a cabo un programa glo-
bal de ajuste macroeconémico y cambio estructural dirigide a corregir
los desequilibrios macroeconémicos y a eliminar distorsiones que obs-
taculizan el crecimiento del pais. A manera de ejemplo sefiala como
medidas de politica econémica mas importantes:

a) El balance primario del sector pablico que por varias décadas fue
deficitario, ha registrado un superavit considerable afio con afio desde
1983 (este balance corresponde a los ingresos totales del sector pablico
menos el gasto piblico excluyendo intereses).

b} Con objeto de aumentar la competitividad de la planta productiva,
se ha liberalizado el comercio exterior del pais. Con esto, se ha trans-
formado una economia altamente protegida en una economia abierta,

¢) Desde 1983 entré en accién un programa de desincorporacion de
entidades y organismos como parte de la reforma estructural del sector
publico. Ello ha fortalecido considerablemente la posicién financiera de
este sector.

La Carta considera que las politicas macroeconémicas vy de cambio
estructural indicadas han contribuido a reestablecer las condiciones in-
ternas requeridas para recobrar un crecimiento econdmico sostenido.
Este objetivo, indica la Carta, requiere la persistencia de politicas ma-
crceconémicas adecuadas para consolidar el esfuerzo de estabilizacion; la
profundizacion de las medidas de cambio estructural para fomentar
la eficiencia y la competitividad; la reduccién del monto de la deuda y
de los pagos del servicio de la misma; v la disponibilidad de recursos
financieros del exterior en forma multianual.

Las autoridades mexicanas reconocen que no obstante que las politi-
cas y medidas descritas en esta carta son adecuadas para lograr los
objetivos del programa, estan dispuestas a adoptar medidas adicio-
nales, si fuera necesario, para alcanzar dichos objetivos. Para este
efecto, durante la vigencia del Acuerdo, las autoridades de México
y del FMI sostendran consultas periddicas para evaluar el avance
conseguido en las metas del programa.

VIII. NATURALEZA JURIDICA DE LA CARTA

El envio de la Carta de Intencién fue la conclusién de un proceso
de negociacioén que duré varios meses entre funcionarios del Fondo y de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico {SHCP). La Carta fue
firmada por el secretario de lJa SHCP y el director general del Banco
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de México. Formalmente, la Carta no constifuye un tratado interna-
cional vy no requiere la aprobacién del Senado. Sin embargo, en ella
se compromete internacionalmente al pais.

La Carta implica el visto bueno del 6rgano administrativo del FMI
(director-gerente, sefior Michel Camdessus), y requiere su formali-
zacion por el organo decisorio (directorio ejecutivo). Por ello, la
Carta no implica automaticamente la obtencién de un acuerdo, Sin
embargo, en la practica, cuando es enviada se supone un acuerdo
previamente convenido.

La firma de la Carta permite la obtencién de recursos financieros
para el programa de ajuste estructural de la economia. La linea finan-
ciera se entrega en aportaciones trimestrales y estd sujeta a una eva-
luacion del desempeiio de la economia y del cumplimiento de los com-
promisos que al pais firmante suscribe con el FML Si por motivos
injustificados México incumpliera, podria ser sancionado en alguna de
las evaluaciones que se realizaran en agosto de este afio, o antes
de febrero de 1990, 1991 y 1992.

IX. SieniFicapo poLiTico DE LA CARTA

Todas las cartas de intencién firmadas por México “reconocen la
autonomia de México”. Sin embargo, lo gue es comun en todas ellas
es el testimonio de la politica econémica del Fondo. A su vez, ésta
responde a una filosofia que cada dia gana mas adeptos en los go-
biernos de todos los paises v que consiste en politicas efectivas para
promover la privatizacién del aparato productivo, la eficiencia econd-
mica, la competitividad y la productividad, todos como medios para el
crecimiento econémico. La propuesta Brady para la solucién de la deuda
de los paises en desarrollo también se inspira en estos ideales.

Respecto al texto de la Carta, parece que existe una concordancia
entre ella y la politica econémica disefiada por la actual administracién,
En particular, el Presupuesto de Egresos para 1989, la nueva regla-
mentacién de la inversién extranjera, el Plan Nacional de Desarrollo
1989-1994 (PND}, v la renegociacién de la deuda, son precisamente
ampliaciones de la Carta, o ésta es un espejo de aquéllas.

La Carta y el PND son una especie de manuales de intencién, de
guias generales de pensamiento, Por ello, la experiencia muestra que
los objetivos concretos de la Carta v del PND dificilmente se lograran.
Demasiadas variables, nacionales e internacionales, determinan la con-
tingencia de los objetivos,

DR © 1990. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Qt99j5

64 LUIS MIGUEL DiAZ
X. REAcCCIONES A LA CARTA

La Carta ha causado tres tipos basicos de reaccién. La de funcio-
narios del gobierno mexicano que ha consistido en sefialar que la Carta
es muestra de la confianza en México de la comunidad financiera.
Ellos, en esencia y por razones institucionales, han hecho una apologia
al texto de la propia Carta.

La segunda perspectiva es claramente reflejada en opiniones de fun-
cionarios de organizaciones internacionales. Para ellos, la Carta denota
a México como un modelo de ajuste frente a la realidad econdmica
mundial. Guy Pfefferman y Dale R, Weigel, del Departamento de
Econemia de la Corporacion Financiera Internacional, filial del Banco
Mundial, han indicado, refiriéndose a las politicas macroecondmicas
del actual gobierno mexicano, que:

En la reprivatizacién de empresas que ha manejado el Estado, ma-
yores oportunidades a los empresarios nacionales y aceptacién de
mayor inversion extranjera se puede basar el éxito de Jos programas
de ajuste econémico de los paises mas endeudados de América La-
tina, como lo realiza el gobierno mexicano,

Los especialistas distinguen a México por haber puesto en marcha
cambios, para una mayor eficiencia en el uso de los recursos, eliminando
obstaculos al comercio de importacién, licencias de inversién, elimina-
cién de subsidios, renovaciéon del sector del comercio exterior, que in-
cluye no solamente liberacién de importaciones v devaluacién sino tam-
bién desregulacion administrativa.

Por otra parte, los expertos pusieron énfasis en la liberalizacion del
sector [inanciero, que aumenta las oportunidades para las empresas
privadas al disminuir el racionamiento del crédito mediante la deter-
minacién mas libre del tipo de interés, y por lo tanto permite a las
compaiiias obtener crédito para emprender empresas mas audaces (Ex-
célsior, 3 de abril 1989).

En tercer lugar, para varios sectores de la poblacidn, la Carta es
testimonio de la subordinacién del gobierno mexicano a intereses inter-
nacionales. Algunos comentarios periodisticos niegan logros y metas
gue la propia Carta establece, Enrique Quintana y Francisco Vidal
escribieron un articulo titulado “Nueva Carta, pero atin sigue la misma
politica econémica” (E! Financiero, 12 de abril, 1989). Ellos opinan:

La politica presupuestal se seguirad ajustando a una baja del nivel
del gasto publico y una elevacién de los ingresos, Persistira el obje~

DR © 1990. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/Qt99j5

LA INTERVENCION ECONOMICA 65

tivo de reducir el déficit presupuestal, La politica salarial no tendra
ninguna modificacién expresa, los salarios seguiran a la zaga de Ia
inflacion y el poder de compra no se deteriorard més, en la medida
que baje la inflacion. La politica comercial perseguira con su objetivo
de reducir la dispersién arancelaria y mantener ¢l margen de aper-
tura de la economia nacional. El ajuste a la politica monetaria con-
tinuard con su curso anunciado en los dias pasados: liberalizacidn
de las tasas, financiamiento gubernamental a través de las opera-
ciones en el mercado abierto de¢ dinero. El gobierno seguira pagando
altas tasas reales de interés, aunque buscara que el servicio de la
deuda interna se reduzca en la medida de que las tasas nominales
internas puedan disminuir, a la par que el ritmo de crecimiento de los
precios. Y, algo que es crucial, el tipo de cambio controlado seguira
con su ruta de deslizamiento diario de un peso, al menos hasta el

término del PECE.

Otra vision, desde una plataforma ideoldgica, es articulada por el
periodista Carlos Ramirez. El escribié:

Toda Carta con el FMI vuinera soberania econémica y politica[. . .]
Detras del FMI, por tanto, se perfila la imposicion de una politica
economica neoliberal que busca replantear los objetivos nacionales y
soberanos de un pais. El saldo de la intervencién del FMI en Amé-
rica Latina —de 1960 a 1989— marca la ruta de un verdadero geno-
cidio econdmico. La estabilizacién econémica de los paises que acuden
al Fondo ha provocado un empobrecimiento generalizado en las so-
ciedades de esas naciones. México un ejemplo: ni crecimiento eco-
némico ni distribucién de la riqueza v ademas mayor pobreza a partir
de 1976.

El proceso de renegociacion de la deuda en ef contexto del FMI y
del Banco Mundial persiguen propésitos determinados: acabar con
Ia fuerza econémica de los Estados nacionales latinoamericanos y por
tanto profundizar la dependencia econémica, politica e ideclégica ha-
cia Estados Unidos[. ..] La propuesta Brady parte del cumplimiento
de esta condicionalidad.

Los datos estan a la vista; Ja reprivatizacién de las politicas y por
tanto la reprivatizacién de la ideologia del Estado conduce inevita-
blemente a la reprivatizacién de los intereses geopoliticos de las
naciones.

Los cambios se dieron en la forma de encarar los problemas de la
crisis. Los perfiles del neoliberalismo mexicano son los siguientes:
reduccidén del Estado, reprivatizacién de la economia piblica, incum-
plimiento de los compromisos sociales y populares del Estado, eficien-
cia administrativa, modificacién de la estructura productiva con
menos Estado v mas sector empresarial, apertura al comercio exterior,
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apertura a la inversién extranjera y liberacién econémica interna. Se
pasa de definir la politica econémica en términos de compromisos
sociales y de equidad, a disefiarla en funcién de las leyes del mercado.

El problema es, en iltima instancia, de pensamiento econdmico

{El Financiero, 21 de abril, 1989).

X1, CoMENTARIOS FINALES

El hecho es que las cosas parecen segin el color del espejo con el
que se miren. Me parece que la Carta, al lado del Presupuesto de la
Federacion para 1989, del Reglamento para Promover la Inversién
Nacional v Regular la Extranjera, del PND, y de las negociaciones
de la deuda, constituyen en su contexto, la respuesta del buen en-
tender del gobierno mexicano a la realidad econémica de México y
del contexto mundial donde existe. La congruencia entre todos esos
documentos es clara. México requiere recursos, como todos los paises
en algin grado, y las reglas que operan son que los grupos gue los
poseen, imponen sus condiciones a los que los necesitan. Lo demas son
formas.

La Carta es una prueba de la no vigencia de los principios de sobe-
rania y no intervencién. Dichos principios, ahora, distorsionan las rea-
lidades a las que se refieren.

Con la creciente interdependencia entre los Estados lo més probable
es que el uso de técnicas de intervencién econémica que no implican el
uso de la fuerza, en vez de disminuir, aumente.

Bajo este contexto, el gobierno mexicano, al abrir st mercado al in-
ternacional y al renegociar su deuda, debe continuamente actualizar
leyes y criterios politicos. Ante la realidad econémica mundial, todos
los paises, pequefios y grandes, ricos y pobres, comunistas y capitalis-
tas, estan intercambiando principios de soberania y no intervencién por
reglas sobre finanzas, comercio e inversién. Por ello, el invocar la sobe-
rania nacional como obstaculo para incorporarse a las tendencias mun-
diales, se traduce en falta de capacidad para responder a las exigencias
de la realidad econémica internacional y, lo que es peor, nos impide
tomar el tren de la modernidad.
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