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CAPITULO SEPTIMO

LOS GOBIERNOS LOCALES, LAS OFICINAS DE ENLACE
CON LA CANCILLERIA Y LOS INSTRUMENTOS
DE COOPERACION LOCAL

Soélo las naciones soberanas pueden establecer y aplicar sus propias normas,
pero no se justifica la violacion a los derechos humanos de los migrantes.

Desde las politicas publicas??* es necesario impulsar proyectos y pro-
gramas innovadores que vinculen, atraigan y retengan a un porcentaje
cada vez mayor de hombres y mujeres mexicanos que viven en nues-
tro pais vecino nortefio. Asimismo, los gobiernos locales deben difundir
en sus respectivos territorios que los compatriotas que se van a Estados
Unidos cuentan con derechos que pueden hacerse valer a través de las
autoridades consulares en dicho pais. Esos derechos se encuentran en: la
Convencion de Viena sobre Relaciones Consulares, hecha en la capital de
Austria el 22 de abril de 1963; la Convencidon Consular entre México y
Estados Unidos de América, suscrita en la ciudad de México el 12 de
agosto de 1942, asi como el Memorando de Entendimiento sobre Protec-
cion Consular de Nacionales de México y Estados Unidos de América,
del 7 de mayo de 1996.

Estos ultimos documentos internacionales entre México y Estados
Unidos describen las funciones consulares y reconocen como una pri-
mera atribucion del agente consular, la proteccion en el Estado receptor
de los intereses de los nacionales del Estado que los envia, como las
gestiones para asegurar su representacion ante los tribunales y otras au-
toridades del Estado receptor, a fin de que se adopten las medidas provi-

224 Para ahondar en las politics publicas y resaltar el topico de la educacion de la co-

munidad y una mejor materializacion de las mismas, véase Martinez de Pison, José, Po-
liticas de bienestar. Un estudio sobre los derechos sociales, Espafia, Tecnos-Universidad
de La Rioja, 1998, pp. 23 y ss.; Ponce, Anibal, Educacion y lucha de clases, México,
Editores Mexicanos Unidos, 2001, pp. 221 y ss.
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sionales para la preservacion de los derechos e intereses de ellos, cuando
por alguna causa no puedan defenderse oportunamente, a menos de que
el detenido rehuse a la proteccion consular. Asi, se prevé una libertad de
los funcionarios consulares para comunicarse con los nacionales del Es-
tado que los envia y la de éste para comunicarse con esos funcionarios.
Si el interesado lo solicita, las autoridades del Estado receptor notificaran
a la oficina consular competente, sin retraso alguno, sobre toda detencion
de un nacional del Estado que envia y permitir la correspondencia entre
ellos. Se considera una obligacion de las autoridades del Estado receptor
informar sin demora a la persona detenida sobre los derechos que se le
reconocen en esa disposicion. Ademas, las autoridades migratorias tie-
nen el deber de notificar a todo detenido sobre sus derechos y opciones
legales, incluido el derecho a establecer contacto con su representante
consular y facilitar esa comunicacion.

La Carta de las Naciones Unidas (suscrita en San Francisco, Estados
Unidos de América, el 6 de junio de 1945, en vigor desde el 24 de oc-
tubre del mismo afio, y publicada en el Diario Oficial del 17 de octubre
de ese afio), contiene los lineamientos de cobertura general para la in-
terpretacion de toda fuente del derecho internacional. Reafirma la fe en
los derechos fundamentales del hombre, en la dignidad y el valor de la
persona humana, en la igualdad de derechos de hombres y mujeres de las
naciones grandes y pequefias. [gualmente, la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos de la ONU tiene un indudable valor juridico al
reconocer que toda persona tiene el derecho a un recurso efectivo ante
los tribunales nacionales competentes,?25 que la amparen contra actos que
violen sus derechos esenciales reconocidos por la Constitucion o por la

225 La Convencion de las Naciones Unidas de 1948 contra la tortura y otros tratos
o penas crueles, inhumanos o degradantes, ordena que toda persona detenida tiene el
derecho de comunicarse con el representante del Estado del que es nacional. A la par, la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos, suscrita en San José de Costa Rica el
22 de noviembre de 1969, estipula en su numeral 8o. las garantias judiciales sobre los
derechos de todo detenido; aunque no se mencione el derecho a la proteccion consular,
esta implicita en el derecho de ser informado respecto de esa opcion. También estd el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, del cual son parte México y Estados
Unidos, al reconocer que las formalidades esenciales del procedimiento (due process of
law) son un derecho derivado de la dignidad inherente de la persona. Sobre los retos que
enfrenta la Organizacion de las Naciones Unidas en el siglo XXI, véase Gomez-Robledo
Verduzco, Alonso, “Organizacion de las Naciones Unidas”, Diccionario de Derecho In-
ternacional Publico, cit., pp. 256-258.
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legislacion secundaria. En los Estados Unidos de América los tratados
internacionales que lo vinculan son obligatorios.

I. EL ROL DE LOS MUNICIPIOS EN LA COOPERACION
INTERNACIONAL A TRAVES DE LOS ACUERDOS
DE HERMANAMIENTO COMO INSTRUMENTOS
DE COOPERACION A NIVEL LOCAL

En la realidad politica mexicana, particularmente antes de 1997, exis-
tia una enorme asimetria de poder entre las tres ramas del gobierno y en-
tre los o6rdenes de gobierno. El gran poder del Ejecutivo federal y su con-
trol sobre el Legislativo y Judicial y sobre los gobiernos estatales pueden
entenderse analizando la relacion entre dos actores centrales dentro del
sistema politico: el presidente y el partido hegemonico, el PRI. En un
sistema presidencial, el poder del Ejecutivo depende de cuatro factores:
los poderes constitucionales del presidente, la fuerza del partido del pre-
sidente dentro del Congreso, el grado de disciplina impuesta por los lide-
res partidarios a los miembros del partido y la competencia que enfrenta
el presidente por parte de rivales dentro de su mismo partido. Desde su
fundacion en 1929 hasta 1997, el PRI obtuvo la mayoria y en ocasiones
con mas del 90% de los escafos en ambas camaras del Congreso.

A partir de mediados de los afios treinta, el presidente se convirtid
en el lider de facto del partido. Esto, combinado con el hecho de que
no ha existido reeleccion consecutiva en el Congreso y ningun tipo de
reeleccion en la Presidencia desde esos tiempos, y que el partido le ha
delegado al presidente el poder para designar a su sucesor, controlar no-
minaciones clave dentro del partido y nombrar a los ministros de la Su-
prema Corte, generd una supremacia del Ejecutivo sobre el Congreso y
el Poder Judicial, asi como sobre los poderes estatales. Este ultimo poder
era ejercido a través de la nominacion de los candidatos del partido a los
gobiernos estatales y, en algunos casos, su remocion del poder mediante
mecanismos constitucionales a través del Senado controlado por el PRI
o mediante renuncias negociadas. Por lo tanto, el presidente poseia ex-
tensos poderes constitucionales, particularmente en materia de politica
exterior, y grandes poderes informales, porque era el lider practicamente
indiscutible de un partido altamente disciplinado que mantuvo, de mane-
ra ininterrumpida hasta 1997, la mayoria absoluta en ambas camaras del
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Congreso por mas de 60 afios, y que controlaba las nominaciones de los
ministros de la Suprema Corte y de numerosos funcionarios estatales,
entre ellos los gobernadores.

Lo desplegado permitio al presidente imponer sus preferencias de po-
litica publica la mayor parte del tiempo, dado que las otras dos ramas del
gobierno y los gobiernos estatales y municipales estaban bajo su con-
trol indirecto y, por lo tanto, apoyando sus politicas, particularmente en
el area de politica exterior. Sin embargo, en caso de que el presidente
perdiera la mayoria en las camaras o dejara de ser el lider indiscutible
dentro de su partido, o éste empezara a actuar de manera indisciplina-
da, el presidente perderia sus poderes extraconstitucionales, mantenien-
do tnicamente los establecidos en la carta magna, como sucedio en el
afno 2000. Por ende, el incentivo pronto incrementd a gobiernos estatales
y municipales en nuestro pais,?2¢ buscando interactuar con contrapartes
susceptibles de absorber y otorgar experiencias innovadoras de gestion

226 Enp esta intensa dinamica de actividades internacionales de las entidades federativas,
no se encuentran vinculadas a una estrategia nacional de proyeccion exterior. Esto se debe
en gran medida al desconocimiento de las entidades federativas de las oportunidades de
desarrollo que pueden encontrar en el exterior. Es por ello que uno de los objetivos es
presentar a las autoridades locales los diferentes ambitos de accion y los beneficios de la
actividad consular alrededor de varios temas, asi como las organizaciones mexicoameri-
canas y los clubes de oriundos. La diplomacia federativa es hoy un elemento central en el
disefio de la estrategia de politica exterior del Estado mexicano, por medio del disefio de la
politica de vinculacion al exterior en los ambitos estatal y municipal en todo el pais. Este
impulso al activismo internacional de los gobiernos locales en los terrenos politico, eco-
némico, cultural, turistico y social, busca alentar el debate nacional sobre el potencial que
la vinculacion al exterior puede generar, asi como fomentar la coordinacion de acciones
hacia el exterior con el apoyo de la red de consulados mexicanos acreditados en los Esta-
dos Unidos de América, con la finalidad de enriquecer los procesos y generar una imagen
de México coordinada, profesional y dinamica; todo esto con el apoyo de las técnicas de
la mercadotecnia politica aplicada a los gobiernos en funciones. Por ejemplo, los acuerdos
de hermanamiento exploraban la promocion del entendimiento entre pueblos y culturas
a través de visitas mutuas, convivencias y reconocimientos con activa participacion de la
sociedad civil, y abrian paso a la institucionalizacion de un tipo de apoyo entre entidades
locales, que se bautiz6 como “cooperacion descentralizada”. Con el paso del tiempo y
agotado el fenémeno social de la posguerra, los hermanamientos experimentaron cambios
de naturaleza que fueron cimentando la cooperacion entre ciudades en otros campos de
accion local. Véase Fernandez Collado, Carlos et al., Marketin politico e imagen de go-
bierno en funciones, México, McGraw-Hill, 2003, pp. 95 y ss.; Ries, Al y Trout, Jack, Las
22 leyes inmutables del marketin, México, McGraw-Hill, 2003, pp. 1 y ss.; Fabre, Jorge et
al., ;Hacia donde vamos?, México, Diana-Fundacién México Unido, 2004, pp. 17 y ss.
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gubernamental, cultural, educativa, tecnologica y cientifica. Estos go-
biernos locales pronto reposicionaron su campo de accidon y comenzaron
a fungir como elementos idoneos de la cooperacién internacional, al ser
la estructura esencial para el contacto con los ciudadanos, sus organis-
mos y ejercicio econdmico y politico.

En esta tendencia, las figuras que posibilitaran el actuar internacional
de los estados y municipios revitalizé la idea del movimiento de sister
cities o “ciudades hermanas”. La mayoria de los estados ven la necesidad
de hermanarse con ciudades de Estados Unidos, pero la incidencia de este
fendmeno es mayor en los estados del norte del pais. Las ciudades fron-
terizas buscan vincularse, por factores estratégicos, con sus contrapartes
geograficas con Estados Unidos. De entre las diferentes dinamicas que
motivan a establecer acuerdos de hermanamiento, las de caracter economi-
co son las que agrupan al mayor numero de entidades. Dicha participacion
puede entenderse en dos campos de accion que necesitan ser afinados en el
corto plazo: el ideoldgico y el administrativo. Por ende, ¢existe una diplo-
macia federativa en México o una paradiplomacia municipal?

De acuerdo con el articulo 89 de la Constitucion Politica es facultad
del Ejecutivo federal??’ “dirigir la politica exterior y celebrar tratados

227 En términos de designacion de funcionarios, el presidente de la Republica mexica-

na siempre ha ejercido la facultad constitucional de nombrar a sus secretarios de Estado,
entre ellos el de Relaciones Exteriores o canciller. Este siempre ha sido una persona de
la entera confianza del presidente y aun cuando en el pasado se buscaba que fuera un
destacado diplomatico de carrera, en los cuatro ultimos sexenios (Miguel de la Madrid,
Carlos Salinas, Ernesto Zedillo y Vicente Fox), el secretario de Relaciones Exteriores no
ha sido un miembro del Servicio Exterior Mexicano, excepto en los tltimos 11 meses de
la administracion de Salinas, cuando el embajador Tello remplazé a Manuel Camacho, y
con Felipe Calderdn, la actual Secretaria de Relaciones Exteriores. No obstante, el per-
sonal diplomatico y los miembros del Servicio Exterior Mexicano eran el tnico servicio
civil de carrera en el pais antes del establecimiento del Servicio Profesional de Carrera en
2003; el ingreso y los ascensos se definian de acuerdo con el mérito a través de examenes
periddicos. Sin embargo, dado el gigantesco poderio del presidente, la burocracia en ma-
teria de politica exterior siempre estuvo al servicio del Ejecutivo en turno. Un ejemplo
de ello es que una sustancial parte de los embajadores mexicanos en el exterior no eran
diplomaticos de carrera sino designados por el presidente con 40% aproximadamente;
esto no cambi6 sustancialmente en la ultima administracion priista ni en el gobierno de
Fox, donde 38 y 37% (en 1998 y 2001) de los embajadores adscritos en el exterior no
eran miembros del servicio exterior. Sobre el papel del Poder Ejecutivo en la politica
exterior y en la celebracion de tratados, véase Villarroel Viillarroel, Dario, Derecho de
los tratados en las Constituciones de América, cit., nota 54, pp. 7y ss.
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internacionales”. Sin embargo, en los ultimos afios, el dominio de la Se-
cretaria de Relaciones Exteriores sobre los asuntos internacionales del
pais se ha compartido al interior de nuestro sistema federal, pues cada
vez mas, los estados y municipios buscan participar e incidir directamen-
te en temas externos. Una verdadera diplomacia federativa implica la
aplicacion “unidad hacia el exterior y diversidad hacia el interior”. Para
lograrlo, la cancilleria federal debe coordinar las diferentes posiciones e
intereses de los gobiernos subnacionales (estatales y municipales) en el
ambito externo. De acuerdo con el derecho internacional vigente, parti-
cularmente la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados, el
Ejecutivo central tiene el derecho de representar al Estado en su conjunto
y, por lo tanto, de conducir la politica exterior.

En México, la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
concede a la cancilleria la facultad de promover, propiciar y asegurar la
coordinacion de acciones en el exterior de las dependencias y entidades
de la administracion publica federal, sin afectar las atribuciones que a
cada una de ellas corresponda, para lo cual intervendra en toda clase de
tratados, acuerdos y convenciones en las que el pais sea parte. Ahora
bien, segtin la Ley sobre Celebracion de Tratados, hay dos clases de com-
promisos internacionales: primero, el tratado, que es el convenio previs-
to en la Constitucion que para ser valido debe contar con la aprobacion
del Senado; segundo, el acuerdo interinstitucional, que es el convenio
celebrado entre cualquier dependencia u organismo descentralizado de
la administracion publica federal, estatal o municipal y uno o varios
organos gubernamentales extranjeros u organizaciones internacionales.
Al incorporar la figura de los acuerdos interinstitucionales, se sienta una
base legal que permite a otras dependencias y actores subnacionales sus-
cribir convenios con socios externos para avanzar sus intereses.

En consecuencia, para asegurar que no haya contradiccion entre los
acuerdos interinstitucionales y la politica exterior del pais, la ley estable-
ce que éstos deben circunscribirse exclusivamente a las materias en que
las dependencias y 6rdenes de gobierno tengan facultades y que, ademas,
deberan mantener informada a la Secretaria de Relaciones Exteriores so-
bre los mismos. Esta cuenta con la atribucion de calificar la procedencia
del acuerdo en cuestion y, en su caso, de dictaminarlo favorablemente,
validandolo al inscribirlo en su registro interno. Del mismo modo, el
Reglamento Interior de la Secretaria de Relaciones Exteriores otorga a
la Direccion General de Coordinacion Politica facultades para propiciar,
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apoyar y dar seguimiento a los acuerdos de hermanamiento como acuer-
dos interinstitucionales entre las entidades federativas, municipalidades
o ciudades mexicanas y sus similares en otros paises. De igual forma,
es competencia de la Direccion General de Coordinacion Politica el fo-
mentar la participacion de las entidades federativas y municipios en la
formulacion y negociacion de programas de cooperacion internacional,
en coordinacion con las autoridades competentes. En ese sentido y al in-
terior de la cancilleria, la Direccion General de Coordinacion Politica es
el area responsable de dar seguimiento, asesorar y coordinar los esfuer-
zos que realizan los gobiernos locales de la Republica en sus actividades
internacionales, bajo los esquemas del derecho internacional.

Los acuerdos referidos deben procurar el establecimiento de 6rganos
e instancias permanentes de evaluacion y supervision, como un comité
de seguimiento que se retina en determinadas fechas (cada afio, cada dos
afos, etcétera), con el proposito de tener un diagndstico actualizado de
la funcionalidad y los beneficios obtenidos. Se debe buscar la homoge-
neizacion de la nomenclatura, asi como los criterios y contenidos de los
temas de hermanamientos, a fin de encontrar criterios de calidad en el
momento de evaluar las propuestas de hermanamiento. Entonces, deben
difundirse y conocerse los siguientes procedimientos:

— Los promotores de una iniciativa de hermanamiento que deseen es-
tablecer contacto con algtin estado, municipio o comunidad de otro
pais, pueden manifestar su interés a la cancilleria a través de la Di-
reccion General de Coordinacion Politica, para iniciar las consultas
que permitan confirmar el interés de la contraparte en el extranjero.
En caso de que la iniciativa surja en alguna comunidad en el exte-
rior, es posible presentar la iniciativa a través de las representacio-
nes diplomaticas y consulares de México.

— Se recomienda realizar un intercambio de informacién entre las
partes interesadas que sirva de base para identificar areas o temas
de interés que den sustento al acuerdo. Generalmente, los estados y
municipios mexicanos remiten a su contraparte una “monografia”,
que incluye los principales datos de la localidad y los elementos
que consideran que les unen. La Direccion General de Coordina-
cion Politica puede ser el vinculo para hacer llegar dicha informa-
cion a la contraparte en el extranjero.
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— Las partes interesadas deben formular una carta de intencion que

manifieste de manera expresa el interés mutuo de iniciar formal-
mente el proceso y sirva de base para negociaciones posteriores. La
carta de intencion puede ser dirigida al homdlogo en el extranjero
por el gobernador del estado, cuando se trata de acuerdos a nivel
estatal o provincial; o bien por el presidente municipal o alcalde,
cuando se trata de ciudades. Dichas comunicaciones también pue-
den ser remitidas a través de la Secretaria de Relaciones Exterio-
res.

La Direccion General de Coordinacion Politica cuenta con un
modelo escrito de acuerdo de hermanamiento, dictaminado por la
consultoria juridica de la cancilleria, que cumple con los criterios
establecidos a nivel internacional. La Direccion General de Coor-
dinacion Politica proporciona este modelo a solicitud de la parte
interesada, con el fin de que las partes puedan establecer los me-
canismos de negociacion y definir de manera conjunta los objeti-
vos del acuerdo y su contenido, mediante comunicaciones directas
entre ambas o por intermediacion de la Secretaria de Relaciones
Exteriores. Es usual el envio reciproco de una propuesta basica.

El proyecto acordado se envia directamente a la Direccion General
de Coordinacidon Politica de la cancilleria (via las representaciones
diplomaticas y consulares de México, si la propuesta se origina en
el exterior), para su analisis preliminar. La Direccion General de
Coordinacion Politica hara llegar el proyecto a la Consultoria Juri-
dica de la Cancilleria para buscar el dictamen que marca el articulo
70. de la Ley sobre la Celebracion de Tratados. Es muy importante
considerar que si el proyecto de acuerdo no cuenta con el dictamen
de la Secretaria de Relaciones Exteriores previo a su firma, el docu-
mento carecera de la fuerza juridica que otorga la Ley a los acuer-
dos que si contaron con el requisito establecido en el articulo 7o.
La consultoria juridica emite su opiniéon y recomendaciones con
respecto al proyecto y envia el dictamen a las autoridades munici-
pales y/o estatales a través de la Direccion General de Coordina-
cion Politica.

Una vez dictaminado el proyecto, la suscripcion del acuerdo puede
darse por dos vias: la primera, cuando la delegacion de una de las
partes realiza una visita a la otra, con el objeto de establecer la re-
lacion directa y proceder a la firma del acuerdo; la segunda, cuando
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por cualquier circunstancia el viaje no se puede realizar y se proce-
de a recabar la firma de ambas localidades por intermediacion de la
Secretaria de Relaciones Exteriores, a través de la red de embajadas,
consulados y misiones permanentes en el exterior. En este ultimo
caso, es recomendable que el acuerdo indique que la fecha en que
inicia la vigencia sera aquella en la que se recabe la Gltima firma.

— Generalmente, los acuerdos de hermanamiento son suscritos en-
tre gobernadores y/o presidentes municipales, dependiendo de la
naturaleza del proyecto. No obstante, en ocasiones y por diversas
circunstancias, los mandatarios estatales y municipales no estan en
posibilidad de suscribir el convenio y designan a un funcionario
para que lo haga en su nombre. En estos casos, es importante con-
siderar que la Secretaria de Relaciones Exteriores esta en el en-
tendido de que los funcionarios que firman los acuerdos cuentan
con toda la facultad para hacerlo, de acuerdo con la normatividad
municipal y estatal que aplique.

— Finalmente, una copia del acuerdo firmado se envia a la Direccion
General de Coordinacion Politica de la Secretaria de Relaciones
Exteriores, area que remite una copia a la consultoria juridica para
que proceda a la inscripcion del mismo en el registro correspon-
diente, asi como para que la Direccion General de Coordinacion
Politica pueda dar seguimiento al desarrollo del acuerdo.

Es sustancial ofrecer a los gobiernos estatales y municipales un con-
texto general sobre los acuerdos de hermanamiento en el entorno nacio-
nal; describir el marco normativo nacional e internacional aplicable en
la suscripcion de este tipo de convenios; enlistar los procedimientos a
seguir en el proceso de negociacion de los acuerdos de hermanamiento;
describir y ofrecer los apoyos que brinda la Secretaria de Relaciones Ex-
teriores para los gobiernos locales de la Republica en esta materia. Por
tanto, los ejes basicos pudieran ser: qué es un acuerdo de hermanamiento,
marco normativo internacional, marco normativo nacional, requisitos ba-
sicos para cumplir con la legislacion nacional. De ahi que las actividades
previas al contactar con la ciudad extranjera son: identificar una contra-
parte, principales motivaciones para establecer un acuerdo con ejemplos
practicos, generacion de programas de trabajo o “proyectos de intercam-
bio”, cuestionario para identificar las debilidades o fortalezas munici-
pales que permitan establecer los rubros de cooperacion intermunicipal
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que beneficien el desarrollo de la comunidad, elaboracion de la carta de
intencion para establecer contacto con la ciudad extranjera.

Subsecuentemente, hay varias actividades posteriores al contacto:
conformacion de un comité ciudadano de ciudades hermanas. Entonces,
en la etapa final se considere lo siguiente: el tramite del dictamen ante la
Secretaria de Relaciones Exteriores, obtener autorizaciones del ayunta-
miento, procedimientos a seguir para la firma del acuerdo de hermana-
miento, envio de copia del acuerdo a la Secretaria de Relaciones Exte-
riores para su resguardo. Al respecto, debemos estimar los apoyos que
brinda la cancilleria a los gobiernos locales: asesoria y orientacion en los
trabajos generados a partir del hermanamiento; interlocucion con auto-
ridades locales extranjeras; asesoria en el proceso de dictaminacion que
exige la Ley, y asesoria para dar seguimiento a los acuerdos.

Un acuerdo de hermanamiento (anexo I, infra) es un instrumento de
cooperacion internacional a nivel descentralizado y es una herramienta
para fortalecer procesos de desarrollo local. Se recomienda que se emita
un reglamento que es autorizado por el ayuntamiento, donde quedan es-
tipuladas las bases de participacion de los ciudadanos y de los servidores
publicos; la creacion de una oficina municipal de asuntos internacionales
para coordinar los esfuerzos, iniciativas y proyectos que se generen a ni-
vel local, ademas de asesorar en la elaboracion de todo tipo de acuerdos
de hermanamiento con el proposito de cumplir con la Ley de Tratados.22#
Cabe destacar que, en el ambito local, esas dependencias pueden asu-

228 Es notable comentar que hay municipios que implementan este tipo de acuerdos de
hermandad con ciudades de otros paises, como es el caso de Michoacan, que cuenta con
ayuntamientos que han desarrollado este tipo de diplomacia federativa. De igual forma,
hay gobiernos municipales que instauran, en coordinacion con la Secretaria de Rela-
ciones Exteriores, oficinas de enlace, como el de Tenancingo en el Estado de México,
con el animo de brindar varios servicios, que involucran algunas disciplinas juridicas,
como el derecho internacional publico y privado, consular, civil, penal, constitucional,
mercantil e inversion extranjera, administrativo, entre otras. Asi, destacan los tramites de
pasaportes ordinarios, la recepcion de solicitud de constitucion de sociedades y permi-
sos de fideicomisos, nacionalidad y naturalizacion, informe de becas de posgrado en el
extranjero, casos de proteccion consular, etcétera. Incluso, estos servicios se publicitan
en periddicos locales y folletos oficiales de los gobiernos municipales, como el diario La
Tribuna, del 17 de julio de 2006 en Tenancingo, Estado de México, y la guia de servicios,
del ayuntamiento 2003-2006. Ademas, otros han creado oficinas gubernamentales muni-
cipales para atender sus cuestiones relacionadas con la globalidad e internacionalizacion
de sus actividades, como es el caso de San Miguel de Allende, Guanajuato.
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mir varias denominaciones que se encargan de estos asuntos, como las
siguientes: coordinador de Asuntos Internacionales del Gobierno del Es-
tado; Direccion de Relaciones Internacionales del H. Ayuntamiento; di-
rector de Relaciones Federales, Consulares y Atencion del Migrante, del
Gobierno del Estado; coordinador del Programa de Ciudades Hermanas
de la Direccion General de Desarrollo Municipal de la Secretaria Gene-
ral de Gobierno del Estado; coordinador de Asuntos Internacionales del
Gobierno del Estado; coordinador de Relaciones Internacionales del Go-
bierno del Estado; coordinador de Enlace Gubernamental del Municipio;
Oficina de Enlace con el ALCA de la Ciudad; director de la Oficina de
Asuntos Internacionales del Gobierno del Estado; director del Instituto
para la Atencion del Migrante en el Exterior del Gobierno del Estado.

De igual forma, se sugiere conformar un comité de ciudades hermanas
como 6Organo de participacion ciudadana, auxiliar de la administracion
publica municipal para dar continuidad a las relaciones de hermandad del
municipio, a través de la programacion de actividades de cooperacion,
asi como contar con la participacion de ciudadanos y funcionarios publi-
cos (empresarios, académicos, personalidades locales), pues se pueden
obtener donacion de ambulancias, de equipo de bomberos, de diversos
materiales médicos, cursos diversos, promocion turistica, intercambios
en el area de salud, intercambios artisticos, intercambios deportivos y
gestion para asesoria y capacitacion en materia deportiva para atletas,
desarrollo cultural, gestion para asesoria y capacitacion en materia de
organopdnicos y otras areas agricola, muestra y galeria de artesanias,
aprovechamiento de subvenciones, programa de empleo temporal.22

Se trata de conseguir objetivos, como:

229 Es significativo sefialar que, estas reflexiones se fundamentan en la investigacién
de campo que llevo a cabo su servidor, en varios municipios del Estado de México y de
las entrevistas con varios lideres hispanos de origen mexicano en la ciudad de Chicago,
Ilinois, Tucson y Nogales, Arizona, El Paso y Brownsville, Texas, asi como con mi-
grantes zacatecanos en el estado de Zacatecas, en sus municipios de Santa Maria de la
Paz, Teul de Gonzalez Ortega, Tepechitlan, Tlaltenango, y en Jalisco, en el municipio de
Colotlan. Es de desacar que, muy pocos municipios cuentan con oficinas sobre asuntos
internacionales, lo cual deberia cambiarse, especialmente en las entidades federativas
que expulsan muchos compatriotas a Estados Unidos de América. El objetivo seria, que
estas dependencias los auxilien en una serie de cuestiones legales en México y, que los
orienten sobre el particular acorde al sistema juridico estadounidense.
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Promover esquemas de cooperacion internacional a nivel descen-
tralizado entre estados y ciudades mexicanas con las extranjeras,
que permitan el impulso de proyectos de desarrollo local, bajo el
debido cumplimiento de la Ley sobre la Celebracion de Tratados.
Agilizar la atencion de iniciativas municipales de hermanamiento y
creacion de oficinas municipales de asuntos internacionales).
Desplegar la vision legislativa y juridica del activismo internacio-
nal de los gobiernos locales.

Presentar algunos casos de éxito a nivel municipal en materia inter-
nacional que se traduzcan en beneficios para las comunidades.

A partir de la exposicion de casos exitosos por parte de los de go-
biernos estatales, definir el papel de la cancilleria en su impulso a
la actividad internacional de las entidades federativas.

Orientar y asesorar a las autoridades municipales en torno a los
procedimientos a seguir para la formalizacion del acuerdo de her-
manamiento con otras ciudades.

Formalizar talleres de capacitacion, cuyo objetivo sea brindar
orientacion y asesoria a los funcionarios municipales sobre los pro-
cedimientos a seguir en la negociacion de los acuerdos de herma-
namiento; la normatividad que se aplica para este tipo de instru-
mentos internacionales es a partir de la Ley sobre la Celebracion
de Tratados, asi como la instrumentacion y creacion de comités de
hermanamiento y el involucramiento de la sociedad civil.
Generacion de programas de trabajo o “proyectos de intercambio”,
asi como casos practicos de cooperacion a nivel local.

Orientar y asesorar a las autoridades estatales y municipales sobre
las principales consideraciones en materia de protocolo diplomati-
co.

Vinculacion con representantes de los estados cuyas administra-
ciones hayan iniciado de manera reciente. La reunion busca acer-
camiento inicial con los nuevos funcionarios locales, para dar pic a
nuevas reuniones con objetivos mas especificos.

Asesoria a gobiernos estatales sobre la cooperacion en turismo so-
lidario y desarrollo sustentable, en temas culturales y educativos,
en asuntos de seguridad y fuerza publica, en hermanamiento con
otras ciudades.

Brindar las facilidades para organizar eventos, como reunir a fami-
liares de migrantes en el exterior, particularmente en los Estados
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Unidos, asi como la generacion de programas de trabajo o “proyec-
tos de intercambio”.230

II. LOS CONSULADOS MOVILES: UNA OPORTUNIDAD DE LOS GOBIERNOS
LOCALES MEXICANOS PARA ACERCARSE A LOS CONNACIONALES
Y DIVULGAR SU NORMATIVIDAD

En toda sociedad organizada existe una serie de comportamientos para
la convivencia. Desde el momento en que estas conductas se consideran
como obligatorias y su cumplimiento o incumplimiento comporta deter-
minadas consecuencias, puede hablarse de normas juridicas. Son pautas
que presentan una prescripcion de una conducta que se estima obliga-
toria, pues su desacato acarrea una consecuencia juridica negativa, que
es la sancion.?! En este sentido, la promocion del auténtico federalismo es
imposible sin capital humano, y si bien la batalla hasta hoy se ha ganado
con la capacidad instalada actual, no estamos lejos de que los municipios
del pais manifiesten alguna inquietud internacional que requiera el apoyo
y asesoria de la cancilleria. Consecuentemente, los encargados de produ-

230 Es elemental indicar que el desamparo y olvido de los migrantes mexicanos en
Estados Unidos, a los ojos del derecho interno de ese pais y del derecho internacional,
cambiard hasta que los legisladores en el Congreso estadounidense promuevan eficaz-
mente iniciativas de ley que clarifiquen las enmiendas a su Constitucion para preservar
su proteccion. En este tenor, los gobiernos locales mexicanos han de coordinarse eficien-
temente con nuestros consulados mexicanos para brindar informacion a los compatriotas
de sus respectivos estados y municipios acerca de los derechos que marca el propio sis-
tema juridico estadounidense, el derecho internacional y el derecho consular mexicano.
Por ende, dentro de los retos que tiene el Congreso de la Unidn es el replanteamiento
del federalismo fiscal mexicano, para que los gobiernos estatales y municipales cuenten
con mayores recursos econémicos que impulsen sus agendas respectivas, destacando el
punto vinculado a sus asuntos internacionales, especialmente hacia los Estados Unidos
de América, puesto que es en esta nacion en donde mayor nimero de mexicanos radican
en el exterior. Al respecto, véase Muro Ruiz, Eliseo, Origen y evolucion del sistema de
comisiones del Congreso de la Union, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Ju-
ridicas, 2006, pp. 136 y ss.

231 Para mayor informacion, consultar Tamayo y Salmoran, Rolando, Elementos para
una teoria general del derecho (introduccion al estudio de la ciencia juridica), México,
Themis, 1992, pp. 21, 24 y 25; Carbonell, Miguel y Pedroza de la Llave, Susana Thalia,
Elementos de técnica legislativa, México, UNAM, 2000, pp. 13 y ss.; Kaufmann, Armin,
Teoria de las normas, version castellana de Enrique Bacigalupo y Ernesto Garzon Val-
dés, Argentina, Depalma, 1977, pp. 15y ss.
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cir el orden juridico mexicano juegan un papel trascendental, como los
cabildos de ayuntamientos y los congresos locales. Por ende, es necesa-
rio que nuestros compatriotas radicados en Estados Unidos conozcan di-
cha normatividad y exijan a los encargados de producirla, mayor claridad
en las mismas, sea en materia administrativa, fiscal, ecologica, etcétera.

Para nuestro pais, particularmente en su relacion con Estados Unidos,
las atribuciones de los consulados cobra especial significado, en razén
del gran numero de inmigrantes mexicanos que se encuentran en ese
pais, para atender los casos penales, civiles, laborales y migratorios en
los que se ven inmersos. De ahi que el programa de “Consulado moévil”
se haya instrumentado con la finalidad de llevar los servicios consulares
a los connacionales que no pueden acudir a las instalaciones del con-
sulado. En 1991 se establece el programa de “Consulado movil” como
una estrategia del gobierno mexicano hacia sus conacionales, en la que
los consulados de México en Estados Unidos proponen fechas y lugares
dentro de su circunscripcion para visitar a las comunidades de mexicanos
que se encuentran en la Union Americana.

Entonces, es vital que la cancilleria y los gobiernos locales se coordi-
nen para que el Consulado Movil sea una oportunidad para los munici-
pios y gobiernos estatales mexicanos, con la intencion de promover un
acercamiento con sus “camaradas de alla” en el distrito consular respecti-
vo de la Union Americana, con el objetivo de publicitar su normatividad
y todo tramite administrativo en los gobiernos estatales y municipales.
Es aqui donde radica la importancia para que la comunidad mexicana en
Estados Unidos también participe en la medicion del impacto normativo
de los gobiernos de sus respectivos estados y municipios para la toma de
las decisiones publicas.

Participacion de la comunidad mexicana en Estados Unidos
para toma de decisiones publicas

Es cardinal fomentar un entendimiento y comprension de que la di-
plomacia mexicana necesita y debe ampliar sus estrategias para apoyar y
sustentar las actividades de promocion de los gobiernos locales con sus
coterraneos radicados en los Estados Unidos de América; de convertir
a nuestros consulados en ese pais en un instrumento direccionador de
las intenciones y proyectos entre nuestros paisanos con sus municipios,
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ciudades y regiones mexicanas. Por tanto, los mexicanos debemos par-
ticipar, cada vez con mayor intensidad, con diversos esquemas que nos
permitan comprender sus deseos y aspiraciones. Tienen trascendencia
los intercambios deportivos y educativos, por lo natural de la vincula-
cion. Las universidades mexicanas deben abrirse durante los veranos con
ofertas especificas dirigidas a los profesores y administradores de los
distritos escolares con gran nimero de estudiantes de origen mexicano y
latino que trabajan en los proyectos de educacion bilingiie, a los profe-
sores de espafol y de estudios latinoamericanos, a los que laboran en los
departamentos y centros de estudios chicanos. Pero no sélo esto. Han de
encontrarse maneras de vincularse con muchos grupos que estan fuera de las
areas faciles de accion de los consulados mexicanos, que requeririan mas
recursos para realizar su labor.

Es significativo establecer 6rganos ¢ instancias permanentes de eva-
luacion y supervision, con el propoésito de tener un diagndstico actua-
lizado de la funcionalidad y los beneficios obtenidos. Se debe buscar la
homogeneizacion de la nomenclatura, asi como los criterios y contenidos
de los temas internacionales de los gobiernos locales, a fin de encontrar
criterios de calidad al establecer contacto con los mexicanos radicados en
Estados Unidos, con organizaciones mexicoamericanas, con las autorida-
des del estado, condado o municipio, asi como con nuestras representa-
ciones diplomaticas y consulares. Para ello, debe partirse de la division
politico-territorial del estado, que en la mayoria de los casos responde
a cuestiones de caracter historico, geograficas, politicas y econdmicas.
Esto lleva a las tareas de gobierno a realizarlas de una manera mas directa
y eficiente, al poder conocer los problemas de una comunidad de forma
cercana e inmediata.

La integracion de los 6rganos de gobierno locales varia, ya que en pai-
ses donde existe un absolutismo de poder, la designacion de funcionarios
regionales se hace sin la participacion ciudadana, hasta aquellos estados
en los que sus entidades federativas, provincias, prefecturas o regiones se
eligen popularmente sus funcionarios. En los estados federales coexisten
el gobierno federal y los locales, como en México, que se constituye en
una Republica representativa, democratica y federal, compuesta de es-
tados libres y soberanos en cuanto a su régimen interior, pero unidos en
una Federacion. Con esto, se enmarcan dos esferas para el ejercicio del
poder: federal y estatal. Respecto a la primera, dispone la Constitucion
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mexicana que el supremo poder de la Federacion se divide para su ejer-
cicio en Legislativo, Ejecutivo y judicial.

En concordancia, las entidades federativas adoptan para su régimen
interior la forma de gobierno republicana, representativa y popular; divi-
diendo el ejercicio del poder publico en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.
Tiene como base de su division territorial y de su organizacion politica
y administrativa, el municipio libre. En este caso, plantea la existencia
de un Poder Legislativo local, que se deposita en una Camara de Di-
putados, el cual tendra como facultad principal la creacion del sistema
juridico estatal, con base en la normatividad federal. Consecuentemente,
es trascendental que los mexicanos y las organizaciones mexicoameri-
canas radicados en Estados Unidos conozcan este tipo de 6rgano local
de gobierno (Congreso del Estado), en sus distintas facetas: integracion,
organizacion y funcionamiento. De ahi que la técnica legislativa cuente
con una relaciéon estrecha con las formas de gobierno y de Estado, que
en nuestro caso, es el federalismo, ya que el ordenamiento juridico esta-
blece un reparto de competencias entre los distintos 6rdenes del Estado y
entre los diferentes 6rganos de cada poder.232

En el federalismo mexicano las leyes federales se observan en todo el
territorio nacional y en zonas de jurisdiccion federal; las disposiciones
locales se aplican en cada entidad federativa. En algunos casos, un solo
ordenamiento juridico prevé normas aplicables en el orden nacional y en
el ambito local para el Distrito Federal. En consecuencia, al redactar, dis-
cutir y aprobar las disposiciones legales, es sustancial conocer el sistema
de competencias previsto en el articulo 124 constitucional, que regula la
concurrencia de autoridades federales, locales y municipales: “las facul-

232 1a idea podra parecer motivadora y sencilla, pero no lo es; sobre todo cuando
se conjuga con la necesidad de consolidar los valores, como federalismo, democracia,
Estado de derecho, un nuevo pacto social y, una concepcion de lo que es el municipio,
que permitan un replanteamiento serio y refuerce la conviccion de las instituciones y de
los érganos de gobierno local, con el proposito de trabajar en conjunto para consolidar
la diplomacia efectiva de los gobiernos locales. Subsecuentemente, es necesario ampliar
los alcances y significado de estos elementos, a fin de encontrar las coincidencias con
conceptos como globalizacion, cooperacion internacional, intercambio de experiencias,
libre mercado, entre otras, que construyan el andamiaje teorico para la explotacion
positiva de la coyuntura binacional que se vive entre México y Estados Unidos. Res-
pecto los gobiernos locales y su relevancia para implementar lazos mas eficaces con sus
oriundos en los Estdos Unidos de América, véase Orozco Henriquez, J. Jests, “Poderes
locales”, Diccionario de Derecho Internacional, op. cit., nota 2, pp. 471-477.
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tades que no estan expresamente concedidas por esta carta suprema a los
funcionarios federales, se entienden reservadas a los estados”.

No obstante, las atribuciones de la Federacion se extienden a través de
las facultades implicitas contempladas en la fraccion XXX del articulo 73
constitucional, que autoriza al Congreso de la Union a “expedir todas las
leyes que sean necesarias a objeto de hacer efectivas las facultades an-
teriores, y todas las otras concedidas por esta Constitucion a los poderes
de la Union”. Igualmente, se limita el alcance del articulo 124 constitu-
cional, al permitir que el Congreso General establezca en ciertos casos la
concurrencia entre los gobiernos federal, estatal y municipal, por ejem-
plo, la distribucion de funciones sobre asentamientos humanos (articulo
73, fraccion XXIX-C), ecologia (articulo 73, fraccion XXIX-G), salud
(articulos 40.y 73, fraccion XVI), educacion (articulos 3o0., fraccion VIII
y 73, fraccion XXV), vias generales de comunicacion y de la esfera local,
asi como en materia de monumentos arqueologicos (articulo 73, fraccio-
nes XVII y XXV). El Congreso de la Union esta facultado para legislar e
instituir la concurrencia entre los 6rdenes de gobierno del Estado federal
mexicano.

Esta legislacion obliga a las entidades federativas a dictaminar sobre
lo mismo, por lo que es necesario respetar la autonomia de las autorida-
des locales. Ello pretende evitar una multiplicidad de leyes en el pais que
frenen el desarrollo y consolidaciéon de nuestro federalismo y el equili-
brio entre los poderes centrales y locales.?3? La competencia de las autori-

233 La fraccién XXX del articulo 73 y el precepto 124 constitucionales, distribuyen
las competencias entre los 6rdenes de gobierno, cuyas facultades no concedidas a la
Federacion se reservan a los gobiernos estatales. No obstante, éstos estaran atentos a las
prohibiciones estipuladas en la propia ley fundamental. Esta norma estipula facultades
que atribuyen o prohiben a la Federacion y a las entidades federativas, como las potes-
tades coincidentes o coexistentes. Por ello, se habla de facultades expresas e implicitas
para legislar a cargo del 6rgano legislativo federal; las atribuciones concurrentes facultan
al Congreso de la Union para expedir leyes que distribuyen competencias entre los tres
ordenes de gobierno de nuestra Federacion; las coexistentes y coincidentes autorizan si-
multaneamente al Poder Legislativo federal y a las legislaturas locales para legislar sobre
ciertas materias, como en asentamientos humanos (articulo 73, fraccion XXIX-C), equi-
librio ecoldgico (articulo 73, fraccion XXIX-G), sobre menores infractores (articulo 18),
alcoholismo (articulo 11), etcétera. Sobre el derecho constitucional de las entidades fede-
rativas, ha disminuido el interés para su desarrollo doctrinario, por lo que es primordial
rescatar este tipo de estudios, como el de Rabasa Mishkin, Emilio O., “El Congreso de la
Uniodn y los congresos de los estados hacia el siglo XXI”, Revista Altamirano, Guerrero,
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dades federales, estatales y municipales, se refleja en la ejecucion de sus
actos y en la emision de disposiciones juridicas.

Las facultades coincidentes del Congreso de la Unidn parecen com-
partir la misma naturaleza y constituir una excepcion al sistema federal;
por su parte, las facultades concurrentes establecen a través de la legisla-
cion ordinaria las bases comunes de diversos 6rdenes de gobierno sobre
una cierta materia. Entonces, las leyes y decretos que expide el Congreso
de la Unidén se denominan “generales”, nominaciéon que reviste gran
envergadura. Distribuyen competencias entre la Federacion, estados y
municipios sobre cierta materia; fija bases generales de concurrencia
para desarrollarse en las entidades. Esta normatividad se complementa
por la que emiten los congresos locales o por el Congreso General al le-
gislar para el Distrito Federal. De igual forma, desarrollan cierta materia
juridica; precisan un ambito espacial de aplicacion que abarca el territo-
rio nacional o local, asi como las competencias de una o varias depen-
dencias de la administracion publica.2

De acuerdo con los articulos constitucionales 76, fraccion V, 108 pa-
rrafo 40. y 133, todas las entidades federativas cuentan con una Consti-
tucion Politica; estas Constituciones no podran contravenir la general del
pais. Debe adoptar en su régimen interior de gobierno la forma republi-
cana, representativa y popular, cuya division territorial serd el municipio

México, ano 1, num. 4, enero-febrero de 1998, pp. 85-96; Garcia Maynez, Eduardo,
Introduccion al estudio del derecho, México, Porrua, 1998, pp. 52 y ss.; Fix-Zamudio,
Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho constitucional mexicano y comparado,
México, Porraa, 2001, pp. 961 y ss.

234 Las frases de “ley general” y “ley federal” se utilizan como sinénimos respecto el
alcance en el ambito espacial de aplicacion, aunque hay jurisprudencia que estipula que
las “generales” distribuyen competencias de las autoridades entre los ambitos de gobier-
no del Estado federal mexicano. Por ejemplo, las leyes mercantiles que tradicionalmente
se catalogan en cuanto leyes generales, se aluden como sindénimo de “ley federal”, por
referirse al ambito espacial federal. El cumplimiento de las leyes generales o federa-
les es obligatorio en el territorio nacional, ya que se aprueban por el Congreso de la
Unidn, se promulgan por el presidente de la Republica y se publican en el Diario Oficial
de la Federacion. Luego, se interpretan y aplican por las autoridades constitucionales
respectivas. Asi, el Congreso de la Union dicta la legislacion precisada en su ambito
competencial, sefialada en el articulo 73 constitucional. A estas funciones se agregan las
exclusivas de ambas camaras del Congreso de la Union. Subsecuentemente, en relacion
con el funcionamiento del Poder Legislativo federal, véase Arteaga Nava, Elisur, Dere-
cho constitucional, México, Oxford, 2003, pp. 116 y ss.
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libre, conforme el articulo 115 en su parrafo inicial. De ahi que los go-
bernados de la entidad ejercen su soberania por conducto de los poderes
estatales, segun el articulo 41, primer parrafo; estos estados conforman
el pacto federal, con la extension territorial que tuvieron hasta 1917, asi
como sus islas, de acuerdo con los articulos 42, fraccion I, 43, 45, 48,;
cada estado es libre de organizarse en su régimen interior, pero ha de con-
tar con una legislatura, un Poder Ejecutivo a cargo de un gobernador y de
una estructura de dependencias o secretarias administrativas, un tribunal
superior y ayuntamientos municipales, juntas locales de conciliaciéon y
arbitraje, asi como establecer quiénes se consideran servidores publicos.

Actualmente, la dinamica de la comunidad internacional se caracteri-
za por una tendencia que favorece la ampliacion y diversificacion de las
relaciones entre los diferentes actores que la conforman, y por el surgi-
miento y proliferacion de mecanismos de interaccion distintos a los tra-
dicionales. Es reveladora la presencia en el escenario internacional de un
numero creciente de agentes, como gobiernos locales (estatales y munici-
pales) y organizaciones mexicoamericanas, que en sus diferentes planos
y niveles han adquirido influencia y peso sustantivo que tienen lugar en
los procesos entre las naciones. En este contexto, se puede contemplar la
propia Constitucion Politica de nuestro pais vecino del norte, que prevé
la proteccidn de las personas para contar con seguridad sobre si misma,
su domicilio, papeles y bienes, contra cateos u aprehensiones arbitrarias,
por lo que no debera violarse a menos que estén autorizados previamente
(debido proceso). Toda orden debera basarse en pruebas convincentes,
juradas y declaradas bajo protesta de decir verdad y detallando el lugar
donde se practicara todo cateo, y determinar la persona o cosa que se
aprehendera (cuarta, quinta enmiendas). Ello consiste en una proteccion
al individuo en contra del ejercicio abusivo del Estado (excepto en asun-
tos migratorios y de nacionalidad), por lo que esta formula se encuentra
muy arraigada en la sociedad estadounidense como una expresion del
sentimiento historico en contra de los abusos en las trece colonias por
parte de la Corona inglesa.?’s Por ende, en nuestro caso, para nuestros

235 La Ley Federal de Derechos Civiles estadounidense (del 9 de abril de 1866, pro-
ducto de la Decimotercera Enmienda constitucional) estimd que todas las personas que
estuvieran dentro de la jurisdiccion de Estados Unidos, tendrian los mismos derechos en
cada uno de los estados y territorios para afirmar y obligar a que se cumplan contratos,
para demandar, ser parte, rendir pruebas y contar un la misma proteccion y beneficios
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connacionales en los Estados Unidos de América, conocer el proceso de
la produccion normativa juega un papel importante, de ahi la trascen-
dencia de estar en contacto con la sociedad, estrechar vinculos entre las
organizaciones mexicoamericanas en Estados Unidos y las dependencias
de los gobiernos estatales y municipales.

Se necesitan acciones que vayan mas alla del pasado y de dogmas del
presente; mas alla de las ideologias y partir de los problemas centrales
que afligen a la sociedad. Precisamente, nuestros gobiernos locales y la
comunidad mexicana en Estados Unidos, deben implementar medidas
para evaluar el impacto legislativo.

Lo expuesto puede reflejarse en un Estado de derecho?*¢ en el que se
construyan y participen en ligas u organizaciones sociales binacionales
entre México-Estados Unidos, para promover la creacion y defensa de
mercados con sentido social; la participacion gubernamental en politicas
publicas que conlleven beneficios sociales e instauren instrumentos efec-
tivos para atenuar los efectos nocivos de los ciclos econdmicos; buscar

que la ley otorga, asi como los procedimientos para la proteccion de su persona y pro-
piedades, que deberian tramitarse del mismo modo y con el mismo alcance que se aplica
al estadounidense. Todas las personas sufririan las mismas sanciones, penas, multas, im-
puestos, licencias y cargas de cualquier naturaleza. Entonces, si la poblacion de ilegales
ha sido vienvenida y tolerada por los patrones y comerciantes, hoy dia, ;estos derechos
son eficaces tnicamente para proteger a los ciudadanos estadounidenses o también para
el indocumentado mexicano para argumentar ante las autoridades migratorias, judiciales
y otras, para ser protegido. La Suprema Corte de Justicia de los Estados Unidos previd
que esta proteccion se extiende a toda persona y debe aplicarse universalmente (/NS
vs. Lopez Mendoza, 1984). Estimamos que mientras los mexicanos estén trabajando y
aportando a la economia estadounidense y a la mexicana (a través de las remesas), es
obligacion de ambos gobiernos protegerlos, es decir, que en los Estados Unidos reciban
las mismas prestaciones de la ley, no obstante sean extranjeros, puesto que, el derecho
internacional establece la misma proteccion de la ley, la justicia, la dignidad y la decen-
cia; en el caso del gobierno mexicano, una coordinacion intergubernamental eficaz entre
sus tres ambitos de gobierno, para que los gobiernos locales se involucren de una mejor
manera en brindar servicios publicos binacionales.

236 Acerca del concepto de Estado de derecho y/o cultura de la legalidad, en un escena-
rio de participacion ciudadana binacional entre México y Estados Unidos de América, es
atinado indagar en las obras completas y de forma integra de Laveaga, Gerardo, La cultura
de la legalidad, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2000; Atienza,
Manuel y Ruiz Manero, Juan, Las piezas del derecho, Espafia, Ariel, 1996; Gargarella,
Roberto, “La dificultad de defender el control judicial de las leyes”, Interpretacion juridica
v decision judicial, México, Doctrina Juridica Contemporanea, 2002, pp. 215 y ss.
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la distribucion de la riqueza y oportunidades; eficientar el gasto publico
e incorporar esquemas exitosos de fomento de actividades productivas;
regular a los mercados en los que las empresas tienen capacidad de fijar
precios o realizar practicas contrarias al bienestar social; atender a la edu-
cacion publica, la investigacion tecnologica y la capacidad laboral, etcé-
tera. Por ello, es relevante perder la arrogancia; desprenderse del orgullo
y aceptar la humilde naturaleza del conocimiento de la teoria constitucio-
nal, ya sea puro, kelseniano o de corte social, influenciado por el yo y por
cuestiones sociales, economicas, politicas y culturales.

Este debate desde la teoria constitucional advierte el como difundir lo
reglamentado en la Constitucion y en la legislacion estatal y municipal
acerca de los intereses de nuestros compatriotas radicados en Estados Uni-
dos, en el marco de nuestro sistema democratico. Se trata de las formas
en que pueden reconocerse y asegurarse los derechos en lo individual y lo
colectivo de nuestra comunidad que radica y va y viene de México a Es-
tados Unidos. Logicamente, la perspectiva de género y laboral son buenas
herramientas o mecanismos de analisis que buscan explicar el fendmeno
de la desigualdad y de la inequidad de los poblados, ciudades y regiones de
donde parten nuestros migrantes hacia el pais vecino del norte.

Esta perspectiva puede ser aplicada en todos los ambitos de la vida,
pues permite hacerse un examen sistematico de las funciones, de las re-
laciones y de los procesos de “nuestros mexicanos de alla”, que tratan de
acceder a la vida labora, al poder, a la riqueza, al bienestar, etcétera. Me-
diante este proceso analitico se “evalua el impacto que tienen o pueden
tener las politicas, los programas o la legislacion”; se compara cdmo
y por qué las mujeres y los hombres se ven afectados diferencialmente.
Ello representa que trabajar con esta perspectiva implica analizar y com-
prender los diferentes roles y responsabilidades, relaciones, necesidades
y visiones de hombres y mujeres, asi como otras diferencias pertinentes,
sean las encontradas entre clases, edad y en todos los sectores y a todos
los niveles, o en las minorias, asegurandoles la promocion y la igualdad
de oportunidades en todos los sectores de actividad, de ocupaciones y en
todos los niveles de responsabilidad.

Consecuentemente, es trascendental que la comunidad mexicana que
vive en Estados Unidos, ubique como medir y evaluar el impacto de la
normatividad estatal y municipal de donde son originarios. Ello significa
conocer, analizar y actuar para transformar el derecho hacia una sociedad
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mas justa.?’” Entonces, cabe cuestionarse el porqué y para qué de una nor-
ma que renueva una necesidad social. Por tanto, los gobiernos municipales
y estatales, en coordinacion con la comunidad mexicoamericana, pueden
implementar una serie de interrogantes para medir el impacto reglamen-
tario.

III. LOS GOBIERNOS LOCALES Y EL INSTITUTO
DE LOS MEXICANOS EN EL EXTERIOR

Si bien la internacionalizacion de los asuntos de los gobiernos loca-
les comenzaron como instrumentos de profundas implicaciones civiles

237 La comunidad mexicana en Estados Unidos ha de involucrarse en el proceso de la

toma de decisiones en sus gobiernos locales en nuestro pais para determina el conteni-
do de la nueva ley o las reformas que se pretenden elaborar; en una revision global del
material recopilado; de ponerle énfasis en la interrelacion de las diversas disciplinas con
relacion al proyecto de ley; de retomar los elementos juridicos, politicos, econdmicos,
sociales, culturales o de otra indole que influyan en el problema legislativo planteado, asi
como establecer la forma en que interactiian y sus respectivas implicaciones, lo cual se
traduce en fructiferas negociaciones y discusiones, acerca de antecedentes, de coheren-
cia juridica y analisis interestatal, monitoreo de opinion de las organizaciones publicas
y privadas, los alcances de costo-beneficio. Esta medicion del impacto normativo tiene
su génesis en un conjunto de condiciones que deben convidarse a la hora de plantear
normas juridicas, contrastando las enormes diferencias culturales, la discriminacion ba-
sada en el racismo laboral, econémico y en el sexismo, como componentes estructurales
en la vida social, bajo una dptica seria que ofrezca resultados creativos y efectivos para
la compleja trama social, es decir, las identidades, creencias, sentimientos, conductas,
funciones, tareas, actitudes, responsabilidades, roles y valores diferenciales que la so-
ciedad establece para cada uno de los sexos, los que se expresan como desigualdades
sociales. Prueba de lo narrado son las innumerables revistas y periddicos en México y en
Estados Unidos, que describen los logros y los retos de los mexicanos en ese pais, como
la revista Entrepeneur, México, vol. 13, nim. 17, julio de 2005, pp. 58 y ss.; Poder y
Negocios, México, aio 2, num. 8, abril de 2006, pp. 65 y ss., y aflo 2, num. 9, abril de
2006, pp. 90 y ss.; Expansion, México, aflo XXXVIIL, nim. 939, mayo de 2006, pp. 50,
58y 59, 128 y 129; Latino Leaders, Houston, USA, vol. 6, nim. 2, abril-mayo de 2005.
Asimismo, para abundar sobre la metodologia comparada, consultar a Arellano Garcia,
Carlos, Métodos y técnicas sobre la investigacion juridica, México, Porraa, 1999, pp.
47-73; Rodriguez Cepeda, Bartolo Pablo, Metodologia juridica, México, Oxford, 1999,
pp. 1-33; Fix-Zamudio, Héctor, Ensayos sobre metodologia, docencia e investigacion
Juridicas, México, UNAM, 1981, pp. 259-332; Muro Ruiz, Eliseo, Algunos elementos de
técnica legislativa, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006, pp. 77,
78 y 82-84.
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y humanitarias, hoy se agregan mecanismos de aterrizada utilidad para
un desempeifio binacional entre nuestro pais con los Estados Unidos de
América, mismo que es necesario mostrar con el fin de incentivar su apli-
cacion. Asi, hoy dia se entiende a la internacionalizacion de los asuntos
de los gobiernos locales como el instrumento técnico-politico que per-
mite la relacion entre entidades locales de México y Estados Unidos que
buscan exponenciar sus vinculos y capacidades a nivel internacional. El
marco de accion actual de esta innovacion en la gestion de los gobier-
nos locales, para definir la trascendencia de sus politicas exteriores, debe
fomentar el entendimiento mutuo entre ciudadanos, el intercambio de
experiencias relativas a cuestiones de administracion local, de tolerancia
entre grupos diversos, de busqueda de soluciones comunes a los proble-
mas migratorios, del incremento de la autonomia local, de la adopcion de
iniciativas en los ambitos del empleo. Asi, el compromiso del gobierno
de México con los mexicanos que viven y trabajan en el exterior, se tra-
duce en la creacion del Instituto de los Mexicanos en el Exterior, 6rgano
desconcentrado de la Secretaria de Relaciones Exteriores. Los gobiernos
locales también pueden coordinarse con este Instituto.2s

238 Como dato histérico y de referencia, se instituyo la Oficina Presidencial para la Aten-
cion de las Comunidades Mexicanas en el Extranjero y del Programa para las Comunidades
Mexicanas en el Exterior. Cuenta con un Consejo Consultivo (integrado por 152 miembros,
representantes de la comunidad mexicana y mexicoamericana en Estados Unidos), que es
el organo ejecutor y operativo del Consejo Nacional para las Comunidades Mexicanas
en el Exterior, encabezado por el presidente de la Republica e integrado por los secretarios
de Relaciones Exteriores; Gobernacion; Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca
y Alimentacién; Economia; Hacienda y Crédito Publico; Educacion Publica; Desarrollo
Social; Trabajo y Prevision Social; Salud; Turismo, y Medio Ambiente y Recursos Natu-
rales. Desde la campana presidencial, Vicente Fox expreso su preocupacion por lograr que
los migrantes mexicanos recibieran atencion y respuesta a sus numerosas demandas. Asi,
como parte de una estrategia integral, se cred la Oficina de Representacion para Mexicanos
en el Exterior y México-americanos. Dicha oficina tuvo funciones claras y especificas que
se debian concretar en un tiempo determinado. Por otro lado, desde 1990 la Secretaria
de Relaciones Exteriores instrument6 el Programa para las Comunidades Mexicanas en
el Exterior, el cual promovi6 la vinculacion de dichas comunidades con nuestro pais, asi
como su desarrollo en materias como salud, educacion, deporte, cultura y organizacion
comunitaria. La siguiente fase fue anunciada el 6 de agosto en Los Pinos. Ante represen-
tantes de las comunidades mexicanas en el extranjero, se instalo el Consejo Nacional para
las Comunidades Mexicanas en el Exterior, el Instituto de los Mexicanos en el Exterior
(IME) y el Consejo Consultivo del IME, con el fin de fortalecer la capacidad institucio-
nal del gobierno de México para desarrollar politicas de acercamiento con esta poblacion.
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El Instituto de los Mexicanos en el Exterior, con el caracter de or-
gano administrativo desconcentrado de la Secretaria de Relaciones
Exteriores,?® tiene el objetivo de promover estrategias, integrar progra-

Entonces, el presidente de los Estados Unidos Mexicanos, en ¢jercicio de la facultad que
le confiere el articulo 89, fraccion I, de la Constitucion Politica, y con fundamento en
lo dispuesto por los articulos 17 y 28 de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica
Federal, y considerando que corresponde a la Secretaria de Relaciones Exteriores brindar
apoyo y proteccion a los mexicanos en el exterior como parte de las labores de conduccion
de la politica exterior del pais; que el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 establecio
que la promocién y defensa de la democracia y los derechos humanos son de particular
interés para el gobierno de México, ya que éstos ofrecen instrumentos para la defensa de
los derechos de los mexicanos en el exterior; que el mismo Plan sefialaba que siendo pre-
visible una creciente demanda de acciones en favor de la proteccion y el desarrollo social
y econoémico de las comunidades mexicanas en el exterior, particularmente en Estados
Unidos fue indispensable fortalecer la capacidad institucional para garantizar que todo
mexicano que reside en el exterior reciba apoyo y atencion de la mas alta calidad por parte
del gobierno de México y sus dependencias. Desde 1990, la Secretaria de Relaciones Ex-
teriores instrumenta el Programa para las Comunidades Mexicanas en el Exterior, el cual
promueve la vinculacion de dichas comunidades con nuestro pais, asi como su desarrollo
en materias como salud, educacion, deporte, cultura, desarrollo econdmico y organizacion
comunitaria. De diciembre de 2000 hasta julio de 2002, funcion6 formalmente la Oficina
de Representacion para Mexicanos en el Exterior de la Presidencia de la Republica, misma
que vinculd directamente al presidente de la Republica con las comunidades mexicanas en
el exterior y permitié conocer sus inquietudes mas apremiantes. Después, el 8 de agosto
de 2002, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el Acuerdo por el que se cred
el Consejo Nacional para las Comunidades Mexicanas en el Exterior, asi como una comi-
sion intersecretarial de caracter permanente; €sta tuvo por objeto elaborar propuestas que
coadyuvaran en la adopcion de las politicas y ejecucion de acciones de gobierno encamina-
das a la atencion de las necesidades y demandas de las comunidades mexicanas que radican
fuera del pais, respetando en todo momento la soberania y autoridad de los estados donde
residen, puesto que México requiere de estrategias e instancias administrativas modernas,
eficaces y con mayor capacidad de coordinacion interinstitucional para atender adecuada-
mente las demandas de los mexicanos y las comunidades en el exterior y que la forma de
desconcentracion administrativa contribuye a lograr tales objetivos. Por tanto, en relacion
con las facultades del titular del Ejecutivo fedeal en México, en materia de la politica ex-
terior y vinculada a la politica migratoria especialmente a Estados Unidos, conjugada con
los derechos humanos, asi como instaurar este tipo de “oficinas de atencion migratoria a la
comunidad mexicana”, en un escenario de globalizacion de intercambio de mercancias y
capitales, y transito de personas, véase Malberg, Carré R. de, op. cit., nota 7, pp. 427-628;
Vergottini, Giuseppe de, op. cit., nota 10, pp. 397-425.

239 El director del Instituto es nombrado por el presidente de la Republica a propuesta
del secretario de Relaciones Exteriores; tendra las siguientes funciones: elaborar los pla-
nes y programas de trabajo del Instituto de los Mexicanos en el Exterior; formular los
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mas, recoger propuestas y recomendaciones de las comunidades, sus
miembros, organizaciones y organos consultivos, tendentes a elevar el
nivel de vida de las comunidades mexicanas en el extranjero, asi como
ejecutar las directrices que emanen del Consejo Nacional para las Comu-
nidades Mexicanas en el Exterior. Por tanto, el Instituto de los Mexicanos
en el Exterior cuenta con las siguientes atribuciones:

— Promover la revalorizacion del fenomeno migratorio y el trato dig-
no a los mexicanos que viven en el exterior.

— Favorecer la creacidon de espacios de reunion y promover la comu-
nicacion con y entre las comunidades mexicanas que viven en el
exterior.

proyectos de programas y de presupuesto relativos al Instituto de los Mexicanos en el Ex-
terior, de conformidad con las disposiciones y lineamientos aplicables; coordinar accio-
nes en favor de las comunidades mexicanas en el exterior, a través de la red diplomatica
y consular del gobierno de México; coordinar y participar en las reuniones de los organos
asesores que se formen; ejecutar las politicas y directrices definidas por el presidente
de la Republica o el secretario de Relaciones Exteriores; participar en las comisiones y
consejos de que forme parte la Secretaria de Relaciones Exteriores en el ambito de com-
petencia del Instituto de los Mexicanos en el Exterior; coordinar y promover las accio-
nes institucionales en aquellos ambitos que impulsen el fortalecimiento y desarrollo de
comunidades en el exterior en coordinacion con las dependencias del Ejecutivo federal,
promover y participar en coordinacion con los gobiernos, instituciones y organizaciones
de los estados y municipios y sector privado, en los programas y acciones que beneficien
a los migrantes; participar en acciones de beneficio a los migrantes en coordinacion con
las oficinas publicas y privadas, de apoyo a mexicanos migrantes; colaborar y participar
en los distintos programas del gobierno federal a favor de las comunidades mexicanas en
el extranjero; participar en los programas y acciones del gobierno federal encaminados
a obtener y proporcionar informacion en los temas de interés sobre las comunidades en
el exterior; formular y proponer politicas publicas al Consejo Nacional para las Comu-
nidades Mexicanas en el Exterior, con base en las necesidades, opiniones e inquietudes
expresadas por los mexicanos que residen en el exterior, y realizar las demds funciones
que este decreto y otras disposiciones legales le confieran a ¢l o a la Secretaria, y que sean
afines a las sefialadas en las fracciones anteriores y las que le encomiende el Secretario.
Para seguir indagando sobre las potestades en materia de politica exterior del presidente
de nuestro pais, con una optica de los derechos humanos en una globalizacion que implica
oportunidades y retos para los Estados y en lo individual, como la creacion del Instituto de
los Mexicanos en el Exterior, véase Sartori, Giovanni, /ngenieria constitucional compa-
rada, México, 1996, pp. 97-115, 159-175; Carbonell, Miguel, op. cit., nota 199, pp. 41

y ss.
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— Fungir como enlace, en coordinacion con las representaciones de
Meéxico, con las comunidades mexicanas que viven en el exterior.

— Establecer una adecuada coordinacion con los gobiernos, institu-
ciones y organizaciones de los estados y municipios en materia de
prevencion, atencion y apoyo a las comunidades mexicanas en el
exterior y en otros temas afines y complementarios.

— Disefiar y promover mecanismos para la ejecucion de los progra-
mas y proyectos propios de las labores del Instituto de los Mexica-
nos en el Exterior.

— Organizar y participar en seminarios, conferencias, simposios, co-
loquios y congresos publicos, privados y académicos en materia de
migracion y atencion a mexicanos en el exterior.

— Recabar y sistematizar las propuestas y recomendaciones, tenden-
tes a mejorar el desarrollo social de las comunidades mexicanas
en el exterior, que formulen 6rganos consultivos constituidos por
representantes de dichas comunidades.

En efecto, en los derechos humanos y laborales, un pais ya no pue-
de recurrir a la tesis de que una violacidn sistematica de estos derechos
dentro de su territorio pertenece exclusivamente al ambito de sus asuntos
internos; una vez que estas violaciones sistematicas han alcanzado en
alglin pais un cierto nivel de persistencia y de visibilidad internacional,
el argumento de exclusividad para sus asuntos internos carece de validez
ante la comunidad internacional. Por tanto, para los gobiernos estatales
y municipales,?4 lo que caracteriza principalmente a la cooperacion in-

240 Debido a la importancia del Instituto de los Mexicanos en el Exterior y sus funcio-
nes que realiza en beneficio de nuestros compatriotas en los Estados Unidos de América,
es elemental exponer el concepto de “vulnerabilidad”. Se trata de un proceso social del
cual su origen es enddgeno, pues proviene de la dinamica de las relaciones sociales entre
nacionales y extranjeros-inmigrantes en el pais huésped. La posicion de subordinacion
impuesta sobre los extranjeros-inmigrantes es algo que el Estado del pais huésped “con-
firma”. Aqui, la “vulnerabilidad” se completa por el papel del Estado, ya sea por accién
0 por omision, pero siempre en el contexto de ese tratamiento diferencial que el Estado
huésped otorga a los nacionales frente a los extranjeros. Todo esto involucra un proceso
que es interno, tanto en su sentido legal como en su sentido social. En cambio, la “inte-
gracion” es exdgena, originada en una “normatividad internacional”, misma que deriva
del contexto de relaciones internacionales del pais huésped, como una manifestacion del
proceso de globalizacion en el cual ese pais huésped esta inmerso. En esta tesitura, las
condiciones minimas de poder de los inmigrantes surgen de factores endogenos en el
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ternacional local es el hecho de, involucrar a gente de todas las edades
y de todos los horizontes y ello de muy diversas maneras mediante ex-
periencias de indole cultural, intercambios escolares, acontecimientos
deportivos y experiencias en cuestiones concretas, como el medio am-
biente o los servicios sociales. Pero el debate actual no termina en la
lista de elementos que debe considerar un acuerdo del tipo. Los asuntos
internacionales de los gobiernos locales se entienden como elementos
fundamentales del desarrollo y la gestion local, para la potenciacion de
los recursos.

IV. LA PARTICIPACION DE LA CANCILLERIA DE LA DIPLOMACIA
FEDERATIVA A TRAVES DE SUS OFICINAS DE ENLACE
CON LOS GOBIERNOS MUNICIPALES

La promocioén del auténtico federalismo es imposible sin capital hu-
mano, y si bien la batalla hasta hoy se ha ganado con la capacidad ins-
talada actual, no estamos lejos de que los mas de 2,400 municipios del
pais manifiesten alguna inquietud internacional que requiera el apoyo y
asesoria de la cancilleria. De esta forma, el elemento administrativo en-
trara en una encrucijada en ese mismo plazo: delimitara las funciones de
apoyo en relacion con su capacidad y con ello se autoexcluira del total
de la dinamica internacional que desempefien estados y municipios o,
intentard incrementar su estructura en este rubro de servicios en una co-
yuntura en la que, dado un debate atin no cimentado, le generard costos
altos de negociacion. No obstante lo anterior, se debe reconocer que la
encrucijada se presentard, dado que la cancilleria ha decidido participar
de la dinamica descrita y ha establecido, dentro de las tareas prioritarias

Estado huésped, y las condiciones que resultan de “algun poder” para los inmigrantes-
extranjeros, que usualmente corresponden en su origen a los compromisos internaciona-
les del pais huésped y a su “responsabilidad de Estado”. Por tanto, es basico coordinar la
atencion a los trabajadores migrantes mexicanos a Estados Unidos, bajo un contexto de
desarrrollo regional y bajo la participacion de los gobiernos locales, con una proyeccion
internacional. Se propone atender lo plasmado en la obra Reforma del Estado, México,
UNAM, 2004, pp. 77, 84, 213 y ss.; Camacho Solis, Manuel, “Un nuevo pacto para
Meéxico”, Cérdova, Arnaldo, “Ideas para el federalismo”, en Camacho Solis, Manuel y
Valadés, Diego (coords.), Gobernabilidad democratica: ;jqué reforma?, México, Comi-
sion Especial para la Reforma del Estado de la Camara de Diputados del Congreso de la
Unidén-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2004, pp. 122 y 156.
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de su area de vinculacion con estados y municipios, buscar nuevas opor-
tunidades y promover el aprovechamiento de los medios con que cuenta
cada entidad y municipio de nuestro pais para convertirlos en instrumen-
tos que, yendo mas alla de las expresiones formales de amistad y buenas
intenciones, se transformen en verdaderas herramientas para avanzar en
el intercambio y la cooperacion, en areas tan variadas como la cultura, la
ciencia, la tecnologia, la economia, el comercio y la educacion (véase el
anexo, infra, “Il. Convenio entre la Secretaria de Relaciones Exteriores
y los municipios para la instauracion de oficinas de enlace”, asi como
una lista de estas oficinas en las entidades federativas de la reptblica
mexicana).



