Los acuerdos de Bucareli: Un “"modus vivendi”
con les Estados Unidos

IRENE ZEA

[. Introduccién

Los Convenios de Bucareli han sido objeto de numerosas polémicas. Las dis-
cusiones, por lo general, se han limitado a su aspecto formal, negando o afir-
mando su validez legal.! Sin embargo, condenar o justificar resulta mucho maés
facil que explicar. Por supuesto que intentar dar una explicacién real, obje-
tiva y total de] significado preciso de los Convenios, es casi imposible. El acceso
a las fuentes originales, el caracter mismo de los Convenios y la naturaleza
de la Revolucién Mexicana son impedimentos importantes. Como nuestra in-
tencién no es analizar nuestro objeto de estudio en su totalidad, por las limi-
taciones ya mencionadas, trataremos simplemente de dar una interpretacién del
mismo enfocidndolo desde el punto de vista de la dependencia externa.2

L.a hipétesis de la que partimos es la siguiente: México nunca ha dejado de
ser una nacién dependiente. Caracteristica que adquiere desde el siglo xvr al
incorporarse como tal al sistema capitalista en formacién y que no pierde al
romperse el pacto colonial a principios del siglo x1x. El porfiriato confirma to-
davia més el caricter dependiente de la sociedad mexicana® y la revolucién
no logra eliminarlo. El nacionalismo revolucionario, al no poder romper sus
vinculos de dependencia con el imperialismo, buscard mejores condiciones de

1 Ias Conferencias de Bucareli han sido debatidas por afios tanto por hist.oriad'ores,
como por politicos y diplométicos. Los clasicos t?studlos son los _de: Antonio .Gorr%ez
Robledo, Los Convenios de Bucareli; Alberto Pani, Las Conferencias de Bucareli; Vito
Alessio Robles, Los Tratados de Bucareli; Is1drq Fabela, La diplomacia de la. Revo‘-
lucién Mexicana y Adolfo Manero y Manuel Paniagua, Los tratados de .Bucarelz. T.raz-
cién y sangre sobre México, que los atacan desde el punto d’e.v1sta formal; y
Manuel Gonzalez Ramirez, Los llamados tratados de Buca’relz:’Mexzco y lf”, Es?ados
Unidos en las convenciones internailiofnaleds de 1923 y Aarbn Séenz, La politica inter-
i 16 ue los defienden. .

nau‘.zonﬁzall a;leefliz;l iggiolzgzogépindencia sobre la.. que se basa el presente estudlod es la
enunciada por Theotonio Dos Santos que explica el subdes?,rrollo com.o-produlc:jo e uﬁz,
relacién funcional entre centro y periferia, en el que el primero condiciona el desarro

del segundo. ] » . }
i L(g;renzo Meyer, “Cambio politico y dependencia. México en el '51g1<I) xx”, en
La politica exterior ’de Miéxico: realidad y perspectivas, Gentro de Estudios Internacio

nales, México, El Colegio de México, p. 1.
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convivencia, siendo su verdadera divisa la negociaciéon y no el rompimiento. 4
Sélo dentro de este contexto es posible entender los Convenios de Bucareli,
que en tGltima instancia no serdn mas que la basqueda de un modus vivend;
con los Estados Unidos. Un modus vivendi que por un lado permitird la con-
solidacién de un Estado nacional v que por otro impedird que ese mismo [or-
talecimiento del Estado nacional afecte los intereses de los inversionistas norte-

americanos en México.

I1. La reconstruccién

En 1920 se termina la etapa de la guerra civil de la revolucién y se inicia
la reconstruccion:

Hemos terminado el periodo de la tragedia. .. El periodo de reconstruccién
nacional es lo que tenemos en frente y en pleno desarrollo. . .5

afirmaba el caudillo sonorense, general Alvaro Obregén, quien regiria los des-
tinos de la nacién de 1920 a 1924. Obregén tenia ante si la tarea de hacer
realidad la ideologia revolucionaria. Es decir, la formacién de un Estado na-
cional que sacara al pais de su atraso material. Dos eran los problemas inme-
diatos: la institucionalizacién del nuevo sistema de dominacién, y la recupe-
racién econdémica.® Para solucionar ambos problemas resultaba indispensable

la ayuda de los Estados Unidos.

A) La institucionalizacion del nuevo sistema de dominacion

La institucionalizacién del nuevo sistema de dominacién se lograria median-
te la incorporacién de nuevos actores (campesinos y obreros) a la vida nacio-
nal, la politica de conciliacién de clases y el fortalecimiento de la autoridad
central, Los obreros fueron m4s faciles de organizar mediante sindicatos cuya
central principal era la CROM, fundada y organizada desde arriba. Con los
campesinos resulté un poco mas dificil, pero también quedaron dependientes
del favor gubernamental. Ambos grupos diversificaron las bases del poder me-
diatizando con su presencia el poder tradicional de los militares. La idea cen-
tral de esta politica de conciliacién de clases era colocar al Estado por encima
del resto de la sociedad. El Estado seria el 4rbitro entre los dos factores de

* Arnaldo Cérdova, La formacidn del poder politico en México, México, Seric Popu-
lar, ERA, p. 34,

.5'Alvaro’ Obregén, Discursos, Biblioteca de la Direccién General de Educacién
Ml!ltar, México, 1932, t. m, p. 328.

6 Lorenzo' Meyer, “El Estado mexicano contempordneo”, en Historia mexicana,
vol. xxm1, nim. 4, El Colegio de México, 1974, p. 727.
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produccién: el capital y el trabajo,” cuya colaboracién y armonia resultaba
indispensable para alcanzar el anhelado progreso material. Pero sin lugar a du-
das, lo mas importante para la consolidacién del sistema de dominacién era
el fortalecimiento del poder central que implicaba el establecimiento de la po-
sicibn hegemonica del caudillo en relacién con el resto de los lideres y facciones
de la élite. Por ello fue necesario establecer cierta disciplina entre el grupo mas
poderoso y peligroso: los militares.8 Se dieron los primeros pasos para acabar
con el caudillismo, pero en WGltima instancia dependia de los Estados Unidos,
desde el punto de vista politico, la supervivencia del nuevo régimen. Ya sea
por intervencién directa o apoyando una contrarrevolucién, los Estados Uni-
dos influian en favor o en contra de determinada faccién. La presencia de los
Estados Unidos era determinante y por supuesto no se podia ignorar:

Durante la década de la guerra civil, la constante intervencién externa
—especialmente norteamericana— debilité o aumenté en varias ocasiones
la efectividad del poder politico local. En buena medida la caida de Madero
se debib a la influencia negativa del embajador Henry Lane Wilson durante
los afios 1912-1914. De igual manera, el triunfo del ejército constituciona-
lista sobre Victoriano Huerta fue facilitado considerablemente por la nega-
tiva del presidente Wilson de otorgarle apoyo politico, militar y econémico,
a la vez que impidié que Europa lo hiciera. Carranza no tardé en tener
serias dificultades con los Estados Unidos. . .9

B) La recuperacion econémica

Después de varios afios de guerra civil la economia nacional habia llegado
a su nivel més bajo. La produccién se habia suspendido, las comunicaciones in-
terrumpido, las minas abandonado y los campos estaban desiertos y sin traba-
iar, La gran masa de las filas revolucionarias se habia constituido por aquellos
hombres de campo que habian abandonado sus tierras para agregarse a la
“bola”. Tanto pequefios agricultores como peones acasillados se sumaron al
movimiento revolucionario y ahora, terminada la lucha civil, formaban el grue-
so de desocupados que incidian sobre las ciudades incapaces de absorber esa
fuerza de trabajo. La ciudad al igual que el campo habia interrumpido su pro-
duccién econémica. La recuperacién material se planteaba pues, conmo una ne-
cesidad vital e inaplazable. La economia era la base del nuevo régimen. Un
Estado fuerte no lo era sin una economia fuerte.

Nuevamente, la solucién de tan importante problema dependia del exterior.
Los recursos internos de México resultaban totalmente insuficientes y no que-
daba otra salida mas que recurrir al financiamiento de los Estados Unidos.
Para evitar repetir el patrén de la época porfirista, Obregén distinguiria dos

7 Arnaldo Cérdova, op. cit., p. 33.
$ Lorenzo Meyer, op. cit., p. 727.
9 Ibid, pp. 228-229.
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tipos de inversionistas: aquellos interesados inicamente en hacer negocios
aquellos comprometidos con el progreso de México. A estos tiltimos les daba

la bienvenida:

Nosotros necesitamos mucho capital, nosotros queremos que venga el capi-
tal extranjero, que tenga corazén y que tenga conciencia. . .10

Es decir, la inversién extranjera estaria regulada y dirigida hacia el bien pu-
blico. No gozaria de la libertad absoluta y de la impunidad del régimen anterior.

Para conseguir ambos objetivos: estabilidad politica y recuperacién econé-
mica era necesario primero restablecer las relaciones diplomaticas con los Es-
tados Unidos, interrumpidas durante la revolucién y reanudadas sélo parcial-
mente con Carranza. El periodo de enfrentamiento directo con el vecino del
norte habia llegado a su fin. Las fricciones y las diferencias no desaparecian
pero ahora serian tratadas no por el métod:» de la fuerza y atemorizacién sino
por los canales diplomaticos. Para México las negociaciones iban a resultar par-
ticularmente dificiles ya que no podia escapar de la situacién de dependencia
en que se encontraba con respecto a los Estados Unidos.

II1. Situacion de dependencia

El restablecimiento de las relaciones diplomaticas con los Estados Unidos
estaba condicionada a la solucién de todos los problemas pendientes con el
vecino del norte. El arreglo de los mismos exigia la renuncia de ciertos prin-
cipios nacionalistas enunciados por el movimiento revolucionario que México
no podia evitar conceder dada la situacién que guardaba con respecto a uno
de los paises capitalistas mds importantes del mundo. Efectivamente México,
al icual que el resto de la América Latina, se encontraba encuadrado dentro
de la estructura del sistema capitalista en una situacién de dependencia. Esto
implicaba que el progreso del pais sdlo se podia lograr en funcién del progreso
de la metrépoli capitalista, que el avance material del primero estaba condi-
cionado por el avance material del segundo. Romper con esta relacién resul-
taba totalmente utépico por lo que los revolucignarios mexicanos, empezando
con Obregén buscarian obtener mayores ventajas de esa relacién. Este es el
punto principal de la politica exterior del presidente Obregén: obtener lo mas
cediendo lo menos. Renegociar la dependencia en términos méas favorables
para el pais.

Tradicionalmente, la relacién de dependencia de México con los Estados
Unidos se habia dado en forma de enclave colonial. Los intereses extranjeros
mantenian el control sobre los sectores claves de la economia, particularmente
el petréleo y la mineria. Los intereses de las clases politicamente dominantes
coincidian con los de los grupos econémicos esencialmente extranjeros. Es de-

10 Arnaldo Cérdova, op. cit., p. 34.



cir, habia una dulce armonia entre la inversién extranjera directa y el gobier-
no del pais. Con la revolucién desaparece esta dulce armonia, ya que la nueva
¢lite dirigente trata de afadir a su hegemonia politica, la econémica, dictada
hasta entonces por los extranjeros. Este intento no implicaba un rompimiento
con la inversién extranjera directa sino simplemente un reajuste: el Estado
tendria un control directo sobre los sectores claves de la economia, dejindole
a los inversionistas extranjeros sectores igualmente importantes como la indus-
tria, el comercio y las finanzas.

Sin embargo, los inversionistas extranjeros tan acostumbrados a su posicién
hegemonica y a no compartirla con nadie le declararian una guerra a muerte
a este régimen tan peculiar surgido de la revolucién. El Departamento de Es-
tado y el mismo gobierno norteamericano apoyarian la posicién de sus nacio-
nales y de una manera sistematica combatirian el nacionalismo mexicano.!!
No alcanzaron a comprender o no quisieron comprender el verdadero propoé-
sito que animaba a los revolucionarios mexicanos. Se negaron a ver que Mé-
xico de ninguna manera buscaba quebrar sus vinculos de dependencia con la
economia estadounidense sino que intentaba abandonar su caricter colonial
para convertirlo en factor de desarrollo.*?

La confrontacién entre el nacionalismo revolucionario y los inversionistas
extranjeros gir6 en torno de la Constitucién de 1917, cuyo articulo 27 se con-
sideraba particularmente lesivo para los ciudadanos estadounidenses con pro-
piedades en México. En efecto, el propésito del mencionado precepto consti-
tucional era:

.. .rescatar para la nacién la titularidad de la propiedad de bienes y rique-
zas naturales que habian venido detentando los intereses privados extran-
jeros, especialmente en lo que se refiere a las minas y al petréleo.!?

De entrar en vigor semejante disposicién anularia de golpe todos los derechos
de propiedad adquiridos por norteamericanos en periodos anteriores a la pro-
mulgacién de la Constitucion.

Condicién previa al restablecimiento de relaciones seria precisamente la de-
rogacién de la Carta Magna de los constitucionalistas de Querétaro. En circu-
los diplométicos el arma de No Reconocimiento se utilizaria para conseguir tal
fin, ademas de presiones, amenazas y otros medios de cohersi6n.

México por su parte se encontraba en una situacién muy delicada. Compro-
metido con las metas nacionalistas no podra ceder a las exigencias de los Esta-
dos Unidos pero tampoco podréd prescindir de su reconocimiento.l4 Asi pues,

11 [Lorenzo Meyer, “Cambio politico y dependencia. México en el siglo xx, p. 2.

12 Arnaldo Cérdova, La ideologia de la Revolucion Mexicana, México, ERA, 1973,
p. 31.

13 Ibid.

11 Robert Freeman Smith, Los Estados Unidos y el nacionalismo revolucionario en
México: 1916-1932, México, A Pleno Sol, Extemporancos, 1973, p. 10.



la politica exterior del presidente Obregén resultara particularmente intere-
sante, en la medida que logre sortear las dificultades.

La caracteristica principal del caudillo de Sonora sera su actitud concilia-
dora. Lejos de buscar un enfrentamiento directo con los Estados Unidos bus-
card evitarlo a toda costa utilizando todos los medios a su alcance. Tal vez
por esto, a muchos autores les ha parecido la politica de Obregén tibia y lo
han calificado de conservador o reaccionario. Pero hay que recordar que la
Constitucién de 1917 no se aplicé ni en su totalidad ni de golpe, sino con su-
ficiente flexibilidad como para adunar fuerzas contra oposiciones y forjar alian-
zas para llevarlas a cabo.1®

Obregén fue un hombre prictico. Dada la situacién de dependencia no
quedaba otro camino més que la conciliacién, la basqueda de un arreglo con
los Estados Unidos, un compromiso, un modus vivend:.

IV. El gobierno de Obregdn y los Estados Unidos: politica de conciliacién

La politica de conciliacién de Obregén en relacién con los Estados Unidos se
desarrollé en varias etapas que van desde las promesas personales de respeto a
las propiedades de extranjeros hasta los Convenios de Bucareli.

A) Pago de la deuda externa

Una de Ias preocupaciones fundamentales del nuevo gobierno revolucionario
era hacer aparecer a México como un pais solvente capaz de cumplir con sus
obligaciones internacionales y por lo tanto capacitado para contarse entre el
grupo de las llamadas naciones civilizadas. La reanudacién del pago de la
deuda externa se impone como una necesidad imperante. El pais no cuenta
con recursos econémicos suficientes para hacerle frente pero se buscard una
salida, Las platicas con el Comité Internacional de Banqueros a principios de
1921 es el primer paso. Estos eran los principales tenedores de bonos mexica-
nos y un grupo de presién muy fuerte. Las negociaciones no son faciles; ade-
mas de la penuria del erario mexicano el pais se vio obligado a reconocer la
deuda contraida en periodos anteriores a la revolucién y el asunto se complicé
cuando el gobierno mexicano impuso una carga sobre la exportacién del pe-
troleo a fin de obtener recursos para hacerle frente a la deuda. México se vio
presionado por partida doble: por un lado los banqueros y por otro los petro-
leros. Ambos grupos demandan la proteccién y el apoyo de su gobierno quien
por medio de la cancilleria también presiona al gobierno mexicano.

Los grupos de presién extranjeros hacen valer su fuerza: los petroleros se
niegan a pagar el nuevo impuesto suspendiendo sus operaciones y el gobierno
norteamericano para respaldarlos envia algunos de sus buques de guerra a las

1% Arnaldo Cérdova, La formacién del poder politico en México, p. 19.
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costas tampiquefias para evitar que se tomaran represalias contra sus compa-
fifas. El trinomio dio resultado concertindose el pago de la deuda externa en
términos muy favorables para los Estados Unidos y por supuesto muy perjudi-
ciales para México. En efecto, se acepta que el impuesto de exportacién sobre
el petrdleo se pague con los titulos de la deuda exterior mexicana. Pero mien-
tras que las compafias lo adquirian en los mercados de Nueva York a un
40 0 50%, el gobierno mexicano pagaria al 1009 de su valor nominal; o sea,
se veia obligado a reducir sus impuestos en un 50 o 60%.1¢ En base a lo an-
terior, el 16 de junio de 1922 se firmd un convenio con los banqueros, recono-
ciendo una deuda bastante onerosa de aproximadamente 1 566 millones.

El gobierno mexicano erréneamente pensé que con el cumplimiento de esta
obligacién internacional se llegaria automaticamente al ansiado reconocimien-
to. Pero a pesar de que los Estados Unidos estaban interesados en la reanuda-
cién de la deuda externa les preocupaba més qué caminos y qué direccién iba
a tomar la revolucién. Carranza ya habia promulgado la Constitucién de 1917
y ahora le correspondia a Obregén ponerla en vigor. Esto era precisamente lo
que los Estados Unidos querian evitar y la férmula para lograrlo fue la pro-

posicién de un Tratado de Amistad y Comercio entre México y los Estados
Unidos.

B) Tratado de Amistad y Comercio

A pesar de las promesas del presidente Obregén de no darle efectos retro-
activos al articulo 27 constitucional y su buena voluntad para arreglar todas las
reclarnaciones pendientes, los Estados Unidos no quedaron satisfechos. Pre-
ocupados méas por las seguridades del futuro que por las satisfacciones del pa-
sado, exigieron que previamente al reconocimiento, México y Estados Unidos
firmaran un Tratado de Amistad y Comercio, mediante el cual el gobierno
mexicano se comprometiera a garantizar los derechos adquiridos por los ex-
tranjeros y no dar efectos retroactivos a la Constitucién y a sus leyes deriva-
das.’” El proyecto Summerlin como fue llamado proponia entre otras cosas
que Jos ciudadanos de ambos paises que radicaran en el otro gozaran de los
mismos derechos que los nacionales; que se dieran garantias reciprocas contra
la nacionalizacién —la que sélo podria efectuarse en caso de utilidad publica
y previa, pronta y justa compensacién— y el punto central del tratado que
in_np!icaba la renuncia de aplicar la legislacién constitucional de la manera
siguiente:

Los Estados Unidos Mexicanos declaran que ni la Constitucién mexicana
que entr en vigor el 1 de mayo de 1917 ni el Decreto del 6 de enero de
1915, al que se refiere la mencionada Constitucién, es retroactiva en su apli-

16 Lorenzo. Meyer, México y los Estados Unidos en el conflicto petrolero, 1917-1942,
2a. cd., México, El Colegio de México, 1972, p. 177.
17 Ibid,



..ningin decreto del Ejecutiv_o, u or’den administrativa militar,
ninguna ley federal o estatal. .. tiene ni tendra efecto para cancelar, des-
truir o afectar cualquier derecho, titulo o interés en ninguna propiedad,
cualquiera que sea su naturaleza y dondequiera que este situada, y que,
previamente a la vigencia de dicha Constitucion y del citado DFcreto del 6
de enero de 1915, fue habida de acuerdo con las leyes de México entonces
existentes, expresas o interpretadas; y que todas las tierr?zs de cualquier
caricter y todos los derechos comprendidos, y todas las propiedades de cual-
quiera naturaleza y que de acuerdo con las leyes de Meéxico existentes en-
tonces, expresas o interpretadas fueron adquiridas por ciudadanos ameri-
canos, corporaciones, compaiiias, asociaciones o individuos. .. y los Estados
Unidos Mexicanos reconocen que la propiedad de todas las sustancias que
describen en el articulo 1884 y las leyes mineras subsiguientes de 1892 y
1909, respectivamente sobre la superficie o debajo de ella, en tierra de este
pais, corresponden a ciudadanos norteamericanos que adquirieron titulos a
tales tierras. . .18

cacién;

El tratado anterior propuesto por el gobierno de los Estados Unidos como
condicién para reanudar las relaciones diplométicas era completamente incom-
patible con los propésitos revolucionarios de recuperacién de los recursos na-
turales. Al solicitirsele que renunciara para siempre a su derecho de legisiar
sobre casi una mitad de la riqueza nacional (el 409 de la misma estaba en
manos de extranjeros) y que se aviniera a ligarse las manos con respecto al
resto, porque si no podia aventurarse a afectar la propiedad extranjera “cual-
quiera que fuese su naturaleza” no podia legislar para la restante propiedad
mexicana. Reconocer derechos adquiridos para unos, en efecto, aunque tales
fueran extranjeros, implicaba reconocerlos para los demas. Es decir, equivalia
a afirmar que la revolucién se habia quedado meramente en las premisas.l?

El Tratado de Amistad y Comercio no podia ser aceptado por su misma na-
turaleza. Implicaba la renuncia de la Carta Magna de 1917 y el intento del
grupo revolucionario de obtener la hegemonia econémica. Es cierto que Obre-
gén estaba dispuesto a ceder mucho de lo estipulado en el mismo tratado, pero
no lo podia hacer porque en primer lugar era impuesto desde afuera y en se-
gundo iba en contra de las aspiraciones nacionalistas. Firmarlo equivalia a
comprometerse ante el derecho internacional a respetar las propiedades e inte-
reses de los norteamericanos. Es decir, se adquiriria una obligacién internacio-
nal de la que dificilmente se podria escapar. '

Obregén intentara ceder ciertas pretensiones de los norteamericanos pero
manteniendo en vigor la Carta Magna y comprometiendo a los Estados Unidos
a acatarla. Por eso rechaz6 el Tratado pero sin cerrar las puertas a las nego-
ciaciones. Se disculpé con los Estados Unidos, alegando que correspondia a la
Suprema Corte la interpretacién de la Constitucién y no al Ejecutivo.

18 Fraqk Tannenbaum, “La lucha por la paz y por el pan”, en Probiemas Agricolas
e Industriales, México, ntm. 4, vol. 11, 1951, pp. 142-143.
% Arnaldo Cérdova, La ideologia de la Revolucidén Mexicana, p. 303.
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A continuacién, prosiguié con una politica practica, traducida en hechos y
destinada a convencer a los Estados Unidos de las buenas intenciones de Mé-

xico. Es decir, se pretendia obtener el reconocimiento pero sin suscribir un tra-
tado formal.

C) Decision de la Suprema Corte en favor de la Texas Oil Company

Obregén, con el fin de darle mas validez a su promesa de no hacer retro-
activo el articulo 27 constitucional ante los ojos del gobierno norteamericano
obtuvo de la Suprema Corte un fallo en favor de la Texas Oil Company. La
esencia de este fallo consistia precisamente en el reconocimiento del caracter
no retroactivo del articulo 27 siempre y cuando se hubiese efectuado un “acto
positivo”, antes del primero de mayo de 1917. Es necesario hacer notar que
este dictamen judicial no implicaba la derogacién del debatido articulo, ni
siquiera su retroactividad total. Sélo se admiti6 que la Constitucién en algu-
nos casos podria tener efectos no retroactivos. El fallo de la Suprema Corte no
modificé en nada la actitud de no reconocimiento de los Estados Unidos. Una
sola decisién juridica no sentaba precedentes para casos futuros. Para crear
jurisprudencia eran necesarios cuatro fallos més. Estos, por supuesto no tar-
daron en venir y para 1922 ya se habian completado las cinco ejecutorias.2®

El esfuerzo del presidente mexicano fue mutil. puesto que los fallos de la
Suprema Corte no implicaban una aceptacién total de las demandas norte-
americanas, al limitarlas a la realizacién de un “acto positivo”. Washington
siguié firme en su posicién: firma del Tratado de Amistad y Comercio o no
reconocimiento.

V. Las Conferencias de Bucareli

De 1920 a 1923 habian pasado tres aiios durante los cuales el gobierno de
Obregén no solamente se habia fortalecido sino sobrevivido sin el reconoci-
miento de los Estados Unidos. Los hechos hablaban mas que las palabras y el
prestigio del famoso coloso del norte comenzaba a ser puesto en entredicho:
después de todo, el visto bueno del gobierno de Washington no era tan vital
como se habia creido.*! . .

Si bien es cierto que el gobierno mexicano ya no estaba partnpulamlent'e in-
teresado en el reconocimiento, en 1923 éste se vuelve a convertir en el tépico
central al avecinarse las elecciones presidenciales. Otr:n' vez 1:} ay.u’da en armas
que los Estados Unidos pudiesen prestar a una (l(*terFx’xlxwacla faccién se levanta
como amenaza para la poca estabilidad politica recién lograda. Por su parte.

- . A »
20 Lorenzo Meyer, México y los Estados Unidos en el conflicto petrolero, 1917-1942,

pp. 174-175. .
21 Robert Freeman Smith, op. cit., p. 321.



Estados Unidos también reconsideréd su posicién al ver que su imagen se dete-
yioraba y su fuerza e imposicién se debilitaba. Se contemplé entonces un plan
alternativo a la firma del Tratado de Amistad y Comercio que conduciria a las
llamadas Conferencias de Bucareli.

I.a necedad de los Estados Unidos de imponer a la fuerza el Tratado de
Amistad y Comercio sélo habia logrado exaltar el nacionalismo que pretendia
apagar y obtenido por resultado un bloqueo en las negociaciones. Un instru-
mento que sustituyese el acuerdo formal sin comprometer seriamente los prin-
cipios nacionalistas era indispensable para salvar la situacién; un término me-
dio entre las promesas personales de Obregén y la obligacién de firmar un
acuerdo. A principios de 1923, en la correspondencia oficial se dejé entrever
la formula que resolveria ese conflicto tan delicado. Un intermediario norte-
americano propuso que se llevaran a cabo platicas entre representantes perso-
nales de los respectivos presidentes con el fin de discutir los problemas pen-
dientes y llegar a un acuerdo de caricter extraoficial.

Las platicas se iniciaron en mayo de 1923 en la ciudad de México y tuvieron
lugar en el niimero 85 de la calle de Rucareli de donde derivaron su nombre.
Por ocho largos meses se discutieron los problemas més apremiantes entre los
dos paises, destacando en importancia el problema petrolero, el problema agra-
rio y el problema de las reclamaciones.?

a) El problema petrolero

La cuestién petrolera estaba muy ligada al articulo 27 constitucional que
establecia un concepto de propiedad completamente diferente al conocido por
los norteamericanos. Este nuevo concepto de propiedad enunciado por los re-
volucionarios mexicanos mucho tenia que ver con el propésito de rescatar para
la nacién la titularidad de la propiedad de bienes y riquezas que habjan de-
tentado intereses privados extranjeros, especialmente los que se refieren a las
minas y al petréleo. Por medio de la Constitucién de 1917 se establecié el do-
minio directo del Estado sobre la tierra y productos del subsuelo que anulaba
de un golpe todo titulo de propiedad privada.

Esta teorfa no se habia formulado en el vacio sino que derivaba de las tra-
diciones legales de la Colonia, en las que el rey era en Gltima instancia el so-
berano absoluto de todas las tierras y posesiones de su reino. El descubridor y
posteriormente el conquistador recibiria las tierras americanas s6lo como una
concesién y no como una posesién propia. Estas pertenecian a la corona espa-
nola y el superficiario sélo usufructuaba sus productos. La Constituciéon de
1917 retoma estos conceptos y se convierte por la naturaleza de los mismos en
fuente de infinitas dificultades con los Estados Unidos. Litigios infecundos
porque mexicanos y norteamericanos argumentaban desde diferentes puntos

p “> Manuel Gonzilez Ramircz, “La politica exterior del presidente Obregon”, €n
roblemas Agricolas ¢ Industriales, nam. 4, vol. vii, México, 1956, p. 406.
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de vista. La posicién de México parecia extravagante a los norteamericanos
porque éstos negaban el principio fundamental de donde partian los argumen-
tos de aquéllos.z8 El concepto de propiedad absoluta de los norteamericanos
se oponia completamente al concepto de propiedad investida en la nacién de
los mexicanos.

Asi pues, los Estados Unidos pretenderan la derogaci6n del articulo 27 cons-
titucional, por ser éste precisamente el que reglamentaba el nuevo sistema de
propiedad. El mencionado articulo clasifica la propiedad en dos ramas: con-
siderando en la primera el dominio piblico cuyo titular es la nacién y en la se-
gunda la propiedad privada que se origina por disposicién de la primera. Es
decir, de acuerdo con la Constitucién de 1917, el Estado toma el lugar de la
corona y retiene el dominio directo sobre tierras y aguas de los territorios na-
cionales pero puede transmitir su dominio a individuos privados creando asi
propiedad privada. La propiedad privada se convierte en materia de concesioén
publica y, como tal, estd limitada a posteriores prescripciones impuestas por
el Estado. Este asume por lo tanto, para si mismo y sin limite de tiempo, el
derecho de imponer sobre la propiedad privada las modalidades exigidas por
la nacién. Puede por lo tanto cambiar, modificar, enmendar y abolir cualquiera
forma de propiedad privada establecida en virtud de un precepto anterior.24

Los norteamericanos practicamente no podian concebir la propiedad en
este sentido, puesto que para ellos la propiedad era un derecho natural, inhe-
rente al hombre y por lo tanto absoluta, total e ilimitada, El choque de con-
cepciones resultaba inevitable: propiedad privada contra propiedad investida
en la nacién.

El articulo 27 constitucional afectaba en particular las propiedades petro-
leras al declarar al Estado propietario del subsuelo y por lo tanto dejar al su-
perficiario s6lo como concesionario sujeto a confirmacién. Estados Unidos de-
fendera sus intereses tratando de invalidar los preceptos constitucionales y sos-
teniendo la no retroactividad de las leyes que los afectaban. Por su parte, Mé-
xico se defenderd de los embates de Estados Unidos interponiendo su doctri-
na de “actos positivos”.?3

En las platicas de Bucareli los delegados norteamericanos trataron de anular
el concepto dual de propiedad de la Constitucién de 1917, contraponiendo le-
gislaciones mexicanas entre si y pronuncidndose en favor de aquellas que con-
sideraban favorecian sus intereses. Alegaron que las leyes mexicanas de mineria
de 1834, 1892 y 1909, bajo las cuales los norteamerica.nos adquirieron sus de-
rechos, le daban al superficiario el de?echo de Prol)lefiad perfecta. sobre el
subsuelo y que éste debia mantenerse intacto. En partlczular se refmef“on 'al
articulo primero del cédigo minero de 1834 que establecia que el propietario

2* Frank Tanneubaum, op. cit., p. 109.
24 Ibid, 5 _ N
25 Aarén Sienz, La politica internacional de la Revolucidn Mexicana, México, FCE,

1961, p. 24.



del suelo podia aprovechar y explotar el petréleo habido en el subsuelo sin:
«  necesidad de denuncio o adjudicién especial”.26

Los delegados mexicanos contrarrestaron este punto de vista utilizando la
doctrina de actos positivos que distinguia entre derechos adquiridos y expec-
tativas de derechos. Es decir, para adquirir derecho pleno sobre la propiedad
era necesario haber efectuado un “acto positivo” en el sentido de haber encon-
trado y extraido combustible antes de 1917. En esos casos, el parrafo cuarto
del articulo 27 no se aplicaria retroactivamente. Para los superficiarios que no
hubieran realizado tal acto positivo el gobierno mexicano, a pesar de no tener
que hacerlo, ofreci6 darles preferencia para denunciarlo, otorgandoseles el de-
recho de aprovechamiento del subsuelo con exclusién de cualquier otra per-
sona.

Los delegados norteamericanos aceptaron de “mala gana” 27 el punto de
vista mexicano y la doctrina de “actos positivos” fue definida de la siguiente
manera:

.. .las perforaciones, arrendamientos, celebracién de cualquier contrato re-
lativo al subsuelo, y en los casos en que el contrato relativo al subsuelo
aparezca que los otorgantes fijaron y recibieron un precio mayor del que
se habia pagado por la superficie del terreno en virtud de haber sido com-
prado con propésito de buscar petroleo y explotar éste en caso de encon-
trarlo; y en general, efectuar o ejecutar cualquier acto positivo, o manifestar
su intencién de caricter semejante a lo anteriormente descrito aqui. . .%

México a cambio de la aceptacién de la vigencia de su articulo 27 tuvo que
dar una interpretacién demasiado amplia de “actos positivos” con lo que prac-
ticamente todas las zonas importantes para las compaifiias petroleras quedarian
amparadas por €l

Asi, en materia del petréleo, éste fue el modus vivendi al que se llegé: por
un lado México acepté el respeto a los derechos adquiridos por ciudadanos
norteamericanos con conformidad a las leyes mexicanas anteriores a 1917, y
por el otro, por medio de la aceptacién de la doctrina de los actos positivos se
logré una aplicacién limitada del articulo 27 restringiéndose su no retroactivi-
dad que los Estados Unidos pretendian hacerla total.

b) El problema agrario

E_n lo que se refiere a la cuestién agraria los comisionados norteamericanos
utlhzafon los mismos procedimientos adoptados en la cuestién petrolera. Con-
:.rfipumero.n’ la Cox?stitucién de 1857 con la carta politica de 1917. En esta cues-
10n también se discutia el concepto de propiedad investida en la nacion que

6 Ibid.
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privaba a muchos latifundistas norteamericanos de sus propiedades agrarias;
en particular se debatia la ley del 6 de abril de 1915. Sin embargo a diferencia
de la cuestién petrolera, el punto central de la discusién no giré en torno a la
retroactividad de las leyes, sino alrededor de algo mas practico: el dinero que
se iba a pagar por concepto de expropiaciones. Es decir la forma, al cantidad
y la fecha en que se iba a liquidar, con la salvedad de que se tratara de expro-
piaciones por causa de utilidad puablica.

Estados Unidos basé su posicién en el articulo 27 de Ia Constitucién de 1857
que establecia que:

.. .en todos los casos de expropiacién por causa de utilidad publica la in-
demnizacién debe ser previa. . .29

De ahi, los sefiores comisionados norteamericanos concluyeron que las expro-
piaciones agrarias debian de ser pagadas en efectivo, por su justo valor v al
tiempo de efectuarse la operacién. Se rechazaba por lo tanto la propuesta me-
xicana de pagar las indemnizaciones en bonos, pues dada la penuria econémica
del pais no habia otra forma de hacerlo.

Los representantes mexicanos combatieron esa exagerada pretensién de los
norteamericanos utilizando también la carta politica de 1857 que establecia que
los residentes extranjeros estaban sujetos a las mismas leyes que los mexicanos
y que por o tanto no podian reclamar privilegios especiales, Si a los nacionales
se les iba a pagar en bonos no habia razén para hacer una excepcién con los
extranjeros. L.a reforma agraria era uno de los problemas fundamentales del
pais y la redistribucién de la tierra no podia esperar un momento mas. Si ésta
afectaba alg(in derecho adquirido ya fuese nacional o eyftraimjero el Estado es-
taba dispuesto a indemnizarlo de acuerdo con los procedimientos sefialados por
la Constitucién sin hacer ninguna excepcién.

En este punto a los norteamericanos les tocé ceder: gceptando que las pro-
piedades expropiadas para ejidos se pagaran en E)onos siempre vy cua.ndo la su-
perficie afectada no fuera mayor de 1775 hectareas, de lo contrario el pago
debia ser al contado e inmediato. Se impuso el punto de »Véita mexicano del
no previo resarcimiento a la expropiacic’){l sino “mediante”. . o

Otro punto de discrepancia fue el relativo gl monto de las 1ndemn1za§1ongs.
De acuerdo con México debia darlo el valor fiscal declarado por el propietario
y de acuerdo con los Estados Unidos el justo vilor al tiempo de 12; e?iPropla-
cién. Por supuesto que estimar el “jli.‘StO va]gr 1fe,ra al(giosgézczi f;;h OrOY ii
prestaba a exageraciones, y aceptar el x:alor.flsca era de . f_P P

- io que los propietarios habian declarado al fisco un
dad puesto que era obvio q P idos. En todo caso, era mis justa la
valor menor para pagar impuestos redugl 0s. - ropietaric;s Al 16 haber de.
posicién de México, ya que la falta estaba en P i ——.
clarado el valor real de sus tierras. A este respecto se li€go

29 Manuel Gonzilez Ramirez, op. cit., p. 410.
30 Ibid.
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medio: ni el uno ni el otro. El valor de las indemnizaciones seria estipulado
por una Convencién General de Reclamaciones que se basaria en el valor fis-
cal, més un tanto por ciento que se juzgara pertinente.®!

¢) Reclamaciones

Por Gltimo, un problema pendiente entre México y los Estados Unidos que
no arrancaba precisamente de la revolucion o de la Constituciéon de 1917, aun-
que si tenfa algo que ver con ellas, era el de las reclamaciones. Este era un
problema demasiado viejo, un instrumento de presién diplomatica de sobra
conocido de los Estados Unidos y motivo de justificacién de repetidas interven-
ciones. Por eso precisamente a México le preocupaba: a las viejas reclamacio-
nes que databan desde el siglo pasado se sumaban las nuevas ocasionadas por
la revolucién y por la aplicacién de la Constitucién de 1917.

Irénicamente, las reclamaciones que habian sido el instrumento favorito de
los Estados Unidos para velar sus reales intenciones, no fue un punto de agria
discusién. Los debates fueron calmados y no hubo mucha discrepancia al res-
pecto. Era obvio que a los Estados Unidos les interesaban mas las seguridades
del futuro que las satisfacciones del pasado. El acuerdo final al respecto fue
integrar dos comisiones: la Convencién General de Reclamaciones que tenia
que ver con todos aquéllas comprendidas de 1868 a 1910 y la Comisién Mixta
encargada de conocer todas las demandas derivadas de la revolucién. La pri-
mera convencién utilizaria el arbitraje internacional y en cuanto a la segunda
se estipulé claramente que los casos no serian llevados a ellas hasta que se hu-
bieran agotado primero los recursos internos. Aqui podemos anotar cierto triun-
fo de México al lograr que se aceptara el arbitraje internacional y el agotamien-
to de los recursos internos.

VI. Consideraciones finales

Las Conferencias de Bucareli constituyeron meramente un medio para res-
tablecer las relaciones diplométicas entre México y los Estados Unidos salvando
el impasse al que se habia llegado por la posicién rigida de ambos gobiernos.
Tedricamente, los acuerdos suscritos en ellas no formaron protocolo alguno y
mucho menos tratados ya que no fueron presentados ante los Congresos de los
respectivos paises y carecieron por lo tanto de validez internacional. Fue el tér-
mino medio entre las exigencias de un tratado por parte de Estados Unidos Y
las promes.as personales del presidente Obregén.
logI;I::tlz c\:ierto punto, podemos considerarlg’s como un _triunfo de México al

gencia de sus leyes y la aceptacién de las mismas por los Estados

21 Thid, p. 411,
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Unidos. Estos accedieron a que los titulos de propiedad absoluta fueran con-
vertidos en simples ‘“‘concesiones confirmatorias”,®? reconociendo as{ cierto cam-
io de status de los inversionistas extranjeros en la economia nacional,
10

Dada la situacién de dependencia de México con los Estados Unidos, las
Conferencias de Bucareli, cuyo resultado inmediato fue un modus vivendi con
los Estados Unidos, la {nica alternativa fue una renegociacién de su depen-
dencia, el Ginico camino para obtener el reconocimiento del gobierno de Obre-
gén tan necesario para su estabilidad politica y econémica.

Asi, una vez aceptado el restablecimiento de relaciones con Washington, le
presté a Obregén un gran servicio inmediato al recibir todo su apoyo (en ar-
mas y municiones) al estallar la rebelién delahuertista de 1923 ...

32 Lorenzo Meyer, México y los Estados Unidos en el conflicto petrolero, 1917-
1942, p. 208.
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