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INTROOUCCION

l,ES LA INTEROEPENOENCIA ENFOQUE UTIL
PARA ANALIZAR LAS RELACIONES

ENTRE MEXICO Y ESTAOOS UNIOOS?

Los articulos que integran este libro se presentaron en uno de los
seminarios sobre teoria de las relaciones internacionales que el
Centro de Estudios Internacionales organizo en los ultirnos dos
anos y en el cual participaron investigadores de otras institucio
nes nacionales y extranjeras. Estas reuniones se ajustan al ori
gen y naturaleza de nuestro Centro, creado hace mas de un cuar

to de siglo con el proposito de formar y acoger a investigadores
de relaciones internacionales y politica exterior para que estu

diaran la compleja realidad internacional y las vinculaciones de
Mexico con el exterior desde una perspectiva distinta de la esen

cialmente juridica que habia prevalecido hasta entonces. El
Centro destaco en la aplicacion de los enfoques de avanzada en

los anos sesenta; ejemplo de esto es la aplicacion del paradigma
realista, con sus nociones de poder e interes nacional, por algu
nos de sus mas destacados investigadores. Con el tiempo, sur

gieron de entre ellos adeptos a los enfoques de la dependencia,
de la politica burocratica y uno que otro busco encontrar los
vinculos de la politica interna con la externa -suponiendolos
estrechos-, adelantandose asi a las corrientes que anos despues
pondrian enfasis en esa relacion.

J unto a este grupo surgio una corriente de investigacion de
fuerte contenido historico. Se abrio as! la posibilidad de un dia
logo continuo entre investigadores con estas dos amplias pers
pectivas; era prometedor que los mas inclinados hacia los enfo
ques de ciencia politica se nutrieran de la perspectiva historica
y viceversa. La falta de esta cornbinacion puede llevar -y con

frecuencia ocurre asi- a aplicar mecanicamente modelos teori
cos 0 descripciones mas 0 menos utiles pero no suficientes.

Deseosos tambien de compartir y aprovechar experiencias

[7]



8 lNTRODUCClON

de otras instituciones iniciamos hace poco los seminarios que
mencione arriba. Uno de los primeros enfoques a evaluar fue el
de la interdependencia compleja.

En su !ibro Power and Interdependence,' obra central de
esa corriente de pensamiento publicada en 1977, Robert O. Keo
hane y Joseph S. Nye recogieron las inquietudes de muchos es

tudiosos de las relaciones internacionales, quienes sentian la
necesidad de encontrar un nuevo enfoque para estudiar esas re

laciones, el cual tomara en cuenta los cambios profundos que
estas habian experimentado en anos anteriores. Sus seguidores

.10 recibieron como alternativa al realismo clasico que predomi
no a partir de la posguerra.

Entre los cambios que estos autores advert ian estaba, en pri
merisimo lugar, la decadencia de la hegemonia norteamericana,
la quiebra del sistema de Bretton Woods, el fortalecimiento eco

nomico de los vencidos en la guerra y, en general, de Europa
Occidental, el resurgimiento de tendencias proteccionistas en es

tos paises desarrollados, la ofens iva de los paises petroleros, el
avance de los llamados paises de industrializacion reciente y,

por supuesto, la distension Este-Oeste que se vivio brevemente
en los aiios setenta. En otras palabras, subrayaban la prevalen
cia de temas economicos sobre los puramente estrategicos, que
algunos observadores atribuian al desencanto sobre el uso de la
fuerza que surgio con el deserrlace de la guerra de Vietnam. To
dos estos cambios llevaron a Keohane y Nye a reflexionar sobre
el nuevo papel de Estados Unidos en el escenario internacional
mas que a sugerir esfuerzos para recomponer la hegemonia nor

teamericana como hacian otros.
La critica al realismo clasico desde la perspectiva de la "in

terdependencia compleja" iba al corazon mismo de ese paradig
rna. No solo se ponian en duda conceptos y presupuestos centra

les; tambien se afirmaba que aunque el realismo era marco

analitico va!ioso que orientaba la investigacion y ofrecia hipote
sis iniciales, no era una teoria muy elaborada de la politica mun

dial porque servia mas para sugerir preguntas que para generar
respuestas sobre el comportamiento de los estados en condiciones
determinadas. Se le veta mas como un tipo ideal que como un

programa de investigacion y se Ie seiialaba particularmente como

1 Presentado por Robert O. Keohane y Joseph S. Nye en su libro, Power
and Interdependence. World Politics in Transition. Little, Brown and Com
pany, Boston-Toronto, 1977.
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poco uti! para explicar el cambio, sobre todo si este se derivaba
de las condiciones econornicas mundiales 0 de la estructura in
terna de los estados.? Keohane y Nye criticaban que el realismo
viera en el estado-nacion la unidad basica para el analisis de la

politica internacional y que le considerara un actor unitario. Por
el contrario, afirmaban, existia gran multiplicidad de canales de
conexion entre las sociedades, fenomeno que iba en rapido au

mento; crecia el papel de actores no estatales -internacionaIes,
trasnacionales y multinacionales-, con variados recursos de
poder, 10 que volvia obsoleta la nocion de centralidad del Esta
do. Mas que poner enfasis en la explicacion de las politicas in

ternacionales, que se centran por fuerza en el Estado, daban
prioridad a la explicacion del surgimiento de regimenes interna
cionales capaces de superar el conflicto! y a las modalidades de
su transforrnacion.

Al atacar la idea del Estado como un actor unitario, Keohane
y Nye destacaban la dinamica de la politica interna de los pai
ses y en como esta afectaba la elaboracion de la politica exterior
y viceversa. Subrayaban la posibilidad de que un asunto deter
minado "se politizara" y llegara por ello a afectar la propia
agenda internacional. Se hablaba, pues, del desvanecimiento de
las fronteras entre la politica interna e internacional y su condi
cionamiento 0 influencia reciprocos.

A la vez que el enfoque de la interdependencia compleja
advertia la necesidad de no hacer una division tajante entre
economia y politica, resaltaba la importancia de los factores
econornicos en el analisis de las relaciones internacionales. La

agenda internacional precisaba, se habia ampliado, de modo
que los temas economicos y de bienestar social desplazaban ya

2 Los aportes de la interdependencia compleja para estudiar las relaciones
internacionales que aqui se subrayan, resumen la discusi6n entre los profesores
del eEl que participaron en los seminarios internos. Esa discusion se enrique
cio con el debate en el seminario publico y con los trabajos aqui incluidos.
Fausto Alzati, Manuel Garcia y Griego, Carlos Rico y Celia Toro contribuye
ron de manera destacada a subrayar sus aportes y sefialar sus limitaciones.

3 Por regimen internacional, estos autores entienden, siguiendo a Stephen
Krasner, el "conjunto de principios explicitos 0 implicitos, normas, reglas y
procedimientos en la toma de decisiones, alrededor de los cuales convergen las

expectativas de los actores en una area determinada de las relaciones interna

cionales". (Robert o. Keohane, After Hegemony. Cooperation and Discord in
the World Political Economy, Princeton UniversityPress, 1984, p. 57.) Diez
anos mas tarde, los autores reconocen haber seguido los trabajos de John S.

Ruggie.
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a los estrategicos y militares. De ahi que una de las principales
criticas al realismo clasico fuera precisamente la prioridad casi
absoluta que daba al tema estrategico. En consecuencia, se re

chazaba la jerarquia propuesta por los realistas entre los asuntos

de alta politica -hasicamente los de defensa y seguridad- y
los de baja politica, entre los que incluian asuntos economicos

y sociales.
La vision realista del poder, era tarnbien considerada derna

siado rigida, ya que no tomaba en cuenta, entre otras cosas, la
diferencia entre el poder como conjunto de recursos y posibili
dad de accion y ellogro de objetivos especificos. Como se sabe,
segun los realistas hay una estructura mundial determinada por
la posesion de ciertos recursos 0 atributos por parte de los esta

dos, entre los cuales el mas importante, aunque no el unico, es

la fuerza militar; los paises con mas recursos pueden imponer
sus soluciones en todos los asuntos y en todo momento.

Keohane y Nye arguian que habia una serie de limitaciones

para usar la fuerza militar y que esta habia dejado de ser instru
mento efectivo para lograr objetivos de politica exterior. Sefia
laban los riesgos de escalada nuclear, la posibilidad de resisten
cia de los pueblos de los paises pequefios 0 debiles. los efectos
inciertos 0 aun negativos para ellogro de objetivos econornicos
y los costos politicos externos e internos -por la oposicion de
la opinion publica al costo, en terrninos de vidas del uso de la
fuerza. Adernas, convertir esa fuerza en capacidad negociadora
en otros renglones no era algo facil, por 10 que ya no se le veia
como maxima fuente de poder.

En sintesis, para Keohane y Nye la politica mundial se ca

racterizaba por la interdependencia entre paises, entendida
como relacion con efectos reciprocos entre estados 0 entre acto

res de diferentes paises. Se habia Uegado a esta situacion de in
terdependencia por el aumento en el nurnero, calidad y naturale
za de las interacciones de los estados y, especialmente, entre

agentes no estatales y trasnacionales.
Interdependencia no implicaba, subrayaban esos autores,

una simetria en la relaci6n ni que los costos y beneficios obteni
dos fueran equitativos. Tampoco implicaba que sus efectos fue
ran benignos. Los auto res ponian enfasis en que esos costos 0

beneficios no pueden determinarse a priori, que no estan vincu
lados por fuerza al grado de poder de cada una de las partes
-definido segun principios realistas.

Para estimar la distribucion de los costos y beneficios de la
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interdependencia, los autores utilizaban dos conceptos: sensibi
lidad y vulnerabilidad. El primero vendria a ser el efecto sobre
un actor de una medida tomada por otro, antes de que el prime
ro reaccione frente a ella. La vulnerabilidad estaria relacionada
con la capacidad del actor que recibe el efecto de esa medida para
acomodarse a la nueva situacion, eliminar 0 menguar los impues
tos negativos y, en ocasiones, revertir los efectos. La vulnerabili
dad estaria tambien relacionada con la capacidad de un actor

para modificar el marco global de la relacion con la otra parte.
Esa interdependencia, que iba en aumento, no solo perrnitia

la cooperacion, sino que la hacia necesaria. En otras palabras,
aunque adrnitian la posibilidad de conflicto, pensaban tambien
en espacios (y posibilidades) de cooperacion.

De esta nueva vision del escenario mundial -yen particu
lar de este concepto de poder- se desprendian nuevas estra

tegias de negociacion que podian permitir a paises debiles me

jor defensa de sus intereses. Se sugeria la posibilidad de que
el actor mas debil elaborara estrategias para defender sus intere
ses, aprovechando las divisiones 0 diferencias de intereses den
tro del pais mas fuerte, 0 simplemente porque el actor mas debil
prestara mas atencion 0 cuidado a la negociacion de un asunto.

Los adeptos de este nuevo enfoque surgieron por doquier,
pero no se hicieron esperar las criticas de los realistas clasicos,
que fueron especialmente severas con varios autores que, par
tiendo de una vision de interdependencia, utilizaban de hecho
"modelos" menos acabados que los de Keohane y Nye, visiones
o modelos que algunos denominan "interdependencia simple"
o "interdependencia convencional". Estos ultimos se centran en

el estudio del comercio y las finanzas internacionales y atienden
poco 0 nada a los efectos politicos. Keohane y Nye, sin embar
go, no escaparon a la andanada. Facilitaron las criticas varios
cambios en el escenario internacional entre los que destaco cier
to recrudecimiento de la tension Este-Oeste cuando asumio el

poder en Estados Unidos Ronald Reagan, presidente deseoso de
reforzar la hegemonia de su pais a nivel mundial. Sin embargo,
en ese debate, los que salieron a la defensa del realismo precisa
ron conceptos y supuestos que en conjunto fueron dando paso
a una teoria alternativa sobre los regimenes internacionales que
hoy forma parte de 10 que se conoce como neorrealismo.

En sus siguientes obras Keohane y Nye destacaron como

constantes en las relaciones internacionales cierto grado de con

flicto y la ausencia de arrnonia plena de intereses entre las par-
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tes. Pero insistieron en que la cooperaci6n es posible y deseable
-precisamente cuando no existe esa armonia de intereses-, y
podia lograrse mediante negociaci6n y coordinaci6n de politicas
que las partes vieran como favorables para alcanzar los objeti
vos propios."

Apoyandose en algunos datos hist6ricos intentaron tambien
refutar a quienes afirman que la cooperaci6n y la permanencia
de los regimenes internacionales son imposibles si falta un poder
hegem6nico. En tal situacion, anadieron, son aun mas deseables
los regimenes que se mantengan a pesar de posibles desacuer
dos, para garantizar asi la estabilidad general.

Diez afios despues de editado Power and Interdependence,
Keohane y Nye revisaron las ideas principales alli expuestas para
estimar su validez y refutar algunas de las que llamaron malas
interpretaciones, causa de muchas criticas que se les habian
heche.'

Si bien -dicen- tenian algo de raz6n quienes insistian en

que el decenio 1980 era distinto del de 1970, sobre todo en 10 refe
ride a que el uso de la fuerza y la preocupaci6n por fa seguridad
eran de nuevo temas centrales de la agenda internacional, no se

habia vuelto propiamente a fa epoca de la Guerra Fda; habia
mas contactos entre las potencias y las alianzas eran mas laxas.
Los nuevos fen6menos descritos por ellos en aquellibro seguian
adquiriendo -en su opini6n- cada vez mas importancia.

Segun Keohane y Nye, las crecientes limitaciones al uso de
fa fuerza se prueban con hechos tales como la resistencia interna
ala invasi6n sovietica a Af'ganistan, la debilidad de la respuesta
norteamericana al secuestro de ciudadanos de ese pais en Iran

y posiblemente tarnbien con la incapacidad del gobierno de

Washington para obtener sus objetivos explicitos en Centro
america.

Al hacer esta revisi6n, los auto res mismos se ubican en la
corriente del liberalismo (dentro de un neofuncionalismo que
trata de ampliar las concepciones de Ernest B. Haas) y conside
ran que el enfoque de la interdependencia no es una alternativa
al realismo, sino que ambos son complementarios. Opinan que
tanto el realismo como elliberalismo ven el comportamiento de
los estados como algo racional 0, por 10 menos, 10 consideran

4 Vease, especialmente, After Hegemony, op. cit.
5 "Power and interdependence revisited", en International Organization,

41 (1987), num 4.
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una actividad inteligente. No niegan, sin embargo, que haya di
ferencias sustantivas entre ambas teorias, En primer lugar esta

ria una vision distinta de los objetivos de los actores de la politi
ca mundial y de la naturaleza del medio en el que se mueven.

Mientras el realismo subraya los objetivos de poder y seguridad
y los peligros para la sobrevivencia de los estados -de ahi la im

portancia que otorga a la fuerza militar- para los liberales, los
estados no solo tienen preocupacion por la seguridad, sino que
tarnbien atienden a las cuestiones econornicas.

.

Para elIos, el poder es un concepto central, pero buscan aso

ciar el paradigma realista con elliberal cuando dicen que los pa
trones de interdependencia y los de recursos potenciales en un

tema 0 area estan intimamente ligados.
Los autores insisten en que uno de sus objetivos en aquel li

bro fue ligar la interdependencia con el concepto de poder me

diante la nocion de interdependencia asimetrica, Es precisamen
te en la asimetria donde se encuentra la fuente de influencia
entre actores que se relacionan entre si. (Idea que, subrayan, ya
se encontraba en los trabajos de Albert Hirschman y Kenneth
Waltz). Procuraron, anaden, desarrollar en la interdependencia
compleja un tipo ideal del sistema internacional. En la politica
mundial, "las situaciones reales" caen dentro de un coniinuum
entre los tipos ideales del realismo y de la interdependencia com

pleja.
Sintetizando, aseguran haber ligado tres grandes temas en

su libro: la relacion entre interdependencia y poder, la interde

pendencia compleja y los cambios en los regimenes internacio
nales. Precisan, sin embargo, que la interdependencia puede ser

analizada politicamente sin aceptar los conceptos de interdepen
dencia compleja 0 de regimenes internacionales, y que este ulti
mo concepto puede utilizarse validamente sin asociarlo tampoco
a la interdependencia compleja.

Keohane y Nye tambien advierten que investigaciones pos
teriores han probado algunos de sus supuestos y, en otros ca

sos, obligado a introducir matices en algunos de ellos (por
ejernplo el que se refiere a la "intensidad" del interes del actor

mas debit en un terna determinado). Aunque los autores en cues

tion ponen enfasis en la relacion bilateral, muchas relaciones
entre actores fuertes y debiles se enmarcan en convenciones 0 re

glas multinacionales. En esas condiciones, los estados mas fuer
tes que estan dispuestos a violar esas reglas pueden tener un po
der de negociacion inexplotado.
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Reconocen que en Power and Interdependence no profundi
zaron en la vinculaci6n entre temas cuando se esta en la negocia
ci6n, pero trabajos posteriores (como los de Kenneth Oye, Ernest
Haas y Arthur Stein) han avanzado mucho en esa direcci6n. La
vinculaci6n entre asuntos -opinan- es importante para los
realistas y tambien para los que utilizan la interdependencia
compleja.

En 10 que se refiere al papel de las organizaciones interna
cionales (a las que consideran entidades que institucionalizan re

des de politicas y en donde se puede llegar a la coordinaci6n de

politicas y a la construcci6n de coaliciones transgubernamenta
les mas que fuentes de normas y leyes), admiten no haber sido
los introductores del concepto de regimen. Si, en cambio, reivin
dican para si haber mostrado la forma en que podia utilizarse
en analisis empiricos,

Si bien todavia hay problemas para poner en practica la de
finici6n de regimen internacional, sefialan, se ha avanzado mu

cho en la investigaci6n sobre ese tema en diez anos, Se ha ahon
dado en las causas y modalidades de su transformaci6n y en las
razones que llevan a los gobiernos a aceptarlos; se sabe menos

sobre los efectos de los regimenes internacionales en el compor
tamiento de los estados. Se supone que reducen la incertidumbre
y proveen directrices generales a los bur6cratas sobre 10 que
constituyen acciones legitimas y, a quienes elaboran politicas,
sobre patrones de acuerdo viables. Pueden tambien limitar las
acciones de un estado al prohibir determinadas medidas; su vio
laci6n puede perjudicar la reputaci6n de los que no los cumplen
y dificultar acuerdos posteriores.

A pesar de los avances, no se ha llegado al punto de genera
lizar. Queda tambien sin respuesta clara c6mo los regimenes in
fluyen en las estructuras internas de los paises y viceversa; que
estrategias alternativas hubieran seguido los estados a falta de
regimenes, y c6mo se toman las decisiones para fortalecer 0 au

.mentar su alcance.
Hasta aqui un breve resumen del enfoque de la intedepen

dencia compleja, cuyos principales supuestos 10 hacen, a prime
ra vista, atractivo para el analisis de las relaciones Mexico-Esta
dos Unidos, una de las lineas de investigaci6n mas importantes
en nuestro Centro. Estas relaciones parecen llenar, segun varios
estudiosos, las condiciones sefialadas por Robert Keohane y Jo
seph Nye. Este fue uno de los motivos que nos llevaron a esco

gerlo como uno de los primeros enfoques a discutir en nuestro
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seminario. Dicto tambien nuestra seleccion el uso frecuente, en

los ultimos anos, de la palabra "interdependencia" para califi
car la naturaleza de las relaciones Mexico-Estados Unidos en

distintos medios: politicos, prensa y universidades, en ambos la
dos de la frontera.

El uso constante de este concepto no es enteramente nuevo.

En la decada de los anos setenta, cuando comenzaron a cono

cerse algunos trabajos de Keohane y Nye, entre otros, se comen

zo a difundir el concerto -no tanto el enfoque- de la interde
pendencia en distintos sectores de ambos paises. Favorecio su

uso el clima que vivia Mexico, con la euforia de la bonanza pe
trolera y su corolario: la creencia de que habia aumentado su ca

pacidad de negociacion; fue para otros un sustituto conveniente
de la idea de "relacion especial" destruida sin contemplaciones
en esos aiios por varias medidas unilaterales del gobierno de los
Estados Unidos.

Entre los academicos se Ie vio por un momenta como alter
nativa interesante para los que procuraban superar el realismo
"clasico"

0 para los que estaban decepcionados por las limita
ciones analiticas de la teoria de la dependencia. La idea de la in
terdependencia resultaba especialmente atractiva para algunos
de los que se esforzaban por tratar de convencer a otros acade
micos y a muchos politicos mexicanos de que Estados Unidos
estaba lejos de ser 10 que suponian: un "actor unitario" con in
tenciones de crudo dominio 0 esencialmente estrategicas,

Sin embargo, la inmensa mayoria de los investigadores me

xicanos rechazaron en los anos setenta el enfoque de la interde
pendencia compleja por distintas razones. Muchos, porque con

fundieron la acepcion cornun de la palabra 0 la "ret6rica" con

el enfoque. Otros, sin la corrosiva critica de Susan Strange,"
compartian con ella el apego europeo al dato historico, 0 sen

tian que ese concepto simplemente procuraba encubrir relaciones
muy asirnetricas y de gran desigualdad en la dependencia 0 vul
nerabilidad. Otros mas la vieron, 10 mismo que Strange, como

una de las multiples modas de investigacion que se adoptan y se

abandonan a ritmo vertiginoso en Estados Unidos.
En los primeros anos de la presidencia de Reagan se hizo

mas dificil y menos frecuente hablar en Mexico de interdepen-

6 Critica sugerente al enfasis en la perdida de hegemonia y sus consecuen

cias, se encuentra en Susan Strange, "The persistent myth of lost hegemony",
en International Organization, 41 (1987), num. 4.
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dencia; tal vez la escasa tolerancia de su administracion con cier
tas medidas de nuestro gobierno tuvo que ver con ello. Pero la
situacion cambio con rapidez a partir de 1982. La crisis de la
deuda externa, el problema del narcotrafico y, por ultimo, aun

que de igual importancia, el aumento notable de las relaciones
econornicas y, en general, de las interacciones de los dos paises
-que algunos llegan a calificar de incontenible proceso de

integracion economica de Mexico a Estados Unidos- pusieron
de relieve las sensibilidades mutuas: de que manera 10 que su

cede en un pais puede afectar al otro en mayor 0 menor medida.
Se cornenzo de nuevo a hablar en circulos politicos y acadernicos
con mucha frecuencia de que nos encontrabamos ante un feno
meno de interdependencia.

A causa del uso comun del concepto y, sobre todo, del au

mento de la red de interacciones entre los dos paises, algunos
academicos nos propusimos investigar si era util el enfoque de
la interdependencia para analizar los lazos bilaterales. Sentia
mos contar con la ventaja de la amplia discusion en Estados
Unidos en torno al mismo, 10 cual nos perrnitia tanto precisar
sus alcances y limites como calibrar mejor su capacidad analiti
ca. El atractivo de revisar criticamente este enfoque se intensifi
co como resultado de cambios que rebasan el ambito de nuestra

relacion con Estados Unidos. El nuevo y al parecer mas solido
proceso de distension vuelve a abrir las ternaticas que hace una

decada transformaron la interdependencia compleja en uno de
los marcos analiticos mas influyentes de nuestra disciplina.

Asi pues, en los articulos aqui reunidos se intenta probar la

capacidad de los enfoques de la interdependencia para dar expli
caciones que tengan sentido, para proporcionar explicaciones
alternativas a problemas no resueltos 0 no conceptualizados en

otros enfoques teoricos,
Las preguntas que se plantearon al elaborarlos fueron, entre

otras, i.Podemos hablar de la existencia no solo de sensibilidades
sino tambien de vulnerabilidades? Y, si pudiera hablarse de una

situacion de interdependencia compleja, i,seria Mexico mas 0

menos vulnerable que antes frente a su vecino? Otra pregunta
casi obligada: i,que margen de accion y cual estrategia de nego
ciacion podria utilizar la parte mas debil, en este caso Mexico,
en una relacion profundamente asimetrica, para tratar de pro
mover y defender sus intereses con mayores posibilidades de exi
to? Por ultimo, i,esa creciente red de interacciones nos llevara,
como suponen algunos de los que han utilizado este enfoque (no
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necesariamente Keohane 0 Nye), ala cooperacion 0, por el con

trario, a mayores y constantes conflictos?
EI primer trabajo aqui presentado trata de la interdependen

cia de los mercados norteamericanos y mexicanos; se pone a

prueba, luego, el modelo de la "interdependencia simple". En

seguida, tres metaforas sirven a Keohane para ilustrar aspectos
sustantivos de las relaciones asimetricas y, posteriormente, se

aplica la interdependencia compleja al analisis de dos temas que
son de suma importancia en la relacion bilateral: migracion y
comercio. EI problema de nuestra deuda externa sirve para ana

lizar el cambio de regimenes internacionales, mientras que dos
articulos mas, desde perspectivas distintas, evaluan la posibili
dad de cooperacion entre desiguales. Una preocupacion orienta
la integracion de este volumen. Se suele pensar que la teoria y la

practica estan divorciadas y que las explicaciones que aporta
el trabajo acadernico tienen poco 0 nada que ver con la toma de
decisiones. Esto, sin embargo, no es cierto. Al tomar decisiones
necesariamente se parte de una vision del mundo y de como ocu

rren los hechos en la realidad. La teoria nos ayuda a reducir los
riesgos de una cosmovision equivocada, incompleta, incoheren
te 0 basada en premisas falsas de la que pueden derivarse estra

tegias inadecuadas. Son estos algunos de los temas desarrolla
dos en el ultimo de los trabajos que aqui incluimos.

B.T.



 



BASES DE UNA MAYOR INTEGRACION
ECONOMICA ENTRE MEXICO

Y ESTADOS UNIDOS

ViCTOR L. URQUIDI

I

En la literatura econ6mica de hace algunos decenios no se ha
blaba de "interdependencia". Prevalecian por un lado ideas C1<1-
sicas y neoclasicas sobre el comercio internacional, que se con

cretaban en el teorema de la ventaja comparativa, emanado de
Ricardo y elaborado por varios economistas ingleses a 10 largo
del siglo XIX y hasta el xx, al final por Alfred Marshall, quien
introdujo las funciones de la demanda reciproca. Los principa
les emulos en Estados Unidos fueron Taussig y Viner. Todo ella
tenia por objeto demostrar que ellibre comercio, conforme a las
dotaciones de recursos y sus costos internos de oportunidad,
daba los mejores resultados para los paises que estuviesen en re

laci6n econ6mica unos con otros. La ventaja no siernpre se divi
dia por igual y algo se reconocia respecto al tamano, la diferen
cia en recursos y otros factores a favor de uno u otro pais.

Otra escuela, surgida de Hamilton y List, principalmente,
con seguidores heterodoxos tanto en Europa como en otras par
tes, defendia las ventajas del proteccionismo , al menos en una

primera etapa, para compensar las diferencias de dotacion de
recursos, y favorecer en especial la industrializaci6n.

Otros autores, inspirados en Marx y siguiendo corrientes de
pensamiento socialista, sefialaban ya desde el siglo XIX que en

realidad el mundo econ6mico internacional estaba sujeto a una

forma particular de dependencia colonial y paracolonial -de la
que era una parte el esquema de especializaci6n por ventaja
comparativa para producir materias primas, por un lado, y pro
ductos manufacturados, por otro.

A partir de los afios treinta del presente siglo, y sobre todo

[19)
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de la gran depresion econornica internacional de ese periodo, se

cuestionaron los teoremas del siglo XIX, y entre todo en revi
sion'. De la teoria de la ventaja comparativa quedo, sin embargo,
la nocion de su aplicacion dinamica, con apoyo en Heckscher
Ohlin, y mas tarde Johnson y otros. De las nociones autarquicas
de los aiios treinta, sobre todo en Europa, quedo una evaluacion
negativa que sirvio para alentar el retorno a la idea del libre co

mercio. Despues de la Segunda Guerra Mundial, surgio una teo

ria defensiva del desarrollo -principalmente en la CEPAL, en

Santiago de Chile-, que sin cerrarse a la evolucion dinamica de
Ias ventajas comparativas se concentraba mas bien en el uso del
proteccionismo y la planeacion para lograr acelerar el proceso
de industrializacion, en gran parte por considerar que el depen
der de la exportacion de productos basicos colocaba a los paises
en situaciones demasiado vulnerables. Y con ella afloro en for
ma mas sistematica una teoria de la "dependencia" aplicada no

solo al comercio internacional sino asimismo a otros renglones
de intercambio, en particular las inversiones internacionales y
otros flujos de fondos y de recursos, la transferencia de tecnolo
gia, los servicios y las estrategias de las empresas transnacio
nales.

Aun en plena epoca de auge del desarrollo.y el comercio lati

noamericanos, poco se hablaba de "interdependencia". Parece
este ser mas bien un concepto surgido, por una parte, de la crea

cion de las asociaciones de libre comercio y los mercados comu

nes, y por otra, de las crisis del comercio internacional relacio
nadas, a partir de los aiios setenta, con el endeudamiento externo

de los paises en via de desarrollo. Tiene otra vertiente de impor
tancia: la creciente complejidad de las relaciones internacionales

y la influencia de los cambios tecnologicos en la movilidad de
los factores de la produccion, sobre todo como resultado de las

aplicaciones masivas de la microelectronica.
Ahora bien, como 10 ha seiialado Dunning, 1 "

••• no hay
razon por la cual debiera producirse una relacion simetrica entre

determinadas parejas de paises que intercambian productos...
Es mas, los efectos de la interdependencia dependeran de la ca-

1 John H. Dunning, "The Organization of International Economic Inter

dependence: an Historical Excursion" en John H. Dunning y Mikoto Usui

(comps.), Economic Interdependence, vol. 4, de Structural Change, Economic

Interdependence and World Development, Proceedings of the Seventh World

Congress of the International Economic Association, Madrid, Espana, Lon

dres, Macmillan Press, 1987, p. 3.
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pacidad relativa de negociacion de los participantes y de la natu

raleza de las transacciones." Puede haber interdependencia bi
lateral 0 multilateral, simetrica 0 asirnetrica, completa 0 parcial.
Puede haber limitaciones diversas, y podria aun darse el caso de
que fuera optima, es decir, cuando se obtuvieran beneficios netos

para las partes. La interdependencia puede ser vertical (Norte
Sur), 0 puede ser horizontal (Norte-Norte); la primera da por re

sultado comercio intersectorial y transferencia de activos en un

solo sentido, mientras la segunda, que supone intercambio de
bienes similares, pretende lograr ventajas de las economias de
escala y de la especializacion por planta industrial, con movi
mientos reciprocos de tecnologia y de capital. 2 Podria agregar
se una forma de interdependencia, quiza mucho menos precisa,
en el sentido Sur-Sur.

Dadas las experiencias de los ultimos decenios, es evidente
que en la practica la mayor interrelacion economica, financiera
y tecnologica, que es 10 esencial de una mayor interdependencia,
ha estado sujeta a crecientes restricciones. Por ejemplo, como

afirma Dunning, algunos de los paises industrializados han se

guido estrategias economicas mas proteccionistas; otros paises
se han propuesto reducir su dependencia respecto al petroleo.!
Puede aducirse que' 'la interdependencia economica internacio
nal puede estar amenazada cada vez que una de las partes consi
dere que no esta recibiendo una participacion justa de la otra en

los resultados, 0 que esta dependiendo demasiado de la otra; 0

cuando los niveles de competitividad internacional difieran en

forma sefialada entre los participantes ... y cuando los costos

de restructuracion que la nueva competencia y el cambio tecno

logico supongan sean elevados"."
No obstante, se advierten importantes cambios en las reia

ciones a 10 largo de los ultimos afios, en parte a base de nuevas

politicas economicas de apertura, nuevas modalidades de la pro
duccion internacional y el intercambio de productos intermedios
y componentes, nuevas corrientes de inversion internacional,
ampliacion de las areas de libre comercio reciproco, y nuevas

modalidades de la relacion entre los gobiernos y las empresas
transnacionales, es decir, en esto ultimo, entre las politicas gu
bernamentales y las que establecen las jerarquias de las empre-

2 Ibid., p. 4.
3 Ibid., p. 13.
4 Ibid.
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sas transnacionales, por un lado, y las fuerzas del mercado, por
otro.' El poder de las transnacionales -concluye Dunning
consistente en su "capacidad para organizar y llevar a cabo acti
vidades econ6micas interrelacionadas... es 10 que ejerce, para
bien 0 para mal, los efectos mas extendidos tanto sobre la locali
zaci6n como sobre la propiedad de la actividad econ6mica inter
nacional" .

6

Cierto es que, cuando los paises de alta industrializaci6n
han querido hacer ver a los paises en via de desarrollo que se

vive ya en un mundo de interdependencia econ6mica internacio
nal y que sera en este marco conceptual donde se podran exami
nar y discutir las muchas modalidades del comercio y de otras

transacciones internacionales, la respuesta ret6rica ha sido la de
que la "interdependencia" no es sino un nuevo nombre, al pare
cer insinuante de ventajas mutuas netas, con que se quiere desig
nar la realidad de la "dependencia". Y si la conclusi6n de Dun

ning es valida, como bien parece serio, no falta raz6n a los que
propugnan esta respuesta. Pero podria sostenerse que es una

forma distinta de dependencia la que viene a entrafiar la nueva

interdependencia. A mas de ser asimetrica, es tam bien dinami
ca, y siendo dinamica puede suponerse que pueden encontrarse

en ella -como quiera que se la llame- ventajas especificas para
el pais "dependiente" 0 de menor desarrollo relativo. Una vez

alcanzada cierta etapa de desarrollo industrial en un pais subde
sarrollado, y sobre todo si la industria nueva se ha proyectado
no solamente hacia el mercado interno como proceso de sustitu
ci6n de importaciones sino tarnbien hacia el mercado internacio
nal, y si esta transformaci6n ha ido acornpanada de apertura co

mercial y de fomento de la innovaci6n tecnol6gica, no puede
continuarse sosteniendo una posici6n de "dependencia" a la an

tigua, es decir, en funci6n de parametres internos e internacio
nales que ya no existen 0 que se han modificado sustancialmen
teo De cualquier manera, la realidad impone tambien el hecho
de que en el mundo de economia de mercado que prevalece, la
influencia de las empresas transnacionales en la nueva interde
pendencia tiende a ser de enorme peso, con todas las consecuen

cias que ello supone, como 10 afirma Dunning.
Son precisamente las condiciones de la economia mundial y

su organizaci6n las que estan cambiando, sobre todo como re-

5 Ibid., pp. 14-16.
6 Ibid., p. 16.
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sultado del avance tecnologico y de las nuevas modalidades de
la actividad industrial. En un estudio reciente, Grunwald y
Flamm analizaron la enorme difusion que ha tenido en el rnun

do la subcontratacion internacional de las operaciones de manu

factura, es decir, la existencia a nivel global de 10 que en Mexico
lIamamos maquila, y senalaron, con base tambien en documen
tos de organismos internacionales, que la mayor parte del co

mercio de maquila se genera entre los propios paises altamente
industrializados, aunque con avances notables de la maquila
Norte-Sur como la que se ha producido entre Estados Unidos y
Mexico." Ello se debe, en el caso de los primeros, a ventajas
tecnologicas y de organizacion , y adernas, en el caso de los se

gundos, a ventajas salariales. EI hecho es que el comercio de
productos de la maquila 0 subcontratacion constituye una pro
porcion creciente del comercio mundial de manufacturas, e in
volucra tambien a la inversion directa extranjera -que adquiere
nuevas modalidades-, al financiamiento internacional, y a los
movimientos de mane de obra, tanto internes como a traves de
las fronteras. Tiene a su vez relacion directa con los avances tee

nologicos en las comunicaciones y el transporte, que permiten
mayor velocidad, abaratamiento, mayor seguridad y variados
aspectos de aumento de eficiencia industrial y de distribucion.

En el caso de Mexico, el surgimiento y evolucion rapida de
la maquila se vincula tambien a la proximidad del mercado nor

teamericano, y a los cambios en la politica industrial y moneta

ria de Mexico hechos necesarios por la crisis del endeudamiento
externo. Sin embargo, y no obstante que la maquila empieza a

transformarse en un fen6meno mas complejo, precisamente de
interdependencia, en Mexico se considera todavia a la maquila
mas bien como un mal necesario y no como una modalidad im
portante del nuevo comercio internacional, al grado de que en

las estadisticas mexicanas las exportaciones fie la industria ma

quiladora -que, es cierto, se miden s610 por el valor agregado,
es decir, esencialmente la mane de obra incorporada- no se re

gist ran como "exportaciones" sino como "servicios de trans

formaci6n", mientras que Estados Unidos registra las importa
ciones procedentes de la maquila rnexicana a su valor complete."

? Joseph Grunwald y Kenneth Flamm, The Global Factory; Foreign As
sembly in Internatlonal Trade, Washington, The Brookings Institution, 1985.

H No seria este el lugar para tratar la evoluci6n y perspectivas de la maqui
la en Mexico, aunque mas adelante se haran nuevas referencias. Puede consul-

312987
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AI lado del surgimiento de la maquila a nivel global, sigue
existiendo desde luego el gran comercio de exportacion de pro
ductos basicos y de importacion de bienes manufacturados. EI
primero esta en muchos casos controlado por consorcios inter
nacionales, sean privados 0 intergubernamentales (casos del
petroleo crudo, el azucar, el cafe, el cacao y otros). La importa
cion de manufacturas es en general de Iibre eleccion en cuanto

a proveedores, pero parte importante de ella la realizan las sub
sidiarias y filiales de las empresas transnacionales, tanto en los
paises desarrollados como en los en via de desarrollo. A esto

debe agregarse el importante comercio de alimentos basicos, en

tre cuyos protagonistas estan la Union Sovietica y los paises en

desarrollo deficitarios en alimentos; se trata de un comercio en

gran parte regulado 0 fijado por convenios bilaterales y multila
terales. Por ultimo, el comercio internacional de armas, que
para algunos paises exportadores es importante, no reconoce

parametres economicos y se hace al arbitrio de las politicas bila
terales 0 por decisiones unilaterales.

Todas estas consideraciones, 10 mismo econornicas que no

econornicas, deben entrar en juego en eI examen de la interde
pendencia econornica internacional, junto eon los aspectos fi
nancieros y otros.

II

Aunque los instrumentos multilaterales y bilaterales que rigen el
comercio internacional, en particular el GATT y, en el caso de
Mexico, el entendimiento comercial bilateral con Estados Uni
dos de 1986 y otros, tienden a promover , con las salvedades y
excepciones que se estipulan, el comercio reciproco y la libera
cion de aranceles y de las restricciones no arancelarias, no cabe
duda que son instrumentos construidos en eI contexto del "vie

jo" comercio internacional -simplificando, el de materias pri
mas por productos manufacturados- y que no responden a las
transformaciones multiples, tanto en comercio como en tecno-

tarse Mario Carrillo Huerta y Victor L. Urquidi. "EI corncrcio derivado de la
division internacional de la produccion: la maquila y la postmaquila ". de

proxima publicacion como capitulo de un libro compilado por Gerardo Bueno

(con version en ingles, en Journal of the Flagstaff Institute, vol. XIII, nurn. I,
abril de 1989, Flagstaff, Arizona).
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logia, inversiones y financiamiento, de la "nueva" economia in
ternacional que entranan mayor interdependencia real.

Despues de largo periodo de proteccionismo a ultranza
como parte de la politica de sustitucion de importaciones y de
frecuente mantenimiento de un peso sobrevaluado,? Mexico ha

implantado desde 1985-1986 una politica diametralmente opues
ta, con incorporacion al GATT y reduccion acelerada de sus ni
veles proteccionistas. Resulta ironico, sin embargo, que al in
corporarse al fin al GATT, Mexico 10 ha hecho en un periodo en

que el GATT se ha vuelto menos importante en la norrnalizacion
de las corrientes del comercio internacional y en que se ha forta
lecido, por una parte, la formacion de bloques econornicos
como los de la Comunidad Economica Europea y la Asociacion
de Libre Comercio Estados Unidos-Canada (mas los barruntos
de area de mayor comercio preferencial en la cuenca del Pacifi
co), y la regulacion y liberalizacion del comercio reciproco por
medio de convenios bilaterales (por ejemplo, Estados Unidos
con Israel y otros paises), Tanto los bloques como los arreglos
bilaterales preven apertura y liberalizacion, pero tarnbien llevan
implicitos y a veces solidifican una serie de excepciones 0 salve
dades que responden a los intereses proteccionistas de los paises
industrializados, y a sus nuevas estrategias en materia de inver
sion directa extranjera (lease transnacionales), tecnologia y pro
piedad industrial, servicios, etcetera. Son estos factores que Me
xico tendra que tener en cuenta en sus relaciones con el GATT,
as! como con Estados Unidos, la Comunidad Economica Euro
pea, Japon y otros paises. Incluso la relacion con America La
tina, principalmente con la ALADI, tendra que cambiar de senti
do en el futuro, pues en el nuevo contexto de interdependencia
internacional, el viejo esquema de la integracion economica lati
noamericana, como la ha proclamado la retorica oficial recien
te, no tiene ya porvenir.

Adernas del comercio, los nuevos instrumentos internacio
nales tienden a incluir otros aspectos de las relaciones economi
cas. La inversion directa extranjera, en la que participan en ma

yor medida las empresas transnacionales, busca con el apoyo de
los gobiernos respectivos, seguridad y rendimientos en un marco

9 Vease Banco Nacional de Comercio Exterior y'EI Colegio de Mexico,
Medio siglo de financiamiento y promocion del comercio exterior de Mexico,
vol. I, Historia del Banco Nacional de Comercio Exterior, cap. I, "La econo

mia y el comercio exterior", Mexico, 1987, pp. 31-79,
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normativo que supone que los beneficios de dicho tipo de inver
siones exceden con mucho los problemas 0 desventajas que pue
dan acarrear. Dada la vulnerabilidad de los paises con grave
problema de endeudamiento externo, la asimetria en las relacio
nes de inversion privada tiende a aumentar, y los convenios que
se propalan, por ejemplo en el ambito del Banco Mundial, tien
den a dar mayo res garantias a semejante tipo de inversion. Los
esfuerzos llevados a cabo en el marco de las Naciones Unidas

para establecer codigos de conducta para las empresas transna

cionales y condiciones para la transferencia de tecnologia no

han tenido ningun exito, ni han sido aceptados por los principa
les paises de origen del capital privado de inversion. Se trata de
otro caso en que la nueva interdependencia se esta intentando
regular con "viejos" instrumentos que tienden a poner a los

paises en desarrollo en desventaja.
Muchos paises industrializados (por ejemplo, la Republica

Federal de Alemania y Japon) pretenden contar con via libre

para sus inversiones privadas en el exterior, sin restriccion 0 re

gulacion por parte del pais en que vayan a localizarse. Estos
reaccionan a veces imponiendo condiciones al menos para la ex

portacion de los productos manufacturados por las transnacio
nales, a cambio de mayor apertura en las condiciones generales
de tratamiento a la inversion extranjera. De hecho, los paises
que, como Mexico, asi proceden, estan aceptando la realidad de
la nueva interdependencia econornica internacional, del mismo
modo que la maquila, en la escala en que hoy existe y se proyec
ta al futuro sera, si se transforma, parte de esa nueva interde
pendencia.

A 10 anterior se ve agregado el conjunto de gestiones que
tienden a facilitar el transite internacional, los almacenamientos
en zonas fiscales, las transacciones en puertos libres, las facili
dades migratorias para personal empresarial, las exenciones y
franquicias fiscales, los convenios sobre transporte aereo, etce
tera. No todo es apertura: por ejemplo, subsisten en gran parte
los monopolios navieros que establecen y controlan fietes dife
renciales (las llamadas "conferencias" navieras), sobre la cual
la UNCTAD ha llevado a cabo estudios y pugnado por hacer

aceptar normas mas favorables a los paises en desarrollo, sin

gran exito por cierto. Tarnbien los convenios sobre transporte
aereo, de carga y de pasajeros, contienen restricciones. Pero pa
rece que en estas ramas de los servicios, existe cierta adaptacion
a la nueva interdependencia internacional.
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En materia de servicios financieros no existen reglamenta
ciones internacionales. Algunos paises, de manera unilateral,
admiten en su econornia financiera la participacion de bancos de
origen plurinacional en competencia con los nacionales, as!
como otros servicios financieros y de bolsa. A la reciproca, al
gunos de estos paises obtienen ventajas abriendo sucursales y
agencias bancafias y financieras en otros paises, Otros mantie
nen su economia bancaria y financiera como coto cerrado,
como es en gran parte eI caso de Mexico, por mas que mantie
nen relaciones de credito y de movilizacion de fondos casi ente

ramente abiertas con los principales centros monetarios y finan
cieros del mundo. No cabe duda que en materia financiera -y
sobre todo a partir de la crisis del endeudamiento externo de los
ultirnos diez aiios- la creciente interdependencia, desde luego
asirnetrica, es un hecho notable.

III

La integracion parcial, y si se quiere, interdependencia parcial
(aunque asimetrica), de Mexico con Estados Unidos es ya sign i

ficativa, y va mas alia de las normas expresadas en politicas na

cionales y convenios bilaterales. Esta integracion ha sido, desde
el punto de vista historico, un proceso natural en virtud de la
proximidad geografica y de las relaciones que en 10 politico se

han desarrollado desde el siglo XIX. Parte de esa integracion
-en particular al ocurrir la expansion norteamericana y desen
tenderse en cierta medida Europa occidental de sus intereses en

Mexico- ha surgido de evidentes factores econornicos, por
ejemplo, la construccion de ferrocarriles para lIevar minerales
mexicanos a las fundiciones de Estados Unidos. Parte ha resul
tado del crecimiento del mercado de consumo norteamericano,
al que proveedores mexicanos de productos agricolas e indus
triales han tenido acceso en condiciones competitivas (a veces

reglamentadas en funcion de factores estacionales e intereses de
aquel pais). Otra parte se finca en la economia fronteriza, en el
intenso intercambio de productos y personas, as! como de servi
cios, a 10 largo de la frontera entre ciudades y municipios de am

bos lados. Otro elemento ha sido la facilidad de llevar a cabo
transporte mas eficaz de mercancias y de personas entre puntos
occidentales y orientales del norte de Mexico a traves de territo
rio norteamericano. Otro elemento significativo ha sido la interac-
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cion familiar, que se ha traducido en migracion, en adquisiciones
de propiedad, en fuentes de trabajo, en operaciones financieras,
especialmente de mexicanos en Estados Unidos. No han sido
menos los intercambios turisticos, educativos y otros.

En 10 anterior, por "integracion" no quiero decir sino una

intensa interaccion, sin dar al terrnino, en este contexto, ningu
na connotacion cultural 0 politica. (Aunque desde luego los as

pectos politicos y. culturales son de gran trascendencia, no son

materia de este trabajo.) Se trata de una realidad historica, geo

grafica y econornica, que ha ido evolucionando y que representa
aspectos importantes del ingreso 0 incorporacion de Mexico, en

forma mas estructurada, ala interdependencia econornica inter
nacional. Se han presentado tambien circunstancias de origen
estructural que determinan aspectos especificos de esa interde
pendencia, y que en muchos aspectos evolucionan por ellado de
la integracion. Me refiero en especial a las relaciones energeticas
-Ia venta de petroleo crudo y algunos derivados, y la de electri
cidad- y a las alimentarias -Ia constante necesidad de Mexico
de importar granos, forrajes, y otros alimentos basicos, pies de
cria, etcetera.

Las cifras del comercio no dejan lugar a dudas. Casi dos ter

cios de las exportaciones y de las importaciones que Mexico lIeva
a cabo se efectuan con Estados Unidos. Cabe recordar que el co

mercio de exportacion de Mexico nunca ha constituido sino una

proporcion casi infima del comercio mundial. Entre 1970 y 1988,
se mantuvo en alrededor del 1.llTfo, y solo llego a 1.4lTfo, su maxi
mo, en 1984 (vease el cuadro 1, anexo). Pero dentro de ese pe
quefio total en relacion con el comerio global, el dirigido a Esta
dos Unidos desde 1970 ha fluctuado entre 53.31Tfo en 1982 (el afro
mas bajo) y 72.7ITfo en 1980 (el afio mas elevado), promediando
entre 60 y 651Tfo (cuadro 1). En cifras absolutas, la exportacion
a Estados Unidos se ha incrementado de alrededor de los 1 000
millones de dolares a principios de los anos setenta, a un maxi
mo de 14 125 en 1984, y se ha mantenido en unos 13 000 millo
nes en los afios mas recientes. Estas cifras representan a su vez

tan solo el 51Tfo de las importaciones totales de Estados Unidos,
de manera que el impacto.marginal de las exportaciones rnexica
nas en el mercado de ese pais es bastante pequefio, por mas que
en algunos productos sea mas grande. Si se afiade la maquila (a
su valor de importacion de Estados Unidos), el total reciente au

mentaria a unos 16-17 000 millones, que no hace variar la relati
vidad menor de los productos importados desde Mexico. De
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cualquier manera, Mexico es uno de los cinco principales abaste
cedores de Estados Unidos.

La distribuci6n por productos indica que en las exportacio
nes mexicanas a Estados Unidos, al menos hasta 1975, predomi
naron los productos agricolas y los minerales, con muy pequefia
proporci6n de manufacturas; pero que ya en 1980, en pleno auge

Cuadro 1
Mexico: exportaciones - relacion con las exportaciones mundiales

y distribucion regional. 1960-1988

Exportaciones Exportaciones
mundiales mexicanas

(miles de mil/ones (miles de mil/ones % del total
de dolores) de d6lares) mundial

1960 114 0.7 0.6
1970 283 1.3 0.0
1980 1 845 15.5 0.8
1981 1 854 20.1 1.1
1982 1 710 21.1 1.2
1983 1 666 22.3 1.3
1984 1 767 24.2 1.4
1985 1 783 21.7 1.2
1986" 1 835 16.0 0.9
1987" 1900 20.6 1.1
1988- 1 966 20.6 1.0

Fuentes: Naciones Unidas. UNClAD, INEGI, Banco de Mexico, Banco Nacional de Comer
cio Exterior.
a Preliminares.

Distribucion regional de la exportacion mexicana
(porcentajes)

EE.UU. Europa Asia Otros"

1960
1970
1975
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987-
1988"

7.2
5.6
7.3
9.9

12.6
12.5
11.1
10.8
10.7
9.0

n.d.
n.d.

61.4
60.7
61.4
72.7
64.7
53.3
58.1
58.8
61.1
66.7
64.4
65.0

11.5
8.5

12.1
16.5
19.8
22.2
20.0
19.4
19.1
18.9
19.0
18.0

19.9
25.2
19.2
0.9
2.9

12.0
10.8
11.0
9.1

16.4
n.d.
n.d.

Fuentes: INEGI, Banco Nacional de Comercio Exterior.
a Preliminares.
n.d. = no disponible.



30 ViCTOR L. URQUIDI

petrolero, este producto represento alrededor del 50% del total,
seguido de maquinaria y equipo de transporte. En los anos mas
recientes se ha reducido la proporcion de petroleo (en parte por
la baja de sus precios) y se ha incrementado de manera conside
rable la representada por las manufacturas, incluidos maquina
ria, autornoviles y sus partes y componentes, productos elec
tronicos, productos quimicos y manufacturas diversas para el
consume."?

No cabe duda que el petroleo ha transformado radicalmen
te, entre 1977 y 1985, la estructura de las exportaciones mexica
nas a Estados Unidos -y creado asi una forma particular de in

terdependencia-; pero tarnbien en los anos posteriores a las
devaluaciones de 1982 y 1983, la exportacion de manufacturas
es la que ha cobrado auge, y esto representa una nueva etapa de
especial significacion para el tema de la integracion de partes
importantes de la economia mexicana con la de Estados Unidos,
sobre todo si se tienen en cuenta las proporciones de deterrnina
das exportaciones mexicanas que Ilevan como destino el merca

do norteamericano: por ejemplo, productos alimenticios manu

facturados, textiles y calzado, materiales de construccion,
vehiculos automotores y sus partes, equipo electronico, produc
tos quimicos y diversas clases de maquinaria.

En cuanto a importaciones, la situacion ha sido relativa
mente paralela en cuanto a cifras globales. Mexico no represen
ta un elemento de significacion alguna en las importaciones
mundiales, ni es excesivamente importante como mercado para
las exportaciones de Estados Unidos, aunque figura entre los
cinco principales paises compradores de productos norteameri
canos. Sin embargo, de un nivel de 1 000 millones de dolares de
importaciones mexicanas procedentes de Estados Unidos a prin
cipios de los afios setenta, que representaban alrededor de dos
tercios de las importaciones totales de Mexico (sin contar las
transacciones fronterizas ni el siempre significativo volumen de

contrabando), se incrementaron rapidarnente con la expansion
econ6mica de los afios setenta, y ya en 1979, en la primera etapa
del fuerte auge petrolero, se elevaron a 7 540 millones de dolares
yen 1980 a 12 155 (0 sea todavia dos tercios de las importacio-

10 Vease Clark W. Reynolds, "El reto de la interdependencia econ6mica
entre Estados Unidos y Mexico" en Gerardo M. Bueno y Lorenzo Meyer
(comps.), Mexico-Estados Unidos 1987, Mexico, El Colegio de Mexico, 1989,
cuadros 1 y 2, pp. 86-87, con cifras de los anos 1970, 1975, 1980 y 1984.
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nes totales). (Vease el cuadro 2.) En 1981 alcanzaron su maximo
con 15 859 millones de dolares, Fueron estos ultimos los afios
de mayor expansion de inversiones en el sector petrolero y otros

sectores industriales, asi como de importaciones masivas de bie
nes de consumo e intermedios inducidas por el auge mexicano

y por la sobrevaluacion del peso.
Lo contrastante, en la relacion comercial con Estados Uni

dos, es que, a partir de 1982, las importaciones provenientes de

Cuadro 2
Mexico: importaciones totales y de Estados Unidos, 1960-1988

(millones de dolares)
Importaciones % provenientes

de EE.UU.To tales De EE.UU. *

1960
1970
1975
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988"

I 188
2328
6582

18897
23948
14437
8551

II 254
13212
II 432
12223
18903

856
I 481
4 108

12 155
15859
8909
4921
7388
8907
7392
7878

12097

72.1
63.6
62.4
64.3
66.2
61.7
57.5
65.6
67.4
64.7
64.4
64.0

Fuentes: Banco de Mexico, INIGI, CIIMEX/wIFA, Banco Nacional de Comercio Exterior.
a Preliminar.
• 1960 y 1970, INIGI, Estadisticas historicas de Mexico, tomo II, 1985, a base del

cuadro 19.4; 1975-1987, Informe de la Cornision sobre el Futuro de las Relaciones Mexi
co-Estados Unidos, £1 desafio de 10 interdependencia: Mexico Y Estados Unidos, Mexico,
Fondo de Cultura Econornica, 1988, cuadro 6, p. 60, provenientes a su vez de Secofin,
1988. cstirnacion provisional del autor.

Balanza comercial Mexico-Estados Unidos, 1960-1988
(millones de dolares)

1960
1970
1975
1980
1981

-400
-733

-1689
-2173
-5330

1982
1983
1984
1985
1986

+2207
+8052
+6737
+4239
+3211

1987
1988

+5448
+ 1 331

Fuentes: 1960 y 1970. INEGI, op. cit., a base de los cuadros 19.3 y 19.4; 1975-1987, Infor
me de la Cornision ..

'

. op, cit., cuadro 6, p. 60; 1988, estirnacion provisional del
autor.



32 ViCTOR l. URQUIDI

este pais cayeron, con la recesion y las devaluaciones, con inten
sidad un poco mayor que el total de importaciones, y alcanza
ron su punto mas bajo en 1983 con 4921 millones, que entonces

representaron un poco menos del 60070 del total. La politica me

xicana de ajuste y austeridad dio lugara partir de entonces a

mantener deprimidas las importaciones, de manera que hasta
1987 no llegaron a exceder, en total, un nivel medio de 12000
millones de dolares, de los que alrededor de 7 800, en promedio,
tuvieron su origen en Estados Unidos (todavia dos tercios). En
1988 se presento una situacion especial, de la que habia antece-

.dentes en 1987, dado que ocurrio un fuerte aumento de las im
portaciones totales mexicanas, a casi 19 000 rnillones de dolares,
entre los cuales deben contarse entre 4 000 y 5 000 que represen
tan importaciones temporales bajo regimen de franquicia adua
nera destinadas a incorporarse a productos manufacturados de

exportacion (por ejemplo, de la industria automotriz y la elec
tronica),

Seria prematuro sacar conclusiones de las cifras de 1988 en

cuanto al comercio de irnportacion con Estados Unidos mien
tras no se efectue un analisis basado en el desglose de los totales
por tipos de productos. Otro elemento que debe tenerse en cuen

ta, y que ha favorecido la importacion proveniente de Estados
Unidos, ha side la necesidad de Mexico de importar, cada ano
de los recientes, varios millones de toneladas de productos ali
menticios, principalmente granos, que en su mayo ria se han ad
quirido en ese pais, en parte con facilidades crediticias. Como

quiera que sea, la politica de ajuste econornico, originada en el
problema de la inflacion y el endeudamiento externo excesivo,
hizo descender en forma radical las importaciones provenientes
de Estados Unidos, al grado de haber creado con este pais un

saldo comercial positivo, hasta 1987, de cierta consideracion, es

decir de un orden, en promedio, de mas de 5 000 millones de do
lares anuales, en contraste con los deficit comerciales tradicio
nales. En este sentido puede hablarse de una interdependencia,
guardadas las proporciones, en que la crisis de la deuda ha per
judicado mas a los productores norteamericanos que exportan
a Mexico que a los productores mexicanos que exportan a Esta
dos Unidos. Muchos de estos ultimos, en-las ramas de manufac
turas, se han beneficiado de la politica de apertura y del acceso

al mercado norteamericano, no obstante algunos obstaculos en

este (vease el cuadro 2).
La cornposicion de las importaciones mexicanas proceden-
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tes de Estados Unidos no ha variado mucho desde principios de
los alios setenta. Entre 45 y 480;0 ha estado constituido por ma

quinaria y equipo, un IO% por productos quimicos y conexos,

y el resto principalmente productos intermedios y componentes,
asi como alimentos.!'

En materia de inversi6n directa extranjera, la proporci6n
correspondiente a las de origen norteamericano es mayor que en

el comercio. Del total actual de 20 000 millones de d61ares de in
versi6n directa en Mexico, se estima que por 10 menos un 70070
son norteamericanas, segun cifras mexicanas.P Estas cifras no

incluyen, por 10 visto, la inversi6n norteamericana en las maqui
ladoras, que es predominante. Al reves de epocas pasadas, la
principal inversion de capital privado norteamericano en Mexico,
que en su mayoria corresponde a empresas transnacionales, se

ubica en las manufacturas -especialmente de alimentos, vehicu
los automotores, productos quimicos y farrnaceuticos, materia
les de construccion y diversos productos intermedios, servicios
y hoteleria, etcetera. 0 sea que aporta tecnologia y organiza
cion, mercadeo internacional y vinculaciones a la industria de
otros paises y de los propios Estados Unidos. Si bien no existe
aun una definici6n clara de la politica mexicana respecto a la in
version directa extranjera;'? su significaci6n en las relaciones
econ6micas y financieras con Estados Unidos es elevada, a tal
grado que las principales presiones tendientes a mayor apertura
en la politica del gobierno mexicano provienen de intereses nor

teamericanos. (Respecto a inversiones mexicanas en Estados Uni
dos, es poco 10 que se sabe, excepto que existen en bienes raices,
en servicios, y posiblemente, de manera incipiente en industrias
complementarias de la maquiladora y otras.)

El turismo, que ha empezado en Mexico a significar una en

trada neta de divisas de bastante consideracion, proviene en un

85 a 90% de Estados Unidos, proporcion semejante a la repre-
.

sentada por el turismo mexicano al exterior (de dimensi6n me

nor). 0 sea que existe, ademas de las relaciones fronterizas de

II Reynolds, loc. cit., cuadros I y 2, pp. 86-87, presenta cifras de 1970,
1975, 1980 y 1984.

12 Vease Et desafio de fa interdependencia: Mexico y Estados Vnidos, In
forme de la Cornision sobre el Futuro de las Relaciones Mexico-Estados Uni
dos, Mexico, Fondo de Cultura Economica, 1988, p. 68.

13 COli fecha posterior a la redacci6n de este trabajo (15 de mayo de
1989), se anunci6 una liberalizaci6n de la inversi6n extranjera directa en Mexi
co, por medio de un nuevo Reglamento de la Ley de Inversiones Extranjeras.
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cruces de visitantes y paseantes, una interrelacion turistica de

importancia que esta conectada con algunas corrientes de co

mercio, con inversion en servicios hoteleros y conexos, servicios
aereos, etcetera. Es este un renglon de indudable interdependen
cia, si no de integracion, aun cuando la gran mayotia del turis
mo norteamericano se vuelca a otros paises del mundo.

Finalmente, la situacion respecto al endeudamiento externo

de Mexico, cuyo monto total, incluida la deuda con el Fondo
Monetario Internacional, se elevo de 4 300 millones de dolares
en 1970 a 54 400 en 1980, a 87 600 en 1982, a 107 500 en 1987,
para descender a 100 900 en 1988, es que alrededor del 35070 de
la deuda es con los bancos cornerciales, 0 sea el 30% de la deuda
externa total constituye obligaciones con bancos de los Estados
Unidos. No obstante la mayoria representada por endeudamien
to con bancos europeos, japoneses y canadienses, la relacion
principal en las negociaciones se lIeva con los bancos de Estados
Unidos, entre ellos nueve de las principales instituciones finan
cieras de ese pais. Como es bien sabido, la relacion con los ban
cos comerciales de los demas paises acreedores depende de la
posicion tomada por los bancos norteamericanos.

En consecuencia, se presenta en este campo una relacion asi
metrica profunda, que afecta la capacidad de crecimiento de la
economia mexicana y que constituye una forma "perversa" de
interdependencia en que existe en todo momenta el riesgo de
que se tomen soluciones de resultado neto negativo para ambas
partes. Desde 1980, Mexico ha venido destinando mas del 30%
de sus exportaciones totales de bienes y servicios (incluidos los
ingresos netos por turismo y por maquila) al pago de los intere
ses sobre la deuda externa total; en algunos afios, por ejemplo,
de 1981 a 1986, la proporcion llego a mas de 40%, siendo en

todo ano no inferior a 33% (vease el cuadro 3). Esta situacion,
que cualitativamente tiene mucho que ver con la situacion de
gran mimero de bancos nortearnericanos, y a la vez significa que
Mexico deja de crecer y de importar productos manufacturados
de Estados Unidos, obviamente introduce en las relaciones bila
terales y en el concepto de integracion economica una variante
distorsionante y dificil de evaluar en la presente etapa.

IV

Como muchos 10 han senalado, se ha estado produciendo una

mayor integracion de la economia mexicana con la de Estados
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Cuadro 3
Mexico: deuda externa y servicio de intereses sobre la deuda, 1970-1988

(miles de millones de dolares)
% del pago de

Deuda externas»
Intereses intereses sobre
sobre la la exportacion

Sector Sec/or deuda externa de bienes y
publico ": privado Total total" servicios

1970 4.3 n.d. 4.3 0.3 13.7
1975 14.4 5.6 20.1 2.2 34.9
1976 21.6 6.3 27.9 1.7 21.5
1977 23.9 6.4 30.3 1.9 21.5
1978 27.9 7.2 35.1 2.5 22.3
1979 31.9 10.5 42.4 3.7 22.7
1980 37.5 16.9 54.4 7.5 33.5
1981 59.1 21.9 81.0 11.3 40.3
1982 68.5 19.1 87.6 13.3 47.5
1983 74.7 19.1 93.8 10.5 36.3
1984 78.1 18.5 96.6 12.1 36.8
1985 79.8 16.7 96.6 10.6 34.4
1986 84.9 16.1 101.0 9.2 38.0
1987 92.4 15.1 107.5 9.1 29.8
1988" 90.9 10.0 100.9 9.9 30.8

Fuentes: ClEMEX/WEFA, con base en datos oficiales, y Banco de Mexico.
n.d. � no disponible.
a Preliminar.

• Intereses brutos, es decir, excluye intereses recibidos .

•• Incluyc deuda neta al Fondo Monetario Internacional, como sigue:
1978 299 1982 220 1986 4028
1979 136 1983 1255 1987 5119
1980 1984 2367 1988" 5250
1981 1985 2943

Unidos, no obstante 10 que se diga sobre la conveniencia de di-
.

versificar el comercio exterior de Mexico y de reducir la "depen
dencia" respecto al mercado norteamericano, las fuentes de im
portaciones procedentes de ese pais, y la dependencia financiera.
Segun Reynolds, "apenas se empieza a vislumbrar a que grado
se estan conjuntando economica y socialmente Estados Unidos
y Mexico. La fusion (sic) viene ocurriendo en todos los aspectos:
en el comercio, la migracion, las finanzas y la tecnologia' .14
No voy a repetir los argumentos que da Reynolds, ni las varias

14 Reynolds, lac. cit., p. 69.
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ideas de gran interes que sustenta sobre el porvenir de la relacion
economica Mexico-Estados Unidos, sino a ofrecer para discu
sion algunos puntos -que en ocasiones pueden coincidir con los

suyos 0 los de otros que han escrito sobre el tema.

El problema principal, dada la inevitabilidad de una mayor
interaccion con la economia norteamericana, consiste en como

mejorar 0 aumentar el aprovechamiento por Mexico de la inter

dependencia asimetrica en que se encuentran las dos economias.
A Estados Unidos Ie pod rei parecer paradojico que Mexico

deba esforzarse por aumentar su saldo comercial positivo con

"ese pais -en 10 principal por medio de mayores exportaciones
de manufacturas y productos agropecuarios- como medio de
aliviar la carga que representa el pago de intereses sobre la deu
da, cuando en realidad dos tercios son pagos a bancos en Euro

pa, Japon y otros paises, Pero esta necesidad proviene de varios
factores: que el principal mercado para la exportacion mexicana

sigue siendo Estados Unidos, como 10 ha sido siempre; que los
mercados de otras regiones del mundo, sobre todo para las ma

nufacturas, estan relativamente cerrados 0 son de mucho mas
dificil acceso, 0 carecen de poder de compra; que en general es

mas facil entenderse con las grandes cadenas comercializadoras
de Estados Unidos; que la reciente y fuerte inversion norteame

ricana en Mexico, por ejemplo en las ramas automotriz y elec

tronica, esta destinada esencialmente a exportar sus productos

al mercado norteamericano, como parte de una estrategia a me

diana y a largo plazo de las propias empresas transnacionales;
que el mantenimiento de un tipo de cambio real en Mexico im

plica estimulo inmediato a la exportacion a Estados Unidos a

cambio de dolares (controlados 0 libres en Mexico) que los im

portadores norteamericanos pueden transferir a los exportado
res mexicanos sin restriccion y en forma expedita -10 cual no

ocurre con los importadores situados en algunos otros paises.
La conclusion es que Mexico necesita integrarse mas al mer

cado norteamericano para la colocacion de sus productos, sobre
todo las manufacturas. A este respecto, Mexico necesita em

prender campafias mucho mas importantes de conocimiento y
penetracion del mercado norteamericano, incluso en asocia
cion con cadenas de cornercializacion de ese pais. Mexico debie
ra poder incrementar sus exportaciones de muchos bienes manu

facturados aun desplazando a exportadores de otros paises
similares, a base de buscar "nichos" particulares en que los pro
ductos mexicanos tengan facilidad de acceso y adaptacion a las
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especificaciones del mercado norteamericano.
Junto con ello, el gobierno mexicano, apoyado por los gru

pos industriales de Mexico, debiera estar en posici6n de mejorar
su capacidad negociadora con Estados Unidos y aprovechar las
posibilidades que ofrecen los convenios vigentes; pero tambien
tendra que actuar en forma mas positiva en la labor de gesti6n
ante el Ejccutivo y el Congreso norteamericanos para reducir 0

evitar las restricciones que se imponen a productos mexicanos y
que en su otigen vienen de problemas comerciales de Estados
Unidos con terceros paises, como Japon, Taiwan 0 Corea del
Sur.

Un corolario de 10 anterior es que una de las vias para ase

gurar una mayor penetraci6n de manufacturas hechas ea Mexi
co a los mercados de Estados Unidos es alentar, con las salveda
des de cada caso y las que dicte la politica general en Mexico,
las inversiones directas norteamericanas en territorio mexicano,
sobre todo con fines de exportaci6n. Junto con ella va la politi
ca relacionada con la expansi6n de la industria maquiladora.
Sin embargo, en ambos casos debe insistirse en que no debiera

,

tratarse de una simple maquila, sino de una asociacion produc
tiva con Mexico, sea con elementos del sector privado 0 con

empresas paraestatales id6neas, y que en el caso de la maquila
tradicional sera conveniente avanzar hacia nuevas etapas de ma

quila, con mayor integraci6n de insumos mexicanos (y tambien
mayor venta de productos de la maquila en el mercado interior
de Mexico), y con incorporaci6n de tecnologia y financiamiento
mexicanos."

Los argumentos anteriores sedan validos aun si las negocia
ciones emprendidas por Mexico en 198910graran aligerar la car

ga representada por los intereses sobre la deuda externa, porque
desde un punto de vista de estrategia del desarrollo de Mexico,
la perspectiva indica que este pais no podra descansar como an

tes en las exportaciones de petroleo sino que .endra que seguir
avanzando en la exportaci6n de manufacturas, no solo para ob
tener las divisas necesarias que requiere su crecimiento -que se

refiejarian tambien en mayor ahorro interno-, sino para crear

a mediano ya largo plazo los volurnenes de empleo en la indus
tria manufacturera que requerira el incremento todavia rapido
de su fuerza de trabajo, de mas de 3010 anual.

De no ocurrir un incremento del empleo, sobre todo en el

15 Vease Carrillo y Urquidi, up. cit.
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sector formal, de por 10 menos 3 a 4070 anual, no se podra evitar
ni un desempleo masivo para fines de siglo ni la continua y tal
vez creciente migracion de trabajadores rnexicanos a Estados
Unidos. Esto no significa establecer una posicion fatalista ante
el empuje de la expansion demografica mexicana -aunque este

factor puede pesar mucho-, sino que es reconocer la incerti
dumbre sobre el crecimiento economico futuro de Mexico y
tambien la importancia del atractivo de la demanda de empleo
en Estados Unidos mientras el salario minirno en ese pais sea

por 10 menos 6 veces el que prevalezca en Mexico. La conse

cuencia a deducir es que las relaciones migratorias entre los dos
paises seguiran siendo de suma importancia, y que estan vincu
ladas, directa e indirectamente, a las posibilidades de incremen
tar el comercio de exportacion mexicano a Estados Unidos.

Debe admitirse que no obstante los temores que con fre
cuencia se expresan en Estados Unidos respecto a la capacidad
de Mexico para incrementar sus importaciones provenientes de
ese pais, 0 respecto a la politica que se juzgue restrictiva de esas

importaciones, Mexico, mientras crezca, es decir, mientras logre
reanudar su desarrollo, no dejara de seguir incrementando sus

importaciones generales de maquinaria y productos intermedios
norteamericanos, asi como de determinados bienes de consumo,
entre ellos los alimentos. Tal vez merezca examen mas detenido
la composicion de las exportaciones norteamericanas a Mexico,
sobre todo en el sentido de las politicas, por ellado norteameri
cano (con complemento dellado mexicano), que alienten la ex

portacion a Mexico de maquinaria y equipo, sea 0 no de trans

nacionales. Por ejemplo, Weintraub!" hace notar que para los
afios noventa podria pensarse en un volumen de exportaciones
de maquinaria y otros productos a Mexico verdaderamente gi
gantesco, una vez recuperada la econornia mexicana.

Por otro lado, pudiera convenir que se hiciera menos hinca

pie en los bienes de consumo destinados a los sectores de merca

do en Mexico de altos niveles de consumo 0 que bajo cualquier
criterio pudieran considerarse de menor prioridad. No deja de
ser bastante absurdo que Mexico hoy dia este importando, por
ejemplo, cerveza norteamericana, con la publicidad que la

acompana, adernas de una gran variedad de bienes de consumo

semisuntuarios 0 que estan de moda. No es esta la forma de

16 Sidney Weintraub, Free Trade Between Mexico and the United States",
Washington, The Brookings Institution, 1984, pp. 38-39.
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crear interrelaciones solidas entre los dos paises.
En Mexico se plantean algunos requisitos nuevos 0 no sufi

cientemente madurados para sacar mayor ventaja de la relacion
econornica con Estados Unidos. Si bien no se ha llegado a una

etapa en que pueda considerarse como opcion real una asocia
cion de libre comercio entre los dos paises, y menos a raiz del
convenio Estados Unidos-Canada, podrian seleccionarse algu
nos sectores de posible integraci6n mutua, con elementos de li
bre comercio. La Comision sobre el Futuro de las Relaciones
Mexico-Estados Unidos se ha pronunciado en contra de la adop
cion de un marco como el del convenio Estados Unidos-Canada,
pero recomienda concesiones comerciales reciprocas y avances

"hacia arreglos de libre comercio por sectores especificos de
produccion"';'? Algunos autores han manifestado su escepticis
mo respecto a los esquemas de integracion con libre comercio

por sectores, y se pronuncian, a la luz del convenio Estados
Unidos-Canada, porque Mexico busque asociarse a este bajo un

regimen preferencial;" Otros, inclusive el que escribe, los habi
an favorecido, con las salvedades del caso, y siempre y cuando
formaran parte de lineamientos de planecion conjunta (tema
que probablemente no le es atractivo a las empresas norteame

ricanas),'?
En terrninos mas generales, en Mexico se requiere tener una

actitud mas abierta a las relaciones con Estados Unidos, pero no

a partir de la idea de que todas las iniciativas deban venir de alla
y que Mexico, desde una actitud pasiva, no tendria sino que de
cidir en sentido afirmativo 0 negativo. Las iniciativas deben par
tir de Mexico, con pleno conocimiento de causa y de la situacion
interna en Estados Unidos. Mexico debe buscar la colaboracion
en todo aquello que represente ventajas mutuas, y no actuar so

lamente a la defensiva. Sobre todo, es preciso reconocer que no

porque en Mexico se adopte una actitud defensiva, negativa 0

17 EI desafio de la interdependencia... , op. cit., pp. 63 y 66, respectiva
mente.

18 Por ejemplo, Sidney Weintraub, "Dinamica de la politica comercial de
America del Norte" en Gerardo M. Bueno y Lorenzo Meyer (comps.), op. cit.,
pp. 120-123.

19 Vease por ejemplo, Victor L. Urquidi, ";,Seria viable un area de libre
comercio en America del Norte? Notas acerca de la perspectiva mexicana" en

Gerardo M. Bueno (comp.), Mexico-Estados Unidos 1986, Mexico, EI Colegio
de Mexico, 1987, pp. 189-193. (Mi nota fue escrita en abril de 1986, para una

reunion en el Carter Center de la Universidad Emory, Atlanta, Georgia.)
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de indiferencia, los acontecimientos en el mundo industrial de
Estados Unidos y otras partes, yen las relaciones entre Estados
Unidos y otros paises, van a dejar de desenvolverse en forma di
namica. Es decir, el mundo externo cambiante va a afectar a la
econornia industrial mexicana, como siempre ha ocurrido, y de
no tener Mexico respuestas y planes preparados, las consecuen

cias para este pueden ser bastante desfavorables.
Una mayor integracion econ6mica con Estados Unidos, no

importa desde que zona geografica mexicana y con que subre
gion de Estados Unidos -la relaci6n del norte de Mexico con

. California y Texas parece ser importante-, requerira tambien
mejorar la base de infraestructura mexicana, a fin de que la pro
ducci6n industrial de exportacion no este en desventaja; esto es

verdad en muchos aspectos, desde el abastecimiento de agua
hasta las condiciones del transporte multimodal y las portua
rias. Lo mismo puede decirse de la necesidad mexicana de mejo
rar la capacitacion industrial y la calidad de la educacion media
y superior, asi como de la capacidad empresarial y de la gestion
administrativa publica. Un corolario importante, sobre todo a

plazo medio y largo, es la imperiosa necesidad de impulsar en

Mexico la investigacion y la innovacion tecnologica, de 10 que
puede derivar no s610 aminorar la dependencia respecto a tecno

logia norteamericana, que con frecuencia no se adapta a las con

diciones mexicanas, sino tambien con fines de exportacion de

tecnologia (de 10 que existen ya buenos ejemplos).
Por ultimo, un sector importante en que Mexico requiere

imponer un esfuerzo de organizacion y de estirnulo sin prece
dente es el agropecuario, no s610 para reducir la importacion de
alimentos al minima (con sus varias consecuencias en la balanza
comercial y la salida general de divisas) y crear mas empleo di
recto e indirecto en el sector rural mexicano, sino para ampliar
la capacidad del mercado interno y dar asi base a partes signifi
cativas de la industria mexicana a fortalecerse en muchos aspec
tos y aun mejorar la eficiencia y reducir costos, con la conse

cuencia favorable que pueda esperarse en la capacidad de la
industria para incrementar las exportaciones.

Para concluir, el tema de las relaciones economicas -co

merciales, financiera, tecnologicas, agropecuarias, turisticas y,
en general, de inversi6n- con la econornia norteamericana
amerita una revision a fondo, no porque una mayor integracion
con ella sea buena 0 mala en general, sino porque puede ofrecer

ventajas a Mexico en funci6n de su problernatica general de de-
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sarroIlo, su estrategia futura de empleo y el mejoramiento de las
condiciones generales de su economia. Si de todas maneras es

inevitable que se produzca una mayor integracion, mejor seria
que se establecieran con mayor claridad las bases y los linea
mientos sobre los cuales pueda operar mas a favor de Mexico y
no cause perjuicios a mediano y a largo plazo. Es indispensable
en todo caso aclarar los alcances y limitaciones del concepto de
interdependencia en las relaciones Mexico-Estados Unidos, y
precisar los campos y aspectos en que se pueda prever una inte
gracion econornica de saldo neto positivo.

COMENTARIO

Victor M. Godinez

Mi primer comentario se refiere, si bien muy brevemente, a la incorpo
racion del termino 0 nocion de interdependencia al analisis econornico.
Me temo que muchos economistas experimentan fuertes reticencias
metodologicas ante construcciones teoricas e instrumentos analiticos

no generados directamente en el interior de la disciplina. Esta clase de
economistas, que yo denominaria "economistas puros", constituye
hoy una mayoria en el gremio. Aclaro que no comparto su punto de
vista y aiiado una conviccion: para el analisis de las relaciones
economicas bilaterales el economista se debiera dejar "contaminar"
-en realidad enriquecerse- con los enfoques y aportes de la historia
y la ciencia politica. Nuestro interes profesional por el funcionamiento
de los mercados y el comportamiento de los agentes economicos en un

cuadro institucional dado puede complementarse y confrontarse fruc
tiferamente con el interes de quienes se dedican al estudio de las rela
ciones de fuerza, de los mecanismos de dorninacion y el equilibrio de
poderes. Necesitamos saber como estan interactuando, en esta epoca
de cambios globales, las fuerzas del mereado y las relaciones entre los.
estados. Creo que en la abundantisima literatura sobre las relaciones
bilaterales existen, si las hay, muy escasas observaciones documenta
das al respecto. Por cierto que el trabajo del profesor Victor Urquidi
no llena este hueco, es claro que tampoco pretende hacerlo, pero creo

que es una buena muestra de la potencialidad analitica que los econo

mistas podriamos derivar de la "contaminacion" con otras disciplinas
sociales.

Mi segundo comentario esta mas vinculado al contenido de la po
nencia. Creo que en su analisis el profesor Urquidi pone demasiado en
fasis en los aspectos que, sobre todo pOT ellado mexicano, impulsan,
explican 0 simplemente ilustran la tendencia hacia una mayor interac-
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cion economica entre Mexico y Estados Unidos. No cabe duda de que
estos aspectos constituyen, en su conjunto, uno de los rasgos mas dina
micos y novedosos de la relacion bilateral en los ultimos tres 0 cuatro

lustros. Junto a ellos, sin embargo, siguen actuando en sentido contra

rio una multitud de fuerzas: las fuerzas del fraccionamiento 0, quiza
sea mas apropiado decir, las fuerzas de la diferenciacion entre los dos

espacios economicos nacionales. Estas fuerzas todavia tienen un peso
muy importante en la dinarnica economica bilateral; de cierta manera

son fuerzas organizadoras de las relaciones mexicano-estadunidenses,
porque de la diferenciacion entre la principal potencia economica mun

dial y un pais semindustrializado como el nuestro surgen las posibilida
des de complementarse que conducen a incrementar la interaccion. Me

parece que hay un vinculo sutil entre integracion y fraccionamiento
econornico que requiere de investigacion empirica y de mucha especu
lacion teorica en el estudio de las relaciones bilaterales. Me parece tam

bien que del estudio de este vinculo entre integracion y fraccionamien
to podrian derivarse diagnosticos y puntos de vista diferentes a los
convencionales, que casi siempre ponen de relieve el caracter suficiente
de los mercados 0 de las firmas y bancos transnacionales para explicar
la dinamica economica binacional.

Mi tercer comentario se centra en el hecho de que la interdepen
dencia economica, en la medida en que es creciente, plantea retos de

importancia para la forrnulacion y gestion de la politica economica de
hoy y los anos por venir. La dimension de tales retos, sin embargo, es

diferente para cada uno de los dos paises. Las obvias diferencias entre

los dos paises seguiran siendo fuentes de conflicto y de cooperacion,
La mayor interaccion economica que previsiblemente se dara en el fu
turo inmediato suscita una pregunta: l.conducira a una mas grande re

currencia de los conflictos 0 al establecimiento de una plataforma mas
amplia de cooperacion entre ambos paises? No intentare desde luego
sugerir una respuesta. Sin embargo, quiero proponer, a manera de hi
potesis, que la intensificacion de las interacciones econornicas bilatera
les tiende con sorprendente rapidez a transformarse en un problema de
orden mas bien institucional; un problema cuya resolucion consiste
crecientemente en la codificacion de relaciones que son de naturaleza
asimetrica. Este tema, sin duda espinoso, remite de inmediato a un

conjunto de cuestiones ante las cuales es importante tener respuesta.
Dos ejemplos, entre muchos: l.como definir el campo de posibilidades
de complementarse y de posibles conflictos que ambos paises preven",
l.como hacer vigentes principios de normalizacion de los cornporta
mientos privados? Como quiera que sea, la institucionalizacion de las
nuevas relaciones economicas entre las dos naciones seria un acto de
creacion politica que, de imponerse, no resolvera ciertamente los pro
blemas, pero si encauzara tensiones y conflictos.

Termino mis comentarios sefialando la pertinencia y la importan
cia de la cuestion, subyacente en el trabajo del profesor Urquidi, de
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como hacer "constructiva" la interdependencia. Desde luego que no

tendre la osadia de formular sugerencias al respecto. Me lirnitare a in
dicar que para Mexico el problema central parece residir, en mi opi
nion, en su capacidad de definir una estrategia explicita que asuma

pragmaticarnente las condiciones de la nueva econornia internacional,
incluyendo uno de los datos mas determinantes de nuestra realidad:
que dada la estructura historica de nuestras relaciones internacionales,
la apertura econornica en curso es, en los hechos,' una apertura hacia
Estados Unidos. Las modalidades de insercion de Mexico en la econo

mia internacional en los anos por venir estaran muy influidas por las
decisiones y los compromisos politicos que logren establecerse en nues

tro ambito interno en torno a la aceptacion de este hecho. Hasta ahora,
la politica de liberalizacion del sector externo de nuestra econornia es

justificada con cuatro argumentos principales: /) como un instrumento
antinflacionario; ii) como un instrumento para eliminar ineficiencias
del aparato productivo; iii) como un auxiliar para incrementar la tasa

de crecirniento economico: iv) como un factor de negociacion de la
deuda externa. Segun sea la jerarquizacion que se haga de estos cuatro

aspectos, el sentido y el ritrno de la liberalizacion cobran sentido. Asi,
par ejernplo, la liberalizacion comercial de 1985 reflejo un orden en el
que los puntos i) y ii) parecieron encontrarse en el centro de las priori
dades de la politica gubernamental. En cambio, las medidas liberaliza
doras lIevadas a cabo en diciembre de 1987 parecen responder funda
mentalmente al punto I). En los dos casos citados el punto iv) influy6
en la toma de decisiones, aunque cabe senalar que en el esquema de po
litica comercial vigente desde fines de 1987 este aspecto cobro mayor
importancia. Basadas en criterios de cambio estructural, pero ejecuta
das en el marco de fuertes presiones coyunturales, estas medidas no

siempre se han acompanado de una estrategia explicita de transicion
que conternple, entre otras cosas, el alcance geografico de la apertura.
Es muy probable que este proceso produzca una disminucion de los in
tercambios economicos globales de Mexico con las zonas fuera del
ambito de Estados Unidos. De ser cierto esto ultimo, la liberalizacion
del sector externo de la economia podria convertirse en sinonirno de
mayor integracion con Estados Unidos. No se a ciencia cierta si ello sea

negative desde el punto de vista de los intereses economicos mexicanos
.

de largo plazo; en todo caso, y este es el punto que me parece relevante,
debierarnos ser muy conscientes de tal proceso. Quisiera anadir, por ul
timo, una preocupacion, Si, como resultado de la liberalizacion, Mexi
co se especializa en productos caracterizados por: /) bajo ritmo de
cambio tecnologico, il) bajo crecimiento de la productividad y iii) baja
elasticidad de ingreso con respecto al comercio global, entonces, la tasa

de crecimiento de largo plazo que establece el estado tendera a reducir
se. En tal caso la reinsercion internacional de la economia mexicana,
ademas de reforzar la concentracion geografica de nuestros intercam
bios, tambien sera ineficiente.



 



INTEROEPENOENCIA SIMPLE Y OBSTAcULOS
PARA LA COOPERACION ENTRE MEXICO

Y ESTAOOS UNIOOS

STEPHEN D. KRASNER

Introduccion

En las relaciones exteriores existen cuatro estrategias de politica
abiertas a un estado. En primer lugar, puede optar por una ac

cion unilateral sin tomar en cuenta las decisiones hechas por
otros actores en el sistema internacional. En segundo lugar, pue
de adoptar una conducta estrategica tacita con la cual intenta
evaluar las opciones de politica abiertas a otros actores y selec
cionar entonces la opcion que tenga las mayores probabilidades
de maximizar sus propios objetivos. En tercer lugar, puede com

prometerse en una cooperacion explicita por medio de negocia
ciones bilaterales formales y explicitas. Y, por ultimo, puede
apoyar la creacion de nuevas estructuras institucionales que, en

su caso extremo, podrian socavar la soberania misma a traves
del establecimiento de nuevas formas supranacionales de auto

ridad.!
Las interpretaciones realistas convencionales de la politica

del poder en las relaciones internacionales, sugieren que la coo

peracion formal y la creacion de instituciones son tareas muy
.

dificiles cuando existen grandes asimetrias de poder entre dos
estados. Por contraste, los argumentos de los teoricos de la in
terdependencia que se centran en el analisis de la incapacidad de
los estados para conseguir sus objetivos por medio de la accion
unilateral, sugieren que los niveles crecientes de interaccion
llevaran a mayor cooperacion.

I Estas distinciones son desarrolladas ampliamente por Michael Webb en,
International Coordination of Macro-Economic Adjustment Policies, Borra
dor inedito de una tesis doctoral del Departamento de Ciencia Politica de la
Universidad de Stanford, 1989.

[45]
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Un examen atento del patron de interaccion entre Estados
Unidos y Mexico, tanto a 10 largo del tiempo como en relacion
con areas 0 asuntos especificos, apoya la interpretacion realista.
La cooperacion explicita entre Mexico y Estados Unidos solo ha
ocurrido durante aquellos periodos 0 en aquellas areas en donde
las capacidades de poder subyacente han sido relativamente igua
les. Cuando esas capacidades de poder fueron desiguales, Esta
dos Unidos prefirio actuar unilateralmente, 0 bien Mexico se

mostro receloso de entrar en un acuerdo que no pudiera mane

jar adecuadamente 0 que pudiera aumentar, a largo plazo, su

vulnerabilidad.

Interpretaciones interdependentistas

Durante mucho tiempo ha existido una intensa interaccion entre

Mexico y Estados Unidos. Los acontecimientos en un pais tie
nen un fuerte impacto en el otro. Una recesion econornica en

Mexico, por ejemplo, estimula una mayor migracion de fuerza
laboral a Estados Unidos, y una recesion en Estados Unidos de
salienta tal movimiento. La contarninacion del aire generada en

El Paso no puede aislarse de la de Ciudad Juarez, y las aguas
negras no tratadas de Tijuana se desparraman sobre las playas
de San Diego. Los pagos de la deuda mexicana afectan las tasas

de ganancia de varias instituciones de credito en Estados Unidos.
\ \ Tanto la extension de las transacciones entre Mexico y Esta

dos Unidos, como su mutuo impacto, han llevado a algunos aca

dernicos y lideres politicos, especialmente de Estados Unidos, a

sostener que las relaciones mexicano-estadunidenses se caracte

rizan por la interdependencia. Pero la interdependencia es un

terrnino que ha sido usado de muy diversas formas. En Power
and Interdependence, Keohane y Nye identifican la interdepen
dencia compleja como una situacion en la cual hay multiples ca

nales de relacion, tanto publicos como privados, sin una clara

jerarquia entre los asuntos 0 problemas, con 10 que se implica
que las cuestiones militares y de seguridad no siempre cons

tituyen los aspectos prioritarios de la agenda y, por ello, hay un

limitado enfasis en el usa de la fuerza.
Keohane y Nye sostienen que la interdependencia compleja

crea un ambiente en el que es dificil predecir resultados sobre la
base de algunas capacidades subyacentes de poder. Los estados
que son mas poderosos bajo algunos criterios de medicion, no
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siempre seran los predominantes. Las capacidades de poder va

riaran en las diversas aeas y cuestiones.ul.os Iideres politicos
puedenno set siempre capaces de desplegar todos los recursos,
y aquellos lideres localizados en los estados mas avanzados y
con intereses mas complejos, pueden tener, mas dificultades en

resolver cuestiones de vinculaci6n interestatal que los lideres de

paises menos desarrollados. Las agendas pueden definirse tanto

por intereses y preocupaciones privados como por otros mas
claramente publicos.iLas alianzas politicas pueden ser formadas

a 10 largo de las fronteras nacionales por las burocracias guber
namentales y los intereses privados, Las organizaciones interna
cionales pueden jugar un importante papel como definidores de
agendas y como ambitos en los que pueden formarse tanto alian

zas transnacionales y transgubernamentales como internacio
nales.? " i/

En este trabajo no pretendo centrarme en el tipo de cuestio
nes planteadas por Keohane y Nye, sino mas bien examinar un

concepto mas convencional de interdependencia que puede ser

definido como interdependencia simple. La interdependencia
simple sostieneque los estados no tienen la capacidad de alcan
zar resultados 6ptimos atraves de las acciones nacionales unila
terales. Las iniciativas unilaterales se veran frustradas por fuer
zas externas sobre las cuales los estados no tienen control. El
enfoque de la interdependencia simple se centra en la forma en

que los actores se vinculan a redes globales, mas que en la multi
plicidad de variables que pueden afectar la politica publica.
Para la interdependencia simple los cambios ex6genos surgen en

la sociedad civil; por 10 general son resultado de innovaciones

tecnol6gicas que, a su vez, llevan a un incremento en las transac
ciones. La politica estatal unilateral pierde su efectividad por
que los resultados dependen de politicas disenadas por OtTOS ac

tores, publicos 0 privados. EI ejemplo clasico es el de las
reducciones en el costa de la comunicaci6n y la informaci6n que
ha hecho mucho menos caras y mucho mas amp lias las transac
ciones monetarias internacionales, socavando asi la eficacia de
las politicas macro-econ6micas nacionales.

Los autores que proponen la interdependencia simple reco

nocen que los estados pueden conducirse tontamente, es decir,
que pueden no llegar a alcanzar el nivel de coordinaci6n de poli-

2 Robert Keohane y Joseph Nye, Power and Interdependence, Boston,
Little-Brown, 1977, capitulo 2.
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ticas que produce el resultado optimo de Pareto. Pero existe un

sesgo teleologico en los argumentos de interdependencia, el cual

sugiere que si se dan altos niveles de interaccion, entonces debe
ra haber mayor cooperacion.

En consecuencia, 10 que puede ser llamada la version opti
mista de la interdependencia simple, sostiene que niveles mas altos
de transaccion llevan a una mayor cooperacion. Si las transac

ciones fronterizas entre Mexico y Estados Unidos han aumen

tando a 10 largo de los anos, entonces la cooperacion guberna
mental' explicita para manejar esas transacciones tambien debio

. de haber aumentado, puesto que sin tal cooperaci6n cada Esta
do estaria peor individualmente que si hubera sido de otra rna

nera.

La version pesimista de la interdependencia simple sugiere
que la creciente interaccion no lleva necesariamente a mayor co

operacion, debido a que los lideres politicos no comprenden las
consecuencias de sus propias politicas. La tarea del analista con

siste en revelar la naturaleza de las interdependencias, para pro
porcionar un mejor conocimiento que lleva a una accion mas sa

bia de los lideres politicos.

Interpretaciones realistas

Otros academicos han adoptado una perspectiva muy diferente,
al sostener que la caracteristica mas importante de las relaciones
mexicano-estadunidenses es la vulnerabilidad mexicana y su de

pendencia de Estados Unidos. Los seguidores de esta posicion
yen a Mexico mucho mas afectado por 10 que pasa en Estados
Unidos, que 10 que estes se yen afectados por 10 que pasa en Me
xico. El poder de negociacion de Estados Unidos es mas fuerte
que el de Mexico, y aquellos pueden a menudo obtener 10 que
quieren al actuar unilateralmente. Este enfoque se basa en el
realismo de la politica del poder. Rechaza la suposicion de la in

terdependencia simple de que Mexico yEstados Unidos estan
encerrados en una red de interaccionesque impide la acci6n uni
lateral efectiva de cualquiera de los dos estados.

Desde la perspectiva realista, una situacion caracterizada

por asimetrias de poder no fomenta la cooperacion bilateral en

la forma de argumentos explicitos 0 en la creacion de institucio
nes formales. Esto es as! por varias razones.

En primer lugar, el estado mas poderoso por 10 general pre-
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ferira actuar unilateralmente antes que limitarse a S1 mismo a

traves de un acuerdo formal. En el nivel mas superficial esto es

simplemente una tautologla, puesto que el poder es generalmen
te entendido como la capacidad para hacer que otro actor haga
10 que de otra manera no haria. Esta tautologia implica que la

interdependencia simple proporciona una descripcion incorrecta
de las relaciones entre Mexico y Estados Unidos, debido a que
Estados Unidos se encuentra mejor actuando por su cuenta que
si cooperara explicitamente con Mexico. Los recursos de poder,
subyacentes a 10 largo de una amplia gama de cuestiones de
area, son tan dispersos que el Estado poderoso tiene un incenti
vo muy pequefio para restringirse a si mismo a traves de acuer

dos f'orrnales.
En segundo lugar, el estado mas debil vacilara en entrar en

acuerdos que tiendan a aumentar las transacciones con los nive
les superiores mas fuertes que de otra manera prevalecieran. Ni
veles mas altos de interaccion pueden proporcionar beneficios a

corto plazo, pero a la larga harian incluso mas vulnerable al es

tado mas debil, Los costos relativos de oportunidad de cambio
para el estado mas debil aumentaran con el tiempo, dejando in
cluso mayor margen de presion en el futuro por patte del estado
mas poderoso.

En tercer lugar, aun si los terrninos iniciales de un acuerdo
son satisfactorios, el estado mas debil puede mostrarse receloso
a aceptar tales restricciones debido al temor sobre como puede
llevarse a cabo tal convenio en la practica. Aun cuando ambas
partes lleguen a un acuerdo, no hay garantia de que 10 pondran
en practica de manera mutuamente satisfactoria. Pueden surgir
ambiguedades de interpretacion y si, con el tiempo, los costos

de oportunidad para abandonar el acuerdo son menores para el
estado mas grande y poderoso, que son Estados Unidos, los di
rigentes mexicanos pueden sentirse obligados a aceptar cambios
que sean impuestos unilateralmente por Estados Unidos. Mas
aun, la administracion del consenso puede presentar dificultades
incluso en el caso en que no haya desacuerdos sobre la interpre
tacion. Tal control involucra tanto capacidades, como atencion
constante, y mientras los dirigentes mexicanos probablemente
prestaran mayor atencion a sus relaciones con Estados Unidos
que la que presten los lideres estadunidenses a sus relaciones con

Mexico, Estados Unidos tendra probablemente todavia mas ca

pacidad y recursos de control administrativo debido a que tam
bien tienen una burocracia publica mayor y mejor entrenada.
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En cuarto lugar, los dirigentes de Mexico, como estado mas

debil, pueden llegar a percibir que los niveles mas altos de tran

sacciones pueden alterar la distribucion de recursos materiales y
humanos dentro de su propio gobierno. Mexico tendria que des
tinar recursos cada vez mas grandes para administrar la interde

pendencia. La importancia relativa entre las diversas agencias
administrativas pod ria cambiar. EI personal calificado y sus

emolumentos podrian ser retirados de otras areas de interes pu
blico.

En quinto lugar, altos niveles de intercambio podrian alte
rar las representaciones basicas de identidad. Los actores, inclu
yendo a los individuos, pueden percibirse a si mismos de manera

muy diferente a como 10 harian en un contexto menos interacti
Yo. EI debate en Canada sobre el acuerdo de libre comercio se

centro parcialmente en la cuestion de sopesar los beneficios esta
ticos que se podrian ganar al firmar tal acuerdo frente a las con

secuencias que eso pod ria acarrear a largo plazo para la autono

mia e identidad cultural de Canada. La identidad mexicana
tiene mas probabilidades de transformarse con una mayor inte
gracion con Estados Unidos, que 10 que podria cambiar la iden
tidad estadunidense en tal integracion.

Por ultimo, los acuerdos bilaterales tienen posibilidades de
resultar menos atractivos para los estados debiles que los acuer

dos multilaterales. En un contexto multilateral, el estado mas
debil puede encontrar aliados y formar coaliciones, EI estado
mas fuerte puede sentirse preocupado por una disrninucion de
su reputacion si llega a violar abiertamente un acuerdo multila
teral, pues seria mas dificil para ese estado encontrar socios en

el futuro. En una situacion bilateral, el estado mas grande po
dria preocuparse menos con los efectos sobre su reputacion,
tanto que resulta mas dificil establecer de manera definitiva si
ocurrio una violacion y cuanto que unicarnente otro estado se

veria directamente afectado por ella.
En suma, la cooperacion explicita 0 la creacion formal de

instituciones seran dificiles de obtener cuando haya importantes
asimetrias de poder entre los actores. EI estado mas poderoso
preferira, por 10 general, actuar unilateralmente antes que acep
tar las restricciones de un acuerdo explicito. EI estado menos

poderoso puede temer tanto no poder controlar adecuadamente la

aplicacion de algun acuerdo que llegara a firmarse, como el ver

socavada a largo plazo su autonornia por el aumento de transac

ciones que la cooperacion explicita genera. �a logica realista del
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poder y la autonornia, en contraste con la logica de la interde

'pendericia porrnaximizar las ganancias estaticas, Ileva a la con

clusion de qtreta' cooperacion explicita entre Mexico y Estados
Unidos seg"iiTra--siendo dificil y ocurrira tan solo en aquellas
areas tematicas 0 en aquellos periodos en que las capacidades
relevantes del poder sean mas 0 menos iguales. En contraste,
aceptando la suposicion basica de que no existe una arrnonia na

tural, los argumentos de la interdependencia sugieren que con

forme los patrones de interaccion se hagan mas intensos, las po
liticas y los acuerdos se caracterizaran por mayor cooperacion
o por la creacion de nuevas instituciones.

Evidencia

La evidencia disponible sobre las relaciones entre Mexico y Es
tados Unidos, tanto a 10 largo del tiempo como en cuanto a areas
tematicas, apoya una interpretacion realista.

La cooperacion explicita entre Mexico y Estados Unidos fue
mayor durante la Segunda Guerra Mundial que .en cualquier
otro periodo anterior 0 posterior. Esa fue una epoca en que el

poder relativo de los dos paises fue mas 0 menos igual. Esta si
metria de poder pudo ocurrir debido a un cambio en los intere
ses estadunidenses. Estados Unidos estaba muy preocupado por
el. potencial de penetracion de Alemania en America Latina.
Alemania habia tratado de establecer lineas aereas en la zona del
canal de Panama. EI incidente del telegrama Zimmerman du
rante la Primera Guerra Mundial, cuando Alemania intento co

optar a Mexico dentro del campo de la Triple Alianza, revelo a

los dirigentes estadunidenses que no podian simplemente dar

por sentados la amistad y el apoyo mexicanos. Estados Unidos
estaba tambien interesado en asegurar tanto la fuerza de trabajo
como las materias primas provenientes de Mexico; productos

abundantes durante la gran depresion de repente se volvieron es

casos.

Durante la Segunda Guerra Mundial, un gran numero de
acuerdos explicitos fueron establecidos entre los dos paises. Un
Tratado de Comercio Reciproco fue firmado en 1942. Varios
acuerdos adicionales estipularon la venta de materias primas
mexicanas. Debido a la perdida del mercado europeo, 90010 de
las exportaciones mexicanas se destinaban a Estados Unidos
quien proporcionaba, a su vez, capitales para estabilizar el peso
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y mejorar las rutas de comunicacion en Mexico. EI arreglo del
conflicto de muchos afios sobre la suspension del pago de la
deuda, volvio a abrir para Mexico los mercados internacionales
de credito. Una Comision Mexicano-Norteamericana para la
Defensa Conjunta, fue establecida con el fin de administrar ere
ditos militares de Estados Unidos a Mexico."

En 1944 se concluyo un tratado que dividia las aguas del rio
Colorado, asunto que habia sido materia de disputa por muchos
afios. Estados Unidos habia construido presas a 10 largo del Co
lorado que impiden el flujo de agua hacia Baja California. A pe
sar de las protestas mexicanas, habian dispuesto unilateralmente
del agua hasta el inicio de la Segunda Guerra Mundial. Aunque
la posicion mexicana en esta cuestion se encontraba tambien re

lacionada con los derechos al uso del agua del rio Bravo, cuyos
prinCipaIes-hibutarios DaCeD en Mexico, el arreglo del problema
del Colorado durante la guerra se ajusto a un patron general de
iniciativas politicas norteamericanas de mayor acercamiento ha
cia Mexico.

La guerra tambien dio a Mexico por primera y unica oca

sion, una posicion de fueza en las negociaciones con Estados
Unidos sobre la movilizacion de los trabajadores mexicanos.
Esta cuestion habia sido manejada unilateralmente. Sin embar

go, la guerra creo necesidades sin precedente de fuerza de traba
jo en Estados Unidos debido ala creciente produccion industrial
y al reclutamiento que hacian las fuerzas armadas.

En 1942 se firrno un acuerdo para proporcionar fuerza labo
ral mexicana para trabajar en la agricultura estadunidense. Esta
mana de obra fue contratada por la Administracion de Seguri
dad Agricola de Estados Unidos. Los contratos formales de tra

bajo se usaron por primera vez. EI acuerdo ofrecia garantias
contra la discriminacion y proporcionaba transporte y seguro de
desempleo. Por insistencia del gobierno mexicano, los braceros
o trabajadores por contrato, fueron excluidos de Texas debido
a un pasado de experiencias de discriminacion. Los disefiadores
estadunidenses de politicas aceptaron incluso la presencia de
inspectores mexicanos en Estados Unidos. Aunque el programa

de braceros fue renovado varias veces y no concluyo sino hasta

3 Para una discusi6n general de los acontecimientos durante la Segunda
Guerra Mundial ver: Josefina Zoraida Vazquez y Lorenzo Meyer, The United
States and Mexico, Chicago, University of Chicago Press, 1985. (Edici6n orgi
nal en castellano por EI Colegio de Mexico, 1984.)
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1964, con el tiempo las estipulaciones especificas se volvieron
crecientemente desfavorables para Mexico."

Finalmente la guerra llevo al gobierno de Estados Unidos a

solucionar las disputas que habian surgido de la expropiacion
mexicana, en 1938, de todas las posesiones extranjeras de petro
leo. La mayoria de esas posesiones eran controladas por corpo
raciones estadunidenses. Una Comision conjunta fue estableci
da, a pesar de las protestas de la mayoria de las compafiias
norteamericanas. En 19421a Comision fijo el valor de la propie
dad expropiada en 24 millones de dolares mas cinco millones
por intereses, 10 que estaba muy por debajo de las reclamaciones
de las compafiias. El Departamento de Estado anuncio que ya
no apoyarfa la posicion de las companias. En 1943, las-compa
fiias lograron un acuerdo formal con Mexico basado en los re

sultados de la Cornision conjunta.
Mientras la Primera Guerra Mundial tambien ofrece algu

nos ejemplos modestos de un aumento en la capacidad de nego
ciacion de Mexico, es durante la Segunda Guerra Mundial cuan

do se alcanza el punto mas alto de la capacidad mexicana de
negociacion. Durante la mayor parte del siglo XIX, Mexico tuvo

que enfrentarse a unos Estados Unidos expansionistas que se

anexaron 10 que habia sido territorio mexicano desde Texas has
ta la California del Norte. A finales del siglo XIX e inicios del
siglo -xx , Mexico fue unicamente capaz de resolver conjunta
mente algunas disputas fronterizas con Estados Unidos, cues

tion donde la soberania juridica dio a Mexico un importante po
der de negociacion. Aunque algunas de las negociaciones
iniciadas durante la Segunda Guerra fueron mantenidas, inclu
yendo el programa de braceros y la actividad desplegada por la
Comision Internacional de Aguas y Lirnites Territoriales, la
fuerzarnexicana de negociacion se vio erosionada debido a que
Iosintereses de Estados Unidos se replegaron a preocupaciones
politicas y economicas mas mundanas. Mantener relaciones
amistosas con Mexico por razones de seguridad, no tenia clara
prioridad sobre otros intereses.

La experiencia de la Segunda Guerra Mundial ofrece fuerte
apoyo a un analisis de las relaciones mexicano-estadunidenses que

4 Manuel Garcia y Griego, The Importation 0/ Mexican Contract Labo
rers to the United States, 1942-1964: Antecedents, Operation and Legacy, San
Diego, Documento de Trabajo 11 para el Programa de Estudios Estadunidenses
mexicanos, Universidad de California, 1981.
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ve en el poder y en la vulnerabilidad los determinantes basicos
del grado de cooperacion formal. Los Estados Unidos estaban dis
puestos a ofreeer mejores terrninos en varias areas de negocia
cion debido a su deseo predominante de asegurarse el apoyo me

xieano para el esfuerzo belico. La guerra hizo a Estados Unidos
mas vulnerable a las iniciativas mexicanas, al crear una situa
cion en la que el poder era mas sirnetrico que en cualquier otra

epoca en la historia de las relaciones mexicano-estadunidenses,
Con respecto a areas especificas de negociacion, se ha dado

un buen margen de variacion en el grado de cooperacion formal
entre Mexico y Estados Unidos. Dos areas tematicas, la migra
cion y la cuestion de los derechos sobre las aguas territoriales,
ilustran esta variacion. Ha habido relativamente poca coopera
cion formal en el caso de la migracion, donde la vulnerabilidad
de Mexico ha sido mayor que la de Estados Unidos, con excep
cion del periodo de la Segunda Guerra MundiaL_Se ha dado una

cooperacion mucho mayor en la cuestion de cornpartir derechos
sobre las aguas fluviales, donde la soberania juridica ha creado
una situacion de vulnerabilidad mas 0 menos igual, especial
mente en el caso del rio Bravo.

La migracion ofrece el ejemplo mas claro de un area de ne

gociacion en la que las capacidades asirnetricas de poder han de
sembocado en la toma unilateral de decisiones 0, en el mejor de
los casos, en una conducta estrategica tacita. La rnigracion de
Mexico a Estados Unidos esta en funcion de condiciones parti
culares en ambos paises, Pero la politica oficial sobre cuestiones
migratorias ha sido conducida par las preferencias estaduniden
ses y no por las mexicanas. EI determinante concreto mas irn

portante de la politica estadunidense, 10 han constituido las con

diciones del mercado laboral en Estados Unidos, quienes han
promovido la migracion durante los periodos de escasez laboral
y desalentado la migracion, 0 incluso expulsado a trabajadores
mexicanos, cuando la fuerza de trabajo interna estaba disponi
ble de manera abundante.

Algunas veces las preferencias estadunidenses han coincidi
do con las de Mexico. Por ejemplo, a fines de la decada de los
cincuenta, Mexico se comprornetio con una estrategia de indus
trializacion con capital intensivo y sustitucion de importaciones,
la cual no proporcionaba suficientes empleos para la fuerza de
trabajo mexicana. Los dirigentes mexicanos apoyaron el pro
grama de braceros porque ofrecia a Estados Unidos como una

fuente de escape para los trabajadores mexicanos. En otros pe-
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riodos, sin embargo, los intereses de Mexico y Estados Unidos
no han coincidido. La depresi6n posterior a la Primera Guerra
Mundial desernboco en la primera de tres expulsiones masivas
de trabajadores mexicanos de Estados Unidos; las tres expulsio
nes masivas ocurrieron en aquellos periodos en que la fuerza de

trabajo estadunidense se encontraba deprimida. Otras expulsio
nes tuvieron lugar durante los periodos de 1930-1935 y 1953-
1954. Las expulsiones de la decada de los treinta forzaron a los
trabajadores mexicanos a regresar a un mercado laboral que
tambien estaba deprimido.

A fines de la decada de los cuarenta e inicios de la de los cin
cuenta, los dirigentes mexicanos deseaban mantener un cierto
grado de control sobre el movimiento de trabajadores migrato
rios a Estados Unidos porque temian que la oferta de trabajo en

el norte de Mexico se agotara. Estados Unidos deseaba mante

ner abierta la puerta de forma mas amplia. Mexico perdi6. En
octubre de 1948, Mexico intent6 bloquear la migracion de traba
jadores hacia Estados Unidos, pero funcionarios estadunidenses
en El Paso abrieron unilateralmente la frontera. En 1954 Esta
dos Unidos decidio nuevamente abrir unilateralmente la fronte
ra a pesar de las protestas mexicanas. Mexico us6 al ejercito
para tratar de detener a los trabajadores migratorios, pero sin
exito alguno. Las protestas internas forzaron a los funcionarios
mexicanos a desistir de SUI politica de contencion.l

El programa de braceros ofrece un ejemplo de cooperacion
formal entre Mexico y Estados Unidos, pero el atractivo del
programa para Mexico se erosion6 con el tiempo conforme de
saparecia la necesidad de Estados Unidos por los trabajadores
agricolas mexicanos. Una cuestion involucrada era la localiza
cion de los centros de reclutamiento. Estados Unidos deseaba
que los centros fueran establecidos cerca de la frontera porque
asi disminuian los costos de transporte que debian ser cubiertos
por los empleadores de acuerdo a los terrninos establecidos en

el programa de braceros. Mexico deseaba que los centros se 10-
calizaran 10 mas al sur posible, con el fin de que la agricultura
en la frontera norte no se viera tan afectada por la fuga laboral,
y con ello Mexico tuviera un mayor control sobre todo el proce
so migratorio. Despues de 1945 los centros se desplazaron cada
yea mas al norte hasta que Mexico acepto en 1950 que los con

tratos se Jlevaran a cabo en la frontera misma.

5 Ibid.• pp. 36-39.
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Un desarrollo similar ocurrio con respecto a los salarios. El
programa habia propuesto la fijacion de salarios en los niveles
prevalecientes en la zona a la que iban los braceros. Pero con

el tiempo, la Secretaria de Trabajo de Estados Unidos logro irn
poner con exito el derecho de establecer unilateralmente salarios
para los trabajadores migratorios. En la transicion de la decada
de los cuarenta a la de los cincuenta, Estados Unidos abordo la
cuestion de los trabajadores ilegales por medio de su inclusion
en el programa de los braceros despues de que habian entrado
a Estados Unidos, politica que nulifico de hecho cualquier pre
-tension de control mexicano sobre el numero de trabajadores
que cruzaban la frontera. Por ultimo, en 1964 se terrnino el pro
grama por iniciativa unilateral de Estados Unidos."

EI esfuerzo mas reciente para controlar explicitamente la
migracion, fue la Ley del Control y Reforma de la Inmigracion
de 1986 conocida como Ley Simpson-Rodino, la cual estipulaba
una aplicacion paulatina, sanciones a los empleadores, un pro
grama especial de visas por tres afios para trabajadores en la
agricultura y la amnistia para aquellos que pudieran demostrar
una residencia continua desde 1982. El gobierno mexicano no

participo activamente en el debate sobre la-Ley. La cuestion fue
vista como un asunto de interes domestico dentro de Estados
Unidos. En suma, solo se ha dado una cooperacion limitada en

la regulacion de los trabajadores migratorios de Mexico a Esta
dos Unidos.

Mexico ha disfrutado de mayor capacidad de negociacion
en materia de derechos sobre aguas territoriales, y las cuestiones
relacionadas con estos derechos han sido resueltas mas exitosa
mente que aquellas pertenecientes a otras areas de negociacion.
Esto no obedece a que en este caso los intereses de Estados Uni
dos y de Mexico hayan coincidido. EI agua usada por un pais
no se encuentra disponible para el otro. Los recursos subyacen
tes de poder son, sin embargo, mas equitativos que en cualquier
otra area de negociacion debido a que cada estado puede usar

su capacidad para controlar el flujo de agua que surja dentro de
su propio territorio. Esto otorga ventajas a Mexico en el caso·

de la parte baja del rio Bravo y a Estados Unidos en los casos de
la parte alta del rio Bravo 0 rio Grande y en el del rio Colorado.

El primer acto formal que involucraba la distribucion del
agua entre los dos paises fue el tratado de 1906 con respecto a

6 Ibid. pp. 29-34.
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la parte alta del rio Bravo. En 1944, cuando la Segunda Guerra

Mundial aurnento la capacidad general de negociacion de Mexi
co debido a los intereses estrategicos de Estados Unidos, los de
rechos sobrelas aguas de los rios Bravo, Colorado y Tia Juana
fueron integrados en un solo acuerdo, situacion que funciono en

favor de Mexico pues, en su conjunto, mas agua de interes para
los dos paises se origina en Estados Unidos que en Mexico. An
tes del tratado, Estados Unidos habia dividido el agua sin tomar

en cuenta a Mexico. Asuntos relacionados con _el agua habian
side abordados por medio de la Comision Internacional de Li
mites y Aguas Territoriales, el ejemplo mas exitoso de coopera
cion bilateral en el desarrollo institucional entre los dos paises.

Asuntos relacionados con la salinidad del rio Colorado tam

bien se hariresuelto exitosamente, A principios de la decada de
los sesenta, Mexico protesto porque el agua que llegaba al valle
de Mexicali estaba tan salada que empezaba a dafiar seriamente
la productividad del suelo. En enero de 1965 un plan concr_eto
para reducir la salinidad fue aceptado por los dos paises. En
1973, la Comision Internacional de Limites y Aguas concluyo
un acuerdo en el que se estipulaba que la salinidad del agua usa

da en el valle de Mexicali sena tan solo un poco mas alta que
la salinidad del agua usada en el valle Imperial; en ambos casos

el agua provenia del rio Colorado."
Ha habido, sin embargo, un aspecto del uso del agua donde

no se ha alcanzado ningun acuerdo: la explotacion de acuiferos,
reservas de agua en �bsuelo, que se localizan a 10 largo de
la frontera entre Mexico y Estados Unidos. Esta controversia se

ha agudizado conforme ha aumentadola urbanizacion fronteri
za. Mas de la mitad de cerca de treinta municipios mexicanos y
estadunidenses del area fronteriza dependen por 10 menos en

parte del agua del subsuelo. Existen al menos siete zonas donde
ha surgido el conflicto entre Estados Unidos y Mexico porlauti
lizacion del agua de los acufferos.Para contrarrestar el creciente
bombeo de agua subterranea por parte de Mexico, Estados Uni
dos aumento su propia explotacion de acuiferos durante la deca
da de los setenta. No existen criterios internacionalmente reco
nocidos para compartir el agua del subsuelo en las regiones
fronterizas.f

7 Vazquez y Meyer, op. cit., pp. 86-87, 162, 174, 180. John W. House,
Frontier on the Rio Grande, Oxford, Clarendon Press, 1982, pp. 118-125.

8 Stephen P. Mumme, Apportioning Groundwater Beneath the U.S. Me-
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La cooperaci6n formal en el area de aguas subterraneas ha
sido hasta ahora muy limitada, pero el analisis desarrollado en

este trabajo sugiere que un acuerdo mas completo sera alcanza
do pronto. Los recursos de poder y las vulnerabilidades son si
rnetricas, porque ambos paises tienen acceso a los acuiferos que
se extienden a 10 largo de la frontera, y podrian estar en peores
circunstancias si actuaran unilateralmente.

EI nivel de cooperaci6n formal entre Mexico y Estados Uni
dos en otras areas de negociaci6n, incluyendo comercio, inver
sion extranjera directa y, sobre todo, la cuestion de la deuda, se

ha localizado en un punto intermedio entre el de la migracion
y el de los derechos sobre el uso del agua. En todas estas princi
pales areas econ6micas Mexico ha tenido algun poder de nego
ciacion, pero su posicion negociadora ha sido por 10 general mas
debil que la de Estados Unidos. Se ha dado la cooperacion for
mal en estas areas, pero ha sido menos institucionalizada y ex

plicita que en materia de derechos sobre el uso del agua.
En las ultimas dos decadas, entre el 58 y el 70ltlo de las ex

portaciones mexicanas se han destinado a Estados Unidos. En
cambio, tan s610 5 0 6070 aproximadamente de las exportaciones
estadunidenses son enviadas a Mexico. Esta situacion Ie da a Es
tados Unidos mucho mayor poder de negociaci6n debido a que
los costos y beneficios de alterar las relaciones establecidas
tendrian consecuencias mucho mas graves para Mexico que para
su vecino del norte. Esto se puso claramente de manifiesto cuan

do Estados Unidos utilizo su llamada Operaci6n de Intercepta
cion para cerrar de facto la frontera entre los dos paises, con el
fin de obligar a Mexico a adoptar politicas relacionadas con el

problema de las drogas que se ajustaran a las preferencias de Es
tados Unidos. Tambien ha habido algunos acuerdos comerciales
entre los dos paises, pero las diferencias extremas en cuanto a

vulnerabilidad hacen muy improbable que pueda llegarse a un

acuerdo tan amplio como el Acuerdo de Libre Comercio de Ca
nada y Estados Unidos.

En el area de inversion extranjera directa, se ha dado una

cooperaci6n tacita entre Mexico y Estados Unidos especialmen

te en 10 que se refiere al desarrollo de las maquiladoras. Estas

plataformas de exportaci6n no pueden funcionar a menos que
se den regulaciones complementarias de tarifas entre los dos pai-

xico Border, Centro de Estudios Estadunidenses-mexicanos de la Universidad
de California en San Diego, 1988.
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ses. Estas industrias han sido importantes para Mexico, pero
aqui Mexico ha tenido tambien un significativo poder de nego
ciacion. La soberania juridica formal permite a Mexico estable
cer los terrninos bajo los cuales tiene lugar la inversion directa
en las maquiladoras asi como en otros sectores de la economia
mexicana. La proximidad geografica de Mexico a Estados Uni
dos Ie da una importante ventaja sobre paises -en los que prevale
cen tam bien bajos costos laborales pero que se localizan a ma

yor distancia de Estados Unidos.
Por ultimo, tambien se ha dado alguna cooperacion entre

los dos paises en el area de la deuda externa, pero los resultados
han sido mas bien decepcionantes. Los grandes deudores tienen
desde luego cierto poder de negociacion, A mitad de la decada
de los ochenta, la amenaza de no pagar por parte de los princi
pales paises del Tercer Mundo planteo riesgos reales a las princi
pales instituciones financieras privadas de Estados Unidos y de
otros paises acreedores. Con el tiempo, sin embargo, la vulnera
bilidad de esas instituciones ha ,disminuido. Mexico y otros

grandes deudores han sufrido dramaticos descensos en sus nive
les de vida. No se ha logrado un acuerdo general sobre como se

deben resolver los problemas de la deuda del Tercer Mundo,
como tampoco ha habido un acuerdo general entre Mexico y Es
tados Unidos. EI plan Baker tuvo un alcance muy pequefio. El

plan Brady, que propone una reduccion real en las obligaciones
del pago de la deuda, parece promisorio, pero no resulta tan cla
ro si alcanzara los niveles adecuados de reduccion 0 si los ban
cos cooperaran ahora que son menos vulnerables.?

La situacion de la deuda es la manifestacion mas desalenta
dora de la falta de cooperacion entre Estados Unidos y Mexico.
Este ultimo ha sufrido serios reveses econornicos y, aunque el
sistema politico mexicano se ha desplazado hacia procedimien
tos mas dernocraticos con el gobierno de Salinas, no hay garan-:
tia alguna de que esta tendencia pueda continuar en el contexto
de una constante depresion economica. Mas aim, un colapso de
la economia mexicana podria tener serias repercusiones para Es
tados Unidos, entre otras cosas por el dramatico aumento que
se produciria en la migracion iJegal. Sin embargo, dados la in
certidumbre del futuro y el actual nivel del poder de negociacion
de las partes involucradas, no existe un aliciente adecuado para

9 Jeffrey Sachs, "Making the Brady Plan Work", Foreign Affairs, num,
68, verano de 1989,
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que los funcionarios publicos de Estados Unidos destinen los re

cursos suficientes 0 afronten los costos politicos que sedan nece

sarios para lograr un acuerdo que resultara aceptable para Me
xico.

Conclusiones

Los acadernicos norteamericanos especializados en el estudio de
las relaciones internacionales, se han interesado cada vez mas en

la cuestion de la cooperacion en un contexto internacional. Para
ello, han recurrido a un buen numero de diferentes perspectivas
teoricas. Han sido particularmente importantes la teorta de jue
gos y otras forrnas de analisis de eleccion racional, las cuales in
vestigan las maneras en que los actores puedan superar proble
mas derivados del fracaso de los mecanismos del mercado.

Los estudiosos de las relaciones internacionales tambien han
desarrollado el concepto de regimenes internacionales, el cual
sugiere la existencia de ciertos principios, normas, reglas y pro
cedimientos de toma de decisiones en torno a los cuales conver

gen las expectativas de los actores en un contexte internacional.
Los regimenes pueden aumentar la informacion y, con ello, fa
cilitar el control y reducir la ansiedad e incertidumbre sobre la
desercion y el engano, aumentando las probabilidades de que
los actores lleguen a establecer acuerdos 0 se adhieran a ellos.!?
La mayor informacion puede descubrir puntos comunes de inte
res que se encontraban previamente escondidos. Finalmente, y
de manera particularmente relevante para las relaciones entre

Estados Unidos y Mexico, algunos academicos han puesto gran
enfasis en la importancia de la creciente interdependencia inter
nacional denominada, en este trabajo, como interdependencia
simple. Los intereses de Estados Unidos se han entremezclado
tan inextricablemente, que ellos podrian separarse del sistema
internacional tan solo con costos prohibitivos; los estados no

pueden alcanzar ya sus objetivos deseados por medio de la ac

cion unilateral.
Todos estos argumentos =-eieccion racional, regimenes, in

terdependencia simple- sugieren que Mexico y Estados Unidos

10 Robert Keohane, After Hegemony, Princeton, Princeton University
Press, 1984, especialmente el capitulo 6.
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deberian comprometerse en una cooperacion formal y un desa
rrollo institucional mas explicitos de 10 que ha sido el caso. ,El
analisis presentado en este trabajo sugiere que el obstaculo basi
co para obtener niveles mas altos de cooperacion es la asimetrfa
de poder que determina las diferencias de vulnerabilidad entre

los actores. Los estados mas poderosos pueden preferir actuar

unilateralmente debido a que pueden obtener 10 que quieren sin
sujetarse a restricciones. Los estados menos poderosos pueden
mostrarse recelosos a entrar en acuerdos formales que serian
mas restrictivos para ellos que para sus socios mas poderosos,
no solo porque los estados debiles pueden ser menos capaces
para administrar el consenso y estar mas expuestos a la presion
coercitiva, sino tambien debido a que, a largo plazo, las estruc
turas sociales y hasta estatales de los estados debiles pueden ser

transformadas en formas que los harian incluso mas vulnerables
a las presiones externas.

Las relaciones mexicano-estadunidenses sugieren que los in
tereses compartidos, por si mismos, no son suficientes para ase

gurar la cooperacion. El poder y la vulnerabilidad son los deter
minantes basicos y fundamentales de la conducta de los estados.
Si las capacidades de poder subyacente son muy asimetricas, la

cooperacion en forma de acuerdos explicitos 0 desarrollo de ins
tituciones formales sera muy dificil de lograr. En su significado
mas profundo, la cooperacion implica la equidad general en las

capacidades basicas; en lenguaje llano: no creemos en la coope
racion entre desiguales. No es probable que las condiciones es

tructurales que caracterizan a Estados Unidos y a Mexico pue
dan ser definidas alguna vez como simetricas. Los dirigentes de
ambos paises encontraran que, a pesar de la retorica de la inter
dependencia, pueden preferir mantener relaciones bilaterales
que aumenten, y no restrinjan, las oportunidades para la accion
unilateral.

Traduccion: Francisco Gil Vii/egos



 



EL CONCEPTO DE INTERDEPENOENClA Y EL
ANAL ISIS DE LAS RELACIONES ASIMETRICAS

ROBERT O. KEOHANE

Hace doce anos, cuando Joseph Nye y yo discutimos el concep
to de interdependencia, nos concentramos en las relaciones asi
metricas entre naciones y gobiernos.! Rechazamos a proposito
la idea de que la interdependencia pudiera ser un fenomeno be
nigno que afectaba a todos por igual. Cuando el secretario de
Estado Henry Kissinger dijo en Naciones Unidas (1974) que
"todos estabarnos comprometidos en una tarea comun", Nye y
yo comentamos que "esas eran palabras de un estadista que se

propone limitar las demandas del Tercer Mundo e influir en la

opinion publica de su pais, no las de quien quisiera analizar la
realidad conternporanea"; que la interdependencia se habia
convertido "en parte de la nueva retorica de quienes querian
conservar elliderazgo mundial de Estados Unidos y la emplea
ban tanto contra el nacionalismo econornico interne cuanto

contra intentos de reafirrnacion que se dan fuera de su pais".
A diferencia de la retorica interdependentista que predomi

naba entonces en Estados Unidos, Nye y yo definimos ese feno
meno como "efectos costosos de transacciones", y no solo de
interrelacion. Segun nuestra definicion, interdependencia signi-'
ficaba "dependencia mutua", es decir una situacion en la que',
los participantes se veian afectados de manera cada vez mas cos

tosa, por las acciones de otros. Tarnbien rechazamos la idea de

que la interdependencia pudiera proporcionar beneficios mu

tuos:

Desde nuestro punto de vista las relaciones interdependientes
siempre tendran un costo, ya que limitan la autonomia; pero es

imposible saber a priori si los beneficios de esa relacion seran ma-

I Robert O. Keohane y Joseph S. Nye Jr., Power and Interdependence: World
Politics in Transition, Boston, Lillie Brown, 1977; nueva edici6n corregida, 1989.
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yores que los costos. Ello dependera de los valores que manejen
los actores y de las caracteristicas de la relacion, Nada garantiza
que las relaciones denominadas por nosotros "interdependientes"
sean de beneficio mutuo.

La interdependencia no tiene que ser por fuerza simetrica:

Las asimetrias de la dependencia son las que, mas probablemente,
influyan en las relaciones de los actores. Los menos dependientes
pueden aprovechar la interdependencia como fuente de poder e�
sus negociaciones sobre un asunto e inclusive pueden afectar las de
otros asuntos. Creemos, pues, que un buen comienzo del analisis

politico de la interdependencia entre naciones puede hacerse si

pensamos que las asimetrias son fuentes de poder entre actores.
"

Por 10 tanto, nuestro concepto de interdependencia se acer

ca mas al de Fernando Henrique Cardoso y Enzo Faletto que al
que elias desprecian:

Muchos son los analistas superficiales 0 apologeticos que, para
minimizar los aspectos de explotacion de la economia internacio
nal, simplemente parten del supuesto que las economias modernas
son "interdependientes". Esta es una perogrullada que les permite
ignorar la pregunta esencial sobre las formas en que se presenta
esa "interdependencia". Hay econornias nacionales que tienen

que importar materia prima producida por mana de obra no califi
cada 0 bienes industriales producidos con mana de obra barata,
y otras que tienen que importar maquinaria y bienes de capital en

general. Mientras unas econornias se endeudan con los centros de
capital financiero en el mundo, otras son acreedoras. Por supues
to, los banqueros necesitan clientes y los clientes necesitan banque
ros, pero la "interrelacion" entre ambos sera cualitativamente di
ferente a base de la posicion de cada uno en la estructura de la
relacion. Lo mismo se puede decir del analisis de las economias
"interdependientes" en el mercado mundial.?

Nuestra versi6n de interdependencia -tal como la presenta
mas en la introducci6n de Power and Interdependence- se vin
cula estrechamente con el concepto de poder. La interdependen
.cia asimetrica genera poder, y, par 10 tanto, nos enfrenta al
'clasico problema de la estrategia politica: c6mo aprovechar esos

2 Fernando Henrique Cardoso y Enzo Faletto, Dependency and Development
in Latin America, Berkeley, University of California Press, 1979, prefacio de la ver

sion en ingles, p. xxi.
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recursos en situaciones de accion mutua. Preguntamos, l,se pue
de utilizar el concepto de interdependencia en el analisis de las
relaciones asirnetricas? Respondemos que, en efecto, el concep
to se aplica mejor en ese tipo de relaciones.

Esa idea de interdependencia fue muy novedosa para los es

tadunidenses que solo conocian la interdependencia como recur

so de oratoria. Albert Hirschman, en su Iibro National Power
and the Structure ofForeign Trade.i publicado en 1945, ya ha
blaba de la interdependencia asimetrica como una fuente de po
der. Seria dificil analizar las relaciones politicas entre sociedades
o entre gobiernos, sin usar algun concepto parecido a este. Des

pues de todo, para analizar las relaciones de influencia se tienen
que tornar en cuenta fuentes de influencia material y no mate

rial, asi como patrones de interaccion estrategica. Aunque no se

empleara el termino "interdependencia" por las connotaciones
retoricas que tiene, se habria tenido que usar algun concepto si
milar.

Pero un concepto no hace una teoria. El concepto de inter
dependencia es tan general que puede caber en muchas teorias.
Los realistas pueden decir que hay "interdependencia estrategi
ca" en las relaciones militares entre estados pensados como ac

tores unitarios. Los estructuralistas pueden interpretar todas las
relaciones asirnetricas entre estados, como determinadas por pa
trones fundamentales de recursos de poder, especialmente en 10
referido a la posicion de diversos paises en la division interna
cional del trabajo. Los Iiberales diran que aun la interdependen
cia asimetrica implica relaciones politicas pluralistas que perrni
ten crear coaliciones. Por 10 tanto, a mi modo de ver, no se trata

de si "el enfoque de la interdependencia" es util=-este concepto
es casi demasiado util por su flexibilidad y falta de contenido
especifico. Mas bien, 10 fundamental es si al formular interpre-j
taciones que hagan uso del concepto de interdcpendencia se pue-:
den obtener anal isis mas innovadores y profundos de las relacio- \

nes asimetricas entre los paises.
Sustentare este analisis desde 10 que llamo enfoque "neoli

beral". EI Iiberalismo suele asociarse con una doctrina que ig
nora la prevalencia de las relaciones de poder, exagera la estabi
lidad del mercado y hace caso omiso de las asimetrias del poder
y la riqueza. Se puede ver por las citas que acabo de hacer del
libro Power and Interdependence que yo no comparto ese punto

3 Berkeley. University of California Press.
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de vista. Sin embargo, el liberalismo tambien se relaciona con

procesos politicos que cambian y no con estructuras sociales in
mutables: subraya la forma en que los individuos y las institu
ciones que est os crean pueden afectar las condiciones de su pro
pia existencia. En el fondo, el liberalismo es una creencia en la
posibilidad del cambio positivo, es decir, del progreso definido
en terrninos modestos.

EI neoliberalismo, como 10 entiendo, acepta explicitamente
las restricciones que impone una estructura de poder politico-y
econornico. Como subrayan Marx y Polanyi, en los mercados

siernpre existei] 'relaciones de poder;" las relaciones de poder
casi siempre soh asirnetricas. Por 10 tanto, todas las relaciones
humanas estan sujetas a restricciones, pero los actores mas ricos
y mas poderosos tienen, en general, menos restricciones que los
dernas. Sin embargo, los efectos de las interrelaciones politicas
y de la forma en que estas cambian a traves del tiempo, no son

determinados de manera definitiva por la distribucion de poder
y riqueza en un momento dado. La realidad politica es pluralis
ta, porque enla sociedad moderna los actores politicos -gru
pos, individuos, organizaciones- tienen intereses diversos, no

todos economicos, Por 10 tanto, desde el punto de vista neolibe
ral, es inadecuado el analisis politico que se basa en la premisa
de que las unidades fundamentales de analisis son un numero li
mitado de clases sociales.

No abundare aqui en esta idea; simplemente me limito a

enunciarla. Quiero explorar aqui tres metaforas de interdepen
dencia contemporanea internacional y transnacional que nos

ofrecen perspectivas distintas de las relaciones asimetricas,
La primera metafora es la de una serie de canales 0 bandas

de transmision entre un pais grande y uno pequefio en los que
se transportan diversos productos. Las dimensiones de las ban
das 0 canales son diferentes: aquellas que fiuyen del pais grande
al chico son en general mas grandes. Algunos productos que
transportan las bandas tienen mucho valor: petroleo, agua pu
ra, componentes de semiconductores, por ejemplo; otros, son

nocivos: desperdicios quimicos, heroina 0 fondos para finan
ciarla, plasticos explosivos, etc. Cada pais puede tratar de obs-

4 Vease, para un resumen claro de Polanyi, Karl Polanyi, "The Economy
as Instituted Process", en Karl Polanyi, Conrad M. Arensberg y Harry W. Pe
arson (cornps.), Trade and Market in the Early Empires, Glencoe, Illinois, Free
Press, 1957, pp, 243-269.
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taculizar el flujo de estos productos, pero con frecuencia es difi

cil, especialmente para el pais mas debil. La interdependencia
significa que las bandas 0 canales de transrnision tienen "efectos
costosos" -para las sociedades correspondientes: sufren conse

cuencias politicasy economicas tanto el recibir 0 adquirir los

productos como _el tratar de impedir su entrada.
La segunda metafora se refiere al viejo refran africano, qui

za apocrifo, que dice: "cuando los elefantes luchan, pisotean el

pasto". La competencia entre paises 0 bloques grandes puede -

afectar a los paises pequenos, aunque no sea esa la intencion ni
se manipule para ejercer influencia en ellos.' Las demandas que

i haga un pais poderoso a otro menos poderoso pueden conducir
a que este a su vez haga demandas directas 0 indirectas a los pai
ses que se encuentren mas abajo en la escala de importancia. El
efecto de esa interdependencia mas que bilateral es sistemica,
pero si tiene efectos nocivos, no Ie sirve de consuela al pais debil
saber que estes no fueron intencionales.

La tercera rnetafora representa una mesa de negociaciones
a la que estan sentados de un lado los representantes de un go
bierno fuerte y del otro los de un gobierno mas debil, Cada lado
tiene su lote de fichas de negociacion, pero el pais grande tiene
mas que el pequefio. No solo hay diferencia de opiniones entre

los negociadores de un lado y de otro, sino tambien entre los re

presentantes de un mismo lado. Adernas, tras cada grupo de ne

gociadores, hay otros que no se sientan a la mesa, pero que a

su vez negocian con sus respectivos representantes.' Por
ultimo, se hacen otras negociaciones, implicitas 0 explicitas,
fuera de aquella mesa.

AI examinar las distintas relaciones que sugiere cada meta
fora, ernpezare por preguntar si el concepto de interdependencia
asimetrica efectivamente muestra, en terrninos amplios, 10 que
esta pasando. Al examinar las negociaciones, me detendre en

una cuestion mas analitica: si las estrucuras asirnetricas -por
ejemplo, en los flujos de productos 0 en el efecto sistemico de
diferentes actores- dictan la asimetria de los resultados. Los
actores con mas recursos, i,necesariamente predominan en los
conflictos?, i,CUanto espacio hay para formar coaliciones, obte-

5 Vease, en relaci6n con la rnetafora de los juegos ados niveles" Robert
D. Putnam, "Diplorncy and Domestic Politics: The Logic of Too-Level Games",
International Organization, 42(1988), pp. 427-460.
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ner ventajas gratuitas u otras manipulaciones que puede efec
tuar un estado pequefio? Es decir, l.en que grado pueden supe
rarse las limitaciones de las asimetrias 0 aprovecharlas en

beneficio propio?
Como no soy experto en el area de relaciones entre Mexico

y Estados Unidos, mi analisis sera general. Me concentrare en

las relaciones entre un estado mas "grande" (G) y uno mas "pe
queno" (P). Sin embargo, si tomare en cuenta algunos aspectos
de la relacion entre Mexico y Estados Unidos al analizar las
cuestiones que pueden presentarse entre GyP.

Las bandas 0 canales de transmision

Esta metafora obliga a pensar de inmediato en 10 que se esta
transportando -de una sociedad grande a otra pequefia 0 a la
inversa- y cuales son los productos a los que los respectivos es

tados interponen obstaculos. Con algunos ejemplos se podra ver

que el coneepto de la interdependencia asimetrica sirve para ea

raeterizar de manera precisa los efeetos de estos canales de
transmision.

Salta a la vista que los conflietos internos de un pais grande
pueden crear sacudidas que se transmiten al pais pequeno a

traves de esos canales que los unen. La politica del presidente
Reagan de recortes fiscales y gastos militares en Estados Uni
dos, en los anos oehenta, ha producido un deficit fiscal de mas
de 100 000 millones de dolares por afio. La consecuencia ha sido
un deficit enorme en la cuenta corriente de Estados Unidos y un

gran incremento en las tasas reales de interes: estas han impues
to cargas que debilitan las economias de los paises deudores lati
noamericanos y de otras regiones. A consecuencia de sus politi
cas, Estados Unidos se enfrenta con restricciones que van en

aumento: financiado por Japon, Estados Unidos se encuentra mas
vulnerable ahora que antes de la primera guerra mundial, a las
presiones financieras que vienen del extranjero. Y sin embargo,
en el eorto plazo, el costo de la politica de Estados Unidos ha
recaido principalmente sobre los paises del tercer mundo -a los
que no se consulto ni se tomo en cuenta al ponerse en practica
esas ideologizadas politicas internas en Estados Unidos. En tan

to que dependen de los prestamos que les haga la banca de los
paises ricos, estas naciones del tercer mundo no estan en posibi
lidad de obstaculizar los flujos de las bandas de transrnision:
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simplemente tienen que ajustarse al cambio negativo. La inter

dependencia es real: ni siquiera Estados Unidos queda a salvo
de las consecuencias de sus politicas que se filtran a traves del
sistema financiero internacional. Pero la asimetria es tambien
evidente: los pueblos de los paises debiles, pobres, sufren mas,
y mas inmediatamente, que el pueblo de Estados Unidos.

El trafico internacional de drogas es otro ejemplo de la vi
si6n de la interdependencia como canal de transmisi6n. Hay
consumidores en Estados Unidos que demandan drogas y en

vian fondos a los paises de America Latina para que se les venda
ese producto, que a su vez llega a Estados Unidos por otro canal
de transmision. Debido a que prevalecen en Estados Unidos
ciertas condiciones sociales que generan la demanda de drogas,
se han organizado bandas armadas que aterrorizan amplias re

giones y que llegan al grado de atacar las instituciones politicas
y judiciales de algunos paises latinoamericanos. Puesto que Es
tados Unidos condena el usa de las drogas adictivas, ha intenta

do erigir costosas barreras para impedir el flujo del producto.
Sin embargo esas medidas no han surtido mucho efecto; es mas,
si 10 tuvieran en parte, el aumento de los precios del producto
que ella provocaria constituiria un incentivo para que los carte

les de drogas buscaran nuevas maneras de introducirlas ilegal
mente a Estados Unidos. Por 10 tanto, Estados Unidos ha am

pliado su esfuerzo mas alla de sus fronteras, buscando que las
autoridades de los otros paises arresten a los jefes del trafico de

drogas y erradiquen la producci6n de cocaina. Como conse

cuencia de estos canales de transmisi6n producto de la interde
pendencia, la intervencion de Estados Unidos en America Lati
na continua expandiendose.

Este ejemplo ilustra dos aspectos de la interdependencia
conternporanea: la asimetria y las restricciones mutuas. Es evi
dente que en tanto pais poderoso, Estados Unidos tiene mas po
sibilidad que una nacion pequefia pobre de erigir barreras a la
transmisi6n de drogas, y de intervenir en el otro pais. Hasta
cierto punto, Estados Unidos puede hacer 10 que siempre han
hecho los estados poderosos: obligar a otros a pagar el costa del
ajuste ante los cambios negativos. Sin embargo, a pesar de su

mayor poder en relaci6n con otros paises, el gobierno de Esta
dos Unidos no ha podido detener el flujo ilegal de drogas: se tra

ta, entonces, de una interdependencia asimetrica, y no de una

simple dependencia, ya que Estados Unidos se ve afectado por
actividades externas sobre las cuales no ejerce control -aun
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cuando esas actividades, como el cultivo, procesamiento y
transporte de la cocaina, son generadas por su propia demanda
interna.

Otro asunto en el que es aplicable la metafora de la banda
de transmision es en los aspectos politicos de la migracion inter
nacional. Desde hace bastante tiempo los mexicanos migran a

Estados Unidos en busca de empleo, estimulados a veces por los

empleadores de ese pais, ya veces por la misma politica de Esta
dos Unidos. El crecimiento demografico de Mexico, sumado a

la riqueza de Estados Unidos impulsa esos flujos, Hasta cierto
momento, estos flujos fueron ventajosos para ambos paises y
por 10 tanto la inmigracion se consideraba en Estados U nidos un

asunto de "baja politica" y se dejaba en manos de los burocra
tas. Sin embargo, a medida que fue aumentando el costa de am

plios fiujos de inmigrantes, Estados Unidos busco construir ba
rreras a la inrnigracion que han tenido consecuencias para
Mexico. Nuevamente se trata de una interdependencia asirnetri
ca, porque Estados Unidos tuvo capacidad para lograr su obje
tivo mediante su accion unilateral y fue menos vulnerable a la
accion del gobierno de Mexico, de 10 que este 10 fue a las de
aquel, Empero, los dos estados se vieron limitados en su accion
-las medidas tomadas por Estados Unidos solo han tenido re

sultados relativos-Io que revela, de nuevo, una situacion de in
terdependencia, aunque asirnetrica.

Asi, en la economia politica internacional conternporanea,
cuando hay multiples bandas 0 canales de transmision que vin
culan un pais grande con uno pequeno, el concepto de la jnter
dependencia asimetrica proporciona una descripcion valiosa de"
la realidad; los dos lados se yen constrenidos en su accion, aun- ,

queel mas grande, por tener mas intrumentos de poder a su dis
posicion, mas capacidad para proyectar su poder y menos vul

nerabilidad, puede obligar at pais mas debil a asumir parte del

coste.

Los elefantes y el pasto

EI sistema relativamente liberal y no discriminador del comercio
internacional de la posguerra, se encuentra obviamente bajo
presion. Desde hace tiempo existen acuerdos internacionales
discriminadores en la rama textil, que se amplian continuarnen
teo Se han multiplicado en los anos ochenta las restricciones
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"voluntarias" de exportaci6n, estimuladas por Estados Unidos.
La expansi6n de la Comunidad Europea ha creado un poderoso
bloque eomercial que tiene capacidad para tratar con Estados
U nidos de igual a igual y de imponer restricciones a las exporta
ciones japonesas. La Comunidad Europea tiene un gran atracti
vo para otros paises, como los que pertenecen a la Asoeiaci6n
Europea de Libre Comercio (EFTA), los estados mediterraneos,
y la Europa del este. Se teme ya en Estados Unidos, aunque se

trata de un temor infundado, se haga realidad 10 que Haman la
"fortaleza europea". Mientras tanto, con eompetitividad deere
ciente en varios seetores de alta tecnologia y con enormes defi
cits eomerciales, Estados Unidos esta presionando a sus socios
para que haya mas "reciprocidad", objetivo que ha incorpora
do en su reeiente legislaei6n comercial. El Aeuerdo de Libre Co
mercio entre Estados Unidos y Canada parece ser otro paso ha
cia la ereaci6n de bloques.

EI aumento de bloques comerciales y las demandas de reci
procidad especifica no han puesto todavia en entredicho la es

tructura comercial antidiscriminadora del GATT, aunque ya se

empieza a erosionar. i.Que implicaciones tienen estos cambios
para las relaciones econ6micas internacionales asirnetricas y
para los paises medianos y pequenos que no formen parte de los
bloques?

Si estos bloques comerciales incipientes llegaran a construir
barreras mas dificiles de superar, los paises no incluidos tendran
que preocuparse del costo de ser excluidos. No s610 sufririan
diseriminaci6n direeta, sino que la eompetencia entre los blo
ques pod ria perjudicarlos. Un trabajo reciente sobre la politica
exterior eeon6miea de Australia sefiala que este pais se ha visto
perjudicado indirectamente por la presi6n de Estados Unidos
sobre Jap6n y Corea: ambos estan poniendo en practica politi
cas de "desviaci6n comercial" que los alejan de OtTOS parses;
con el objeto de reducir excedentes en su balanza comercial con

Estados Unidos."
En terrninos generales, 10 que hay que analizar aqui es el ele

mento de "reciprocidad _especifica" , 0 sea la exigenciade un es

tado a otro para-quiIe haga concesiones especiales a cambio'(le
_-_ ... _ ,.-'-- -. - ...... _-----. -�----�-

6 Richard A. Higgott, "Economic Conflict in the Global Order: A Third
Party (Australian) Perspective", trabajo presentado en la reunion conjunta de
la British International Studies Association, y la International Studies Associa
tion, Londres, marzo de 1989, p. I L
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losbeneficiosquerecibe, La reciprocidad especifica es diferente
a la "reciprocidad difusa" del sistema GATT, que basicarnente
se ci"fie a las normas de comportamiento generalmente acepta
das.? Con el sistema de reciprocidad difusa los estados mas pe
quefios pueden obtener ventajas gratuitas; si se encuadran en las
normas generales de no discriminacion, no estan obligados a ha
cer las concesiones reciprocas que hayan negociado los paises
grandes 0 los bloques. Pero, en cambio, los paises pequenos tie
nen un gran problema con la reciprocidad especifica, pues es di
ficil resistirse a las exigencias del quid pro quo de sus socios co

merciales mas grandes, y porque puede ocurrir una desviacion
del comercio a sus expensas, como resultado de las demandas

que los gobiernos poderosos hacen a otros.

Esto quiere decir que es_ mas problernatico para los paises
pequefios un entorno que demanda la reciprocidad especifica,
q�e.!.J�o errel que predornine la reciprocidad difusa. En la rnedi
da que los bloquescornerciales se consoliden y empiecen a exigir
reciprocidad especifica, los paises pequenos se veran en el dile
rna de "unirse 0 no unirse". Canada, en contraste con su nacio
nalismo econornico de los anos setenta, ha firmado un Acucrdo
de Libre Comercio con Estados Unidos. Turquia ha solicitado
formar parte de la Comunidad Europea, y Ia Austria neutral
esta por seguir su ejemplo. A medida que crece el tamafio de los

bloques, aumenta el costa dZoportunidad de quienes esten fue
ra de ellos. Estos paises estarr cada vez mas forzados a sopesar
si la perdida de autonomia formal, derivada de su ingreso a un

bloque, se compensaria con las ventajas que puede darles la
membrecia para influir en las decisiones del bloque. La expan
sion de los bloques econornicos refleja las presiones de la asirne
tria; por un lado, estas presiones aumentan el riesgo econornico
de quedarse afuera de losgrandes bloques; por el otro, socavan

la realidad de la autonornia politica de seguir siendo indepen
dientes. Cuando los elefantes luchan, pisotean el pasto.

7 Robert O. Keohane, "Reciprocity in International Relations", Interna
tional Organization, 40(1986), pp. 1-27. Reproducido en Keohane, Internatio
nal Institutions and State Power: Essays in International Relations Theory,
capitulo 7.
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Los foros de negociacinn

En la metafora de la mesa de negociacion imaginamos a los ne

gociadores de los diferentes paises sentados a cada lado de la
mesa, cada uno con su menton de fichas a la mano. Lo primero
que hay que preguntar es si las asimetrias estructurales -que se

reflejan en la cantidad de fichas de cada grupo- dictan las asi
metrias en los resultados politicos. i,Predominan los paises
grandes por el hecho de ser mas grandes y poderosos?

En eI septirno capitulo de Power and Interdependence Jo

seph Nye y yo analizamos esta cuestion desde el punto de vista
de las relaciones entre Estados Unidos y Australia, y entre aquel
y Canada, para el periodo 1920-1970. Encontramos que Estados
U nidos predomina en su relacion con Australia, pero que en el
caso de Canada, el resultado de los conflictos fue favorable a

este pais en un numero parecido al que favorecieron a Estados
U nidos. Es decir, que las teorias de las relaciones estructurales
no siempre permiten hacer predicciones validas.

Cuando buscamos la explicacion de estas predicciones falli
das, encontramos que las teorias simples de actores unitarios no

toman en cuenta otro factor esencial: la intensidad de las prefe
rencias de los miembros de cada gobierno. Los negociadores ca

nadienses ten ian preferencias mas intensas en relacion con los
resultados de la negociacion que su contraparte en Estados Uni
dos; y ademas, tenian suficientes recursos con que negociar (la
cuarta parte de las exportaciones de Estados Unidos se dirige a

Canada).

La capacidad de disuasion de Canada que se deriva de su posibili
dad de causar dana a Estados Unidos dependeria de su propia vo

luntad de soportar un dano, Canada en muchas ocasiones estuvo

dispuesto a aguantar el dana reciproco porque en esa asimetria
conspicua la relacion es mas importante para Canada que para Es
tados Unidos.

La asimetria cD_'}.§Ri0!:.a suele acompafiar a lajnter.Uependen-
cll!. ��lIIletrjca, pero los efectos de aquella caen enladireccien
0_p_!!Wa: eS.ta_aSillle!iia-aa-veritafis· al pais' mas. p_�w�fio.._.m<is
comprometidoe intenso. De-hecno,-eri Cinco de los cuarenta

conflictos fuertes que detectamos, Canada estuvo dispuesta a

insinuar la posibilidad de una represalia.
Entre mas intensas son las preferencias, suele haber mas co-



74 ROBERT O. KEOHANE

herencia en las politicas. Los gobiernos de Canada y de Austra
lia estaban-m-enos -fraimentados que el gobierno de Estados
Unidos. Puede ser, como dicen los teoricos de la dependencia,
que los paises dependientes se encuentren politicamente frag
mentados, de manera que los sectores 0 clases mas prominentes
se agrupan con la metropoli; pero el caso es que en las relaciones
con Estados Unidos, a nivel de gobierno, este es el que suele en

contrarse mas fragmentado que su contraparte.
Esto significa que la estrategia es importante para el socio

mas pequeno. El sector politico de un pais pequeno puede, con
. astucia, localizar aliados en la sociedad 0 en el sector publico de

Estados Unidos. La mejor situacion para un pais pequeno es

que pueda participar�Il' un "juegoa dos niveles" en Estados
Unidos, y al mismo t-ie!l1po, presenter u._I1_JreIl.te unido ante este
en su propio entorno nacional. Israel, por ejemplo, logro, desde
1948, participar activamente en la politica de Estados Unidos
sin perder su capacidad de formular su propia politica coherente
de seguridad. Se supone que Israel es un caso especial, pero es

evidente que en materia de politica comercial muchos paises han
intentado ejercitar alguna presion sobre Estados Unidos. Y las
restricciones voluntarias de exportacion de Estados Unidos tie
nen muchos huecos de donde han sacado provecho los exporta
dores del Asia Oriental. Algunos de esos gobiernos se dieron
cuenta en los anos setenta de que podian beneficiarse con el pro
teccionismo mas sirnbolico que cualitativo de Estados Unidos:
los negociadores de Estados Unidos no creian firmemente en la
proteccion, sino que simplemente respondian a los intereses de
ciertos grupos de presion." Lo queimporta es que los gobiernos
delos paisespequenos no tniieo.de__embestir directamente a la
superpotencia, sino que busquen su pun to d�QiLy.�I<lboren una

estrategia e!}_l� que aprQYeChCIl_asy favor !;sa_Q�l:>l_ligad. 6.lgu
nas dElas'debilidades de Estadas UnidossonrIa.escasa atenci6n
que' presta a sus relaciones con las naciones mas pequefias; sus

negociadores oficiales no tienen preferencias intensas, la socie
dad es abierta y es posible que otros gobiernos encuentren en

ella aliados; sus planes son de cortoplazo, y, en general, por 10
menos asi ha sido en el pasado, prefiere evitar conflictos inter
nacionales mediante compromisos 0' arreglos en cuestiones eco

nornicas.

S David B. Yoffie, Power and Protectionism: Strategies of the Newly In

dustrializing Countries, Nueva York, Columbia University Press, 1983.



ANAuSIS DE RELACIONES ASIMETRICAS 75

Este analisis dice que el concepto de asimetria estructural,
basado en la premisa de que los estados son actores unitarios,
no es muy util como guia para tener exito en las negociaciones.
La interdependencia asirnetrica entre Estados Unidos y la mayor
part�Ises�"TnCTliso los deE-tliopi.�-JaD_Qn�.C.a.nad_rY�ME,.
�se"-aa eneTmedio ,i"e- io que-Nye y yo.Ilamamos "Interde

·penOencHCcotllpJeja", enJa que la fuerza militar no es un ele
mento prrridpai de influencia y en la que existen multiples
canares de contacto entre las sociedades. La interdependencia
complejaQ�!II!L�_3Jo.s _ .gobiernos.Iucidcs y cohereiltes�' influlrde
varias manerassobre sus contrapartesmaspoderosas. Tal como

lo eniiiiciamosen 1977, "de rils· cuatro relaciones que exam ina
mos, la relacion posbelica entre Canada y Estados Unidos fue
la que mas se acerco a la interdependencia compleja, y los pro
cesos politicos previsibles han servido para confirmar el patron
de resultados (desde la simple perspectiva estructural)".

Conclusiones

.EI concepto de la interdependencia asirnetrica nos ayuda a com

prender las relaciones entre paises grandes y pequefios en la eco

riomia politica internacional contemporanea. La interdependencia
ni siempre es equilibrada _ni_.�s_necesari,!mente benigna, Ade
mas, es mas poderoso el pais que, en potencia, es menos vulne

ra.bk_. La metafora de la banda de transrnision ilustra los efectos
disparejos que pueden producir las politicas nacionales de un

pais grande en uno mas pequefio, y las mayores restricciones
que limitan a estos ultimos. La metafora de los elefantes y el

pasto nos ayuda a comprender la creciente presion que se ejerce
en la politica economica internacional conternporanea contra

aquellos paises que se encuentran fuera de los bloques economi
cos principales que contienen por 10 menos una 0 varias grandes
potencias econornicas. Estas dos metaforas recalcan el costa de
ser paispequeno en relacion con los paises grandes-(iueiItip2n_�n
costos al primero, aun no queriendo, y g�U�;UlSJl.-PQdeL_exl
giendo reciprocidad especifica para lograr sus objetivos. Sin em-

-Nirgo, la rnetafora de la mesa de negociacion sugiere .que los es-
..

tados .. ��sJ2eIDIefios_!ien�I1_�ieJtasvenlajas que pueden aprozechar
p-ara su beneficio aun en un mundo en el quelos elefantes Ies
est�rl pisoteando el pasto.
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COMENTARIOS

Francisco Gil Villegas

Keohane y Nye distinguen la interdependencia como recurso ret6rico
empleado por periodistas y hombres de Estado, de su uso como con

cepto analitico.' Si la critica se limita al uso de la noci6n de la interde

pendencia como concepto analitico y no como recurso ret6rico, es inte
resante hacer notar que Keohane y Nye 10 concibieron inicialmente
como un marco conceptual para abordar procesos de interdependencia
economica y politica entre paises de igual nivel de desarrollo; es decir,
entre paises desarrollados como Canada y Estados Unidos y tambien
se refirieron en algun momento a la interdependencia estrategica entre
la Union Sovietica y los Estados Unidos. S6lo posteriormente se conci
bi6 la aplicacion del enfoque conceptualdeIainterdependencia a Jln.�

-posible relacion asimetrica entre paises desarrollados y paises subdesa
rrollados 0 en via de desarrollo.

Limitando la discusi6n a las caracteristicas de construccion con

ceptual de la nocion de interdependencia y a su posible utilidad como

enfoque para el estudio de las relaciones Mexico-Estados Unidos, pare
ce imprescindible hacer las siguientes observaciones:

Keohane y Nye consideran el enfoque realista del anal isis de las re

laciones internacionales como un tipo ideal que define un conjunto
extremo y unilateral de condiciones para el analisis y, por 10 mismo,
construyen el tipo ideal de la interdependencia compleja sobre la base
de un conjunto de condiciones distintas a las del analisis realista, Des

pues de establecer las diferencias entre los dos tipos ideales, estos auto
res afirmaron que "algunas veces la interdependencia compleja se

acerca mas a la realidad que el realismo". 2 En este sentido "la inter
dependencia compleja es un tipo ideal del sistema internacional delibe
radamente construido para constrastarlo con el tipo ideal realista". Lo

importante en la construcci6n del tipo ideal de Keohane y Nye -como

en la de todo tipo ideal bien construido al seguir la metodologia de
Max Weber- radica en que como ellos 10 dicen explicitamente al ini
ciar el capitulo 2 de su libro: "no buscan argumentar que la interde
pendencia compleja refieja fielmente la realidad politica mundial.
Todo 10 contrario: tanto este como la representacion realista son tipos
ideales y la mayoria de las situaciones reales se encuentran siempre en

algun punto intermedio de los dos extremos. Asi pues, todas las situa
ciones reales de la politica mundial se encuentran en algun punto inter
medio del continuum entre los tipos ideales del realismo y la interde-

I Robert Keohane y Joseph Nye, Power and Interdependence: World Politics in

Transition, Boston, Little Brown, 1977, p. 6.
2 Ibid., p. 23.
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pendencia compleja". 3 Las tres caracteristicas centrales del tipo ideal
de la interdependencia compleja construido por Keohane y Nye son las
siguientes: 1) canales multiples de cornunicacion y conexion entre las
sociedades inciuyendoiiex-osformaTes-e-lnfo-rimiies entre las elites gu

berrfafi_l_eE_taTes Y_!1�Kq� Ijiformales' �lre!�s elites no gubernamentales
y las -o�gani?_aciQnesl.Ial1snacionales. En sintesis, se trata de canales de
relaciones interestatales, transgubernameiiialesy transnacionales; 2) la
agend-a de Iasrelaciones interestatales inciuye multiples aspectos que
110 siguen una rigurosa jerarquia, y esto implicaJ) que la seguridad mi

-1ttili:- no domina laagenda__Iiqr)Q_queJa fuerzarnilitar.ne-es-eseda-ccn-
--rra:-paises-enlos quepredomina la interdependencia compjeja.-"cQue
tan utilresiiHil-'uIl-"ilpo ideal, como el de la interdependencia asimetri
ca, para el estudio de las relaciones Mexico-Estados Unidos?

Para evaluar la utilidad de este tipo ideal es imprescindible cono

cer bien la base episternologica de sus supuestos esenciales, asi como

la racionalidad de la operacionalizacion sobre la cual debe funcionar.
Si se Ie considera como una hipotesis que debe verificarse empirica

mente en sentido positivista se estara cometiendo un error garrafal,
como ocurre a menudo cuando se quiere encontrar en algun lado la
confirrnacion empirica del tipo ideal de la dominacion burocratica y,
al no encontrarse logicamente en ningun lado, se afirma absurdamente
que se ha "refutado" el tipo ideal de la burocracia weberiana porque,
para tomar un ejemplo muy conocido, la burocracia mexicana, real y
concreta, es muy diferente a la de ese tipo ideal. EI tipo ideal en cam

bio, 10 dice explicitamente Max Weber, no es una hipotesis (aun cuan

do a veces quiera servir de orientacion para la formulacion de hipote
sis) ni constituye, como 10 seiialan correctamente Keohane y Nye, una

exposicion de la realidad (aun cuando busque proporcionar medios
para representarla). EI tipo ideal es mas bien una utopIa, obtenida al
realzar conceptualmente ciertos elementos de la realidad. Su construe

cion logica implica asi, en su diseiio mismo, que no se pueda hallar em

piricamente en la realidad, pues es una utopIa que plantea a la labor
de investigacion concreta la tarea de comprobar, en cada caso singular,
en que medida la realidad se acerca 0 se aleja de ese cuadro ideal
construido tanto mediante el realce unilateral de una 0 varias caracte-'
risticas (en nuestro caso: la multiplicidad de canales, la falta de

jerarquias rigurosas en la definici6ndeTa-ag�I!Q_iilajIle-fkilcii_deja
TiLeii� m_iUtai); conHrClda reunion de-una multitud de fenomenos sin
gulares que encajan 0 se separan de los puntos de vista seleccionados
unilateralmente. EI tipo ideal es asi, por 10 general, un cuadro concep
tual unitario que no puede reflejar la realidad social y politica, al me

nos no la "verdadera", y mucho menos debe, servir como esquema
bajo el cual debiera subsumirse la realidad como especimen. Por el
contrario, tiene unicarnente el significado de ser un concepto ltmite pu-

3 Ibid., pp. 23.36.
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ramente ideal, con el cualla realidad es medida y comparada en el pro
ceso concreto de la realizacion de la investigacion empirica, con el fin
de esclarecer elementos significativos encontrados en esa investigacion,

Asi pues, si el tipo ideal es considerado como una hipotesis verifi
cable, 0 como una descripcion exact a de la realidad, se comete un gra
ve error por no haber entendido cual es su esencia logica 0 su sentido
instrumental. Por el contrario, el tipo ideal reviste 1l.11_.�ltisimo valor
heuristico para Iii investigacion y un considerable _y.�!Qt sistematico
P#AJ�__�xQQ§iS;iQii,-cll�llldo se Ie aplic�l.�xcl��i���ei:ne �QDlO. un.medio __

conceptualpara la cQ...'!!12aql,cioll.y.la medicjon de .la realidad-con reg

.pecto a este tipo ideal.
.

Weber consideraba tambien que, en este sentido, el tipo ideal no

debe ser visto como el objetivo de la investigacion sino que es un mero

medio 0 instrumento que no busca obtener un conocimiento generico
o nomologico, sino que, 01 reves, busca conocer mas bien 10 especifico,
concreto, incluso irrepetible y unico de un Ienorneno ernpirico. En este

sentido, un tipo ideal cumpie mucho mejor su cometido cuando es

"falsado" en sentido popperiano que cuando se cree que se ha "verifi
cado empiricamente". Es decir puesto que es una irrealidad, un cuadro
conceptual, si alguien cree que ha verificado, empiricamente en todas
sus notas y caracteristicas, la autoridad carismatica en un caso concre

to 0 la interdependencia compleja en otro, habra que hacerle notar a

ese investigador que tal comprobacion absoluta es logicarnente imposi
ble y que por 10 mismo debe revisar su investigacion pues, con toda se

guridad, esta equivocada y mal planteada en mas de un punto especifi
co. Por el contrario, si una investigacion especifica sobre.Ias relaciones
Mexico-Estados Unidos dernuestra que en mas de una instancia especi

-fica se sigui6 un orden jerarquico enla agenda, 0 gue dentro de la mul-
tTpndd�dde:conexioQes'iriformal�� '�ntr'e los qo"Spai"ses hay.Qy.evos·ek�
mentos no l'r�Yis.lQS_e!1la construccion del tipo ideal del profesor

J{eOfiane,entonces se p�ede decir que el tipo ideal ha cumplido mejor
su cometido alencooirar'nuevos aspectos especificos. y nuevosproble
mas concretesque fueron detectados al contrastarlos con .eLrealce .con

ceptual y unilaieraldeltipo ideal.' Como dice Max Weber: "Si ha con

ducido a este resultado, el tipo ideal habra cumplido su fin logico,
precisamente en cuanto habra manifestado su propia no realidad"."
Sintetizando: la utiJi��(L.d.el tip.QjdealE_el. analisis de I� _interclt:penden
cia compleja con suselementosde asimetda�eStructural, para el estudio
de las. reIaciones)vfexi�.ci-EsiadQi::D_nla.Qs�_:_(feR�_flg�@-(f�· "i.u�. se naga'
uiiacorrecta interpretacion de .�IJ, sen.ti�o logico�c().ll£epJJJ.al y una.ade-.
ciiailiCaplicadoo .Qe sus potencialidadeiJleuilSil.ca£... EI esquema con

cepti.ial de Keohaneno debe verse como el fin deseable de la investi"g-a
�i6n-:-sln'0 como uri -mero instrumento conceptual, como un medio para

4 Max Weber, "La objetividad cognoscitiva en la ciencia social y la politica social"
en Ensayos de metodologta sociologica, Buenos Aires, Amorrortu, 1974, p. 91.
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desarrollar investigaciones concreta.�._empiricas y especificas. Tampo
co debe verse comounateciiiaque explica, describe 0 representa inma
nente, metafisica 0 dialecticamente todos los aspectos de la realidad
politica mundial 0 incluso de la realidad asimetrica especifica de las re

laciones Mexico-Estados Unidos. Tampoco es el vehiculo para obtener
un conocimiento generico 0 nornologico sino que al reves, es un_y'��.
hiculo que debe operacionalizarse para comparar _y medir 1a realidad
cOn�T,T<5i1-enTIj d� obtener resultados de jnvestigacion concretos y esc.

pecificos. Mientras mas aSjJectos nuevos y no p[eYistos, Y mas implica
ciones concretas y especifica1i.aiI:Qfeiio.s:Ij!sultadQsJ!�J.as iny.estTgaciQ�
nesempiifcas de los·especialist!l�, aun.cuando no hayan sido previstas
ensusdei<iffes·poi-efiriarcoconceptual de Keohane 0 prueben el carac
t�'::ael realce unilateral de su. tipo ideal, mejor estara cumpliendo.su,
flill£ioJl. heurisiica··e ·;nstrurrlental el marco conceptual, tipico-ideal, de
la interd-ependencla cOIll"!;lej<l con sus.zasgos. .. asimetricos.
--

Los alitores consideran, CQIJ justa razon, en un articulo reciente.l
que el programa de investigacion sugerido por Power and Interdepen
dence ha sido fructifero pues ha estimulado la investigacion adicional
y es comun analizar ahora la interdependencia tanto en sus aspectos
politicos como en los economicos y examinar parametres de interde
pendencia por asuntos de area. Los conceptos de negociacion y
vinculacion (linkage) se han sofisticado y vuelto mas sensitivos a las va

riaciones contextuales y a la capacidad limitada de los recursos del po
der directo. Aun cuando el concepto de interdependencia asimetrica 0

compleja haya sido a veces mal-interpretado 0 transgredido, hay un

cumulo de investigaciones concretas que muestran que, cuando es bien
entendido y bien aplicado dentro de sus !imites y esencia conceptual
como tipo ideal, resulta ser sumamente uti I y fructifero,

Se dice que la prueba de un pudin consiste en comerselo, yo creo

que las ponencias de investigacion concreta y empirica que se presenta
ran en este coloquio, probaran 10 fructifero que es utilizar y falsar, en

las condiciones especificas de las relaciones Mexico-Estados Unidos,
tanto el marco conceptual mas amplio de la interdependencia compleja
propuesto por los profesores Keohane y Nye como los elementos mas
sutiles y detallados de la construccion tipico-ideal de la interdependen
cia asimetrica senalados por el profesor Keohane en la ponencia que
hoy nos ha hecho el favor de exponer y aclarar con ejemplos altamente
ilustrativos-,

Humberto Garza Elizondo

La revision que el profesor Keohane hace de su propio experimento
intelectual resulta refrescante y enriquecedora:

5 R. Keohane y J. Nye, "Power and Interdependence Revisited" en International
Organization, vol. 41, atana de 1987, pp. 752-753.
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EI profesor Keohane aclara que la interdependencia como plantea
miento general no busca sustituir a la teoria del realismo politico, sino
sintetizar los supuestos centrales de ambas en un analisis integrado de
areas y de temas especificos a nivel sisternico, de modo que, pone de
manifiesto el caracter complementario de am bas teorias. Se aclara que
la interdependencia busca ampliar los supuestos del neorrealismo, mas
que proponer una "explicacion estructrual" que de cuenta de la ac

cion, 0 articular un marco teorico alternativo.
EI autor reconoce el caracter general de los supuestos centrales de

la interdependencia, la insuficiente diferenciacion de los temas centra

les, los problemas metodologicos, el riesgo de razonamientos tautolo
gicos, la vaguedad, la simplificacion y la falta de desarrollo del plante
amiento en su conjunto.

Asimismo, acepta que la interdependencia compleja como "tipo
ideal" no fue formulada como una teo ria propiamente dicha, sino
como un experimento intelectual: su desarrollo no ha sido completo y
sus implicaciones teoricas han sido ignoradas en buena medida. I

La interdependencia compleja como "tipo ideal" no es necesaria
mente la tendencia del futuro en las relaciones internacionales. Se su

braya la relacion de la interdependencia con la teoria del liberalismo,
con la que comparte supuestos centrales. El autor rechaza la idea de

que la interdependencia sea un "rnanifiesto modernista" aunque tiene

presente la asociacion que algunos observadores advierten entre la in

terdependencia y los teoricos "rnodernistas", mas que con los "tradi
cionalistas" .

En la actualidad, todos hablan de interdependencia: desde los fun
cionarios del Departamento de Estado en Washington, pasando por
Mikhail Gorbachev en la Union Sovietica, hasta los presidentes de las

republicas de America Latina. Sin embargo, no todos ellos entienden
exactamente 10 mismo por interdependencia. Siendo asi, es convenien
te distinguir entre los siguientes significados:

I) La interdependencia, como un mero concepto derivado del
planteamiento general con el mismo nornbre, es un "concepto feliz"
que surge en el momenta oportuno, y que ha conseguido popularizarse
entre las figuras politicas y los periodistas gracias a los multiples usos

que pueden darsele. Sin duda, el de interdependencia es hoy un concep
to de moda.

2) La interdependencia simple como planteamiento general (la del

capitulo I del libro original) la que en sintesis sostiene "los efectos re-

I EI profesor Keohane admite estos puntos en su trabajo "Power and lnterdcpen
dence Revisited", publicado justamente 10 anos despues de que viera la luz el libro en

el que se formula el planteamiento general de la interdependencia. Vease Robert O. Keo
hane y Joseph S. Nye, "Power and Interdependence Revisited", en International Organi
zation. vol, 41, num, 4, orono de 1987, pp. 726-753.
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ciprocos entre los Estados 0 entre acto res en diferentes paises". El con

cepto de "las asimetrias" la vinculan estrechamente al poder y a la teo

ria del realismo politico.?
3) La interdependencia compleja como tipo ideal (como plantea

miento hipotetico, artificialmente construido), que no pretende ser una

descripcion real de la naturaleza y el funcionamiento de las relaciones
internacionales.:' Se plantea en contraposicion al realismo politico
como "tipo ideal".

4) La palitica de la interdependencia, basada en la "teoria de la
negociacion" y desarrollada con una orientacion en terrninos del po
der, en la que se utiliza ampliamente la vinculacion (linkage) de los te

mas. La interdependencia puede ser analizada politicamente al margen
del concepto de la interdependencia compleja.

5) Lainrerdependencia como ideologta derivada de la teoria con

el mismo nombre, que a semejanza de otras teorias generales sobre el
comportamiento de las relaciones internacionales generan en su evolu
cion este subproducto que sirve para justificar y legitimar acciones,
mas que para explicarlas.

Un conjunto de preguntas elementales puede ayudar a ubicarnos
y a entender el fenomeno de la interdependencia: l.Debemos entender
la interdependencia como algo intrinsecamente bueno, como una "ben
dicion disfrazada" que solo los necios de tiempo completo y los
criticos profesionales mal pagados se resisten a reconocer? De no ser

asi debemos entenderla l.como un mal necesario ante el cual hay que
resignarse?, lcomo una etapa de transicion", l.como un fenomeno per
manente que llego para quedarse? Somos interdependientes: l,por na

turaleza?, l,Por eleccion? , l,Por imposicion? l,Que tan dependiente es

ser interdependientes? i,Cuales son los Iimites de la interdependencia?
l,En que areas somos interdependientes? l,Cuales son los costos y los
beneficios de la interdependencia, y como se distribuyen estos entre los
paises involucrados? l,Desde cuando y hasta cuando seremos interde
pendientes? l,Hay futuro en la interdependencia? l,A donde vamos des
pues de la interdependencia? Cada una de estas preguntas amerita
atencion particular, 10 cual seria motivo de una reflexion mas amplia.
Ahora bien, el mero hecho de tener presente este conjunto de pregun
tas es ya un avance en el esfuerzo por ubicarnos puntualmente ante el
Ienomeno que nos interesa. En esta oportunidad nos avocamos a ex

plorar a grandes rasgos la siguiente pregunta: l,a quien beneficia la in

terdependencia?

2 En el capitulo I del libro Power and Interdependence: World Politics in Transi
tion de R. Keohane y J. Nye se formula la definicion de interdependencia como concepto
analitico y se establece el planteamiento general del mismo, el que en escritos posteriores
se desarrolla hasta el nivel que algunos acadernicos consideran como teoria.

3 Ibid., capitulo II, pp. 23-37.
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No es accidental que la teoria de la interdependencia haya sido for
mulada y desarrollada en Estados Unidos, dada su condicion de

primera potencia internacional y primer producror de teoria en el area
de las ciencias sociales en general, y en la disciplina de las relaciones
internacionales en particular. Solo en este pais pudo haber surgido esta

teoria. Interesa destacar aqui el hecho de que la teoria de la interdepen
dencia surge a fines de los anos setenta, un momenta en el que, de
acuerdo a los calculos de Washington, Estados Unidos experimentaba
una perdida relativa de poder ," la cual a su vez contribuye al debate
sobre la decadencia general de este pais, un debate que se origina a fi
nes del decenio de los sesenta y se desarrolla a 10 largo de los anos
setenta.' No hay teoria que pueda prosperar en oposicion al interes
nacional.

Pareceria que Estados Unidos propone la interdependencia como

respuesta a la dependencia que denuncian los teoricos latinoamerica
nos. Aun y cuando los creadores de la teoria de la interdependencia no

hubieran tenido presente la teoria de la dependencia, en America Lati
na es dificil evitar la asociacion entre ambas. Como tarnbien es dificil
evitar en tender la teoria de la interdependencia como una reaccion, en

el mejor de los casos, 0 como un desarrollo ulterior de la teoria de la

dependencia.
La fabricacion de una teoria guarda no poca correspondencia con

el papel que desempenan los Estados en la distribucion internacional
del trabajo. La teoria de la dependencia formulada en America Latina
puede ser considerada como la materia prima, mientras que la interde
pendencia seria el producto procesado, listo para su distribucion y su

consumo en el mercado internacional, incluso en los propios paises
productores de la materia prima. En America Latina la teoria de la in

terdependencia es un producto de irnportacion.
En el mundo en que vivimos suele ocurrir que quien tiene el poder

i tiene la razon, aunque no tenga la verdad; quien tiene el poder terrnina
por imponer su propia teoria, su propia concepcion del mundo y de las
relaciones internacionales. El pais que disponga de la mercadotecnia
mas efectiva estara mejor capacitado para vender su teoria, indepen
dientemente de la utilidad de la misma para explicar las realidades exis
tentes.

4 Un analisis estirnulante y bien fundamentado de las posiciones de poder relativo
de las grandes potencias a traves de la historia, y en particular de las posiciones de Estados
Unidos y de la Union Sovietica a partir de 1945 se encuentra en: Paul Kennedy, the Rise
and Fall of the Great Powers: Economic Change and Military Conflict, from 1500 to

2000. Nueva York, Random House. 1987, 677 pp.5 Los trabajos en los que se desarrollan diferentes aspectos de este debate son abun
dantes. A manera de referencia se citan los siguientes que nos parecieron de particular in
teres: Charles H. Ferguson, "America's High-Tech Decline", en Foreign Policy, num, 74.
primavera de 1989, pp. 123-144; Lester C. Thurow, "American Mirage: A Post-Industrial
Economy", en Current History, vol. 88, nurn. 534, enero de 1989, pp. 13-14 y 53-54;
"The Decaying of America", en Newsweek, vol. 100, nurn. 5, agosto 2,1982, pp. 8-12.
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Lenin definio el imperialismo como la etapa superior del capital is
mo; hoy se pod ria definir la interdependencia como la etapa superior
del imperialismo. La interdependencia es el imperialismo de la era pos
nuclear, de la Tercera Revolucion Industrial, de la revolucion en las co

municaciones y en los transportes, de la sociedad global, de las corrien
tes de integracion economica regional y de las guerras economicas.

Pocos son hoy los academicos y los politicos que hablan de impe
rialisrno, pocos son tambien los que hablan de dependencia; ambos
conceptos se antojan anacronicos, aunque ello no significa que hayan
sido superados 0 que hayan perdido su validez. Esta impresion obedece
mas bien a la actitud y al estado de animo de la comunidad internacio
nal. Tanto la teoria del imperialismo como la teoria de la dependencia
tienen algo de provocador, de revoltoso y de revanchista; en contraste,
la teoria de la interdependencia es conciliadora, equilibrada y toleran
Ie. La teoria del imperialismo y la teoria de la dependencia tienen un

animo pesimista y una intencion destructiva; por el contrario, la teoria
de la interdependencia es optimista y constructiva, es ademas una teo

ria de buena fe.
La teoria del imperialismo y la teoria de la dependencia buscan

cambiar el statu quo internacional; la teoria de la interdependencia
acepta el orden internacional establecido y busca mantenerlo. La inter
dependencia en sus diferentes acepciones (como concepto, como teo

ria, como ideologia, y como politica busca desactivar el conflicto y
trascender la ideologia esto es, a las otras ideclogias. La interdepen
dencia sostiene que todo se puede negociar y que todo es posible en

la paz.
La interdependencia como "tipo ideal" es un fenomeno que solo

puede darse entre Estados iguales, ya sea en poder militar , como en el
caso de Estados Unidos y la Union Sovietica, 0 en poder economico
como en el caso de Francia y la Republica Federal Alemana. Entre pai
ses desiguales la interdependencia es apenas un eufemismo funcional.
EI Estado con mayor poder buscara beneficiarse de la interdependen
·cia sin hacer concesiones en 10 tocante a su propia soberania. Ningun
Estado renuncia voluntariamente al uso de su poder y a su autonomia;
ningun Estado renuncia a una posicion de supericridad en sus relacio- .

nes con otros Estados. La interdependencia como politica es involunta
ria, es la ultima de las alternativas aceptables. Ningun Estado es inter

dependiente por iniciativa propia 0 por gusto. Sin duda, cualquier
Estado se inclinara por dejar de ser interdependiente a la primera opor
tunidad real que se Ie presente.

La "interdependencia asimetrica" no es otra cosa que "poder asi
memco'-', esto es:a�i�re� i�iermi�-i�nales en diferentes nivelesde po
der,-lo- q�e para todo proposito practico nos regresa a Morgenthau y
al realisrno politico.

En realidad , entre los Estados con un nivel de poder similar es in
necesario y de mal gusto autodefinirse como "interdependientes"; de
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manera similar, entre paises pobres y sin poder, resulta una cruel ironia
hablar de interdependencia. Nos enfrentamos asi a una situacion en la

que: hay interdependencia mas no se habla de ella entre Estados con

poder; no hay interdependencia ni se habla de ella entre Estados sin po
der; finalmente, no puede haber interdependencia, aunque se habla
mucho de ella, entre Estados con distintos niveles de poder.

Todos los hombres son creados iguales, pero no todos Estados son

creados iguales. Aquellos Estados sin poder nacen siendo dependientes
de los Estados con poder, aunque al poco tiempo seran redefinidos
como interdependientes por los segundos, evitando con ello lastimar la
sensibilidad de los afectados.

En los buenos tiempos, los pueblos lucharon por conquistar su in

dependencia frente a las metropolis europeas y, una vez que la consi
guieron, establecieron el "dia de la independencia" como fiesta nacio
nal. Hoy en dia, los gobiernos formalmente "independientes" de esos

mismos pueblos mas dependientes que nunca en su historia, en 10 eco

nornico y en 10 cultural, hablan con ellenguaje resignado y adormece
dor de la interdependencia. Los paises en desarrollo ya no tienen que
levantarse en armas 0 rasgarse las vestiduras para liberarse de la depen
dencia frente al exterior. Los teoricos del mundo desarrollado les han
ahorrado esta lucha al otorgaries generosamente la interdependencia.
A los paises subdesarrollados solo les falta ahora establecer el "dia de
la interdependencia nacional".

No es necesario ser un especialista en teoria de las relaciones inter
nacionales para darse cuenta, a simple vista y en carne propia, de que,
en el terreno de la interdependencia, hay paises mas interdependientes
que otros, y que en la interdependencia entre Estados Unidos y Mexico
los beneficios no se distribuyen de manera equitativa. Es muy impro
bable que estas posiciones relativas puedan cambiar, e inc1uso que pue
dan equilibrarse. Mexico esta en peores condiciones ahora que es inter

dependiente, a fines de los anos ochenta, que cuando era dependiente
a secas, a 10 largo de los anos setenta.

Ahora bien, es un hecho indiscutible que la interdependencia ha

profundizado y enriquecido el analisis de las relaciones internaciona
les, y ha estimulado la reflexion sobre el desarrollo de la politica inter
nacional en los proximos anos. Una vez que se reconoce que la interde
pendencia es un paso adelante en la direccion correcta, es necesario
senalar que tal y como se encuentra en la actualidad la interdependen
cia no es suficiente: ha tenido un desarrollo lento (hay quienes la consi
deran una teoria incompleta, subdesarrollada, e incluso ingenua); los
supuestos centrales son muy generales; la capacidad explicativa es limi
tada. No ha demostrado de manera definitiva su utilidad, aunque es

razonable conceder que aun esta en un periodo de prueba.
La interdependencia como teoria tal vez ayude a entender mejor

los problemas de las relaciones internacionales, pero hasta ahora ello
no se ha traducido en una contr ibucion efectiva para la solucion de los
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mismos. La interdependencia ha tenido mas exito como simple concep
to en el terreno de la politica, que como teoria en el terreno de la aca

demia.
La interdependencia ha resuItado util en el discurso de la politica

exterior de Estados Unidos, recientemente tambien 10 ha sido en el dis
curso de la politica exterior de la Union Sovietica y aun en el discurso
de paises cuya politica exterior esta fabricada en amplia medida de dis
cursos. Sin embargo la interdependencia no se ha traducido en politi
cas exteriores mas efectivas, ni en relaciones internacionales mas equi
tat ivas y provechosas.



 



EL COMIENZO Y EL FINAL:
LA INTERDEPENDENCIA ESTRUCTURAL

Y DOS NEGOCIACIONES SOBRE BRACEROS

MANUEL GARCIA y GRIEG01

Introduccion

EI objetivo de este trabajo es analizar la utilidad del enfoque de
la interdependencia para tratar el tema de las relaciones entre los
gobiernos de Mexico y de Estados Unidos y la migraci6n de tra

bajadores mexicanos a este pals. Se intenta evaluar la capacidad
del enfoque para explicar los resultados de la negociaci6n 0 del
conflicto bilateral entre Mexico y Estados Unidos (quien gana,
quien pierde y por que) en la negociaci6n sobre trabajadores mi
gratorios. Los estudios de caso en los que se aplican dos mode
los te6ricos que desarrollo aqui se refieren al comienzo y al final
de los convenios bilaterales entre Mexico y Estados Unidos,
bajo los cuales se enviaron braceros mexicanos a Estados Uni
dos entre 1942 y 1964.

La importancia te6rica del enfoque de la interdependencia
que desarrollaron Robert Keohane y Joseph Nye, entre otros

autores, radica en su posibilidad de explicar ciertas relaciones de
poder entre estados que no explican las multiples versiones del
realismo. De ahi que el enfoque destaque ciertas caracteristicas .

de las relaciones entre estados opuestas a aquellas subrayadas
por el realismo; por ejemplo, la existencia de multiples canales
de comunicaci6n entre gobiernos, la ausencia de un orden jerar
quico claro en "Ia agenda" de negociaciones entre estados en la

que predominen asuntos militares y de seguridad (tambien lIa-

1 Este trabajo fue beneficiado por los comentarios a una version prelimi
nar que hicieron Fausto Alzati, Gerardo Bueno, Robert Keohane, Bernardo
Mabire, Carlos Rico. Celia Toro y Blanca Torres. La responsabilidad de su

contenido es del autor.

[87)
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mados asuntos de "alta politica"), y el abstenerse de usar la
fuerza militar como instrumento para resolver conflictos.? En
el mismo orden de ideas podrian mencionarse otros hechos: el

predominio de temas econornicos y sociales ("baja politica") en

las negociaciones bilaterales, la interferencia del proceso politi
co interno de los estados con los temas de politica exterior y el
trato separado de temas (es poco frecuente la negociacion "en

paquete" que plantea concesiones en algun ambito de la rela
cion bilateral para obtener concesiones en otro).

Las relaciones Mexico-Estados Unidos y la negociacion so

bre la migracion de trabajadores parecerian ser, a primera vista,
idoneos para el analisis interdependentista y poco asimilables al
realismo. Las relaciones entre Mexico y Estados Unidos desde
la Segunda Guerra Mundial tienen las caracteristicas de las que
habla el enfoque de la interdependencia compleja: canales diver
sos de comunicacion, agenda bilateral rep leta de temas distintos
de la seguridad y colaboracion militar, abstencion y ausencia de
amenazas de uso de la fuerza militar para resolver conflictos.
Ademas, las relaciones gubernamentales con frecuencia estan
sujetas a la influencia de las interacciones economicas y sociales
entre ambos paises, el proceso politico interno incide fuertemen
te en los temas de politica exterior, y son poco frecuentes las
ocasiones en que se vinculan explicitamente negociaciones bila
terales sobre asuntos distintos. Las pautas anteriores, que cita
mos como meras impresiones que tiene a primera vista quien
analiza las relaciones Mexico-Estados Unidos, dan pie a la pre
gunta de si es util el enfoque de la interdependencia para anali
zar esas relaciones bilaterales.

La migracion se ubica claramente en el ambito de los temas

econornicos y sociales, asociados a la "baja politica" (terrnino
que utilizan los interdependentistas para distinguir tales temas

de 10 militar y de la seguridad). Adernas, la rnigracion de traba

jadores es un flujo trasnacional, pues esta seria el tipo de inter

dependencia que Keohane identifica como el de los "canales de
transmision" (vease el trabajo de Keohane en este libro). Los

migrantes son actores no gubernamentales cuya migracion tiene
repercusiones en las relaciones entre gobiernos. A primera vista

2 Robert O. Keohane y Joseph S. Nye, Jr., Power and Interdependence:
World Politics in Transition, Boston, Massachussetts. Little Brown and Co.,
1977, pp. 24-25. Esta cita y otras provenientes de textos en ingles mencionaJas
en este trabajo son traduccion libre del autor.
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para el analisis de la epoca de los convenios sobre braceros (1942
a 1964), el esquema de la interdependencia parece tener utilidad.
Desde antes de 1942 Mexico y Estados Unidos tuvieron conflic
tos respecto de sus objetivos politicos asociados a la migracion.!
Al iniciar los convenios en 1942, se intent6 regular en forma
bilateral el reclutamiento, la contrataci6n, las condiciones de
empleo y la repatriaci6n de trabajadores mexicanos enviados
temporalmente a Estados Unidos. Los dos momentos en que
centramos este estudio son cruciales: el comienzo y el final de
la epoca de los convenios de braceros.

En este trabajo presento dos modelos. El modelo I se acerca

10 mas posible al realismo politico aplicado al tema de la
migraci6n internacional de trabajadores. EI modelo II se acerea

a 10 que Keohane y Nye llaman "interdependencia asirnetrica es

truetural". Ambos modelos intentan explicar el resultado de un

conflicto 0 negociaci6n bilateral Mexico-Estados Unidos eon re

ferencia a 10 que se denomina la "estruetura" de poder entre los
estados.

Los determinantes del resultado de un conflieto bilateral se

pueden separar en dos categorias que Keohane y Nye llaman
"estructura" y "proeeso". Utilizan la fnetafora del juego de
poker para explicar estas categorias te6rieas. La "estruetura"
estaria dada por las cartas y las fichas que les toearon a los acto

res; quien tenga cartas y fiehas de alto valor tiene una ventaja

3 Entre otros, el reclutamiento unilateral por Estados Unidos de trabaja
dores mexicanos durante la Primera Guerra Mundial, los intentos norteameri
canos de poner un limite al numero de visas otorgadas a nacionales de paises
del hemisferio occidental y la repatriaci6n de trabajadores mexicanos en epoca
de crisis econ6mica en Estados Unidos durante los anos treinta. Vease Law
rence A. Cardoso, Mexican emigration to the United States, 1897-1931; socio
economic patterns, Tucson, Arizona, U. of Arizona Press, 1980, pp. 58-59;

.

Arthur F. Corwin, "Mexican policy and ambivalence toward labor emigration
to the United States" en Corwin (comp.), Immigrants-and immigrants; pers
pectives on Mexican labor migration to the United States, Westport, Connecti
cut, Greenwood Press, 1978, pp. 179-180, 183; George Kiser y David Silver
man, "Mexican repatriation during the Great Depression" en George C. Kiser
y Martha Woody Kiser (comps.), Mexican workers in the United States; histor
ical and political perspectives. Albuquerque, U. of New Mexico Press, 1979,
p. 54; Robert C. Hayes, "Mexican migrant labor in the United States; histori
cal notes on the bracero problem", documento inedito pteparado en la Divi
sion of Historical Policy Research, Office of Public Affairs, Departamento de

Estado, diciembre de 1950, p. 6. Archivo de la Naci6n, Washington, D.C., do
cumentos del Departamento de Estado, RG 59, 811.06 (M).
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estructural en la negociacion." Cabe sefialar, entonces, que
cuando la distribucion de cartas y de fichas al inicio de un juego
dado favorece mucho a uno de los jugadores, se puede hablar
de una estructura desigual 0 asimetrica de poder entre ellos. Los
actores toman la "estructura" como dada ya que no esta a dis
posicion de uno de los actores el cambiarla en el transcurso de
la negociacion. EI "proceso" se refiere a como juegan las cartas

que les tocaron. Esto si puede ser modificado, dentro de ciertos
limites, par el actor. EI "proceso" toma la "estructura" como

dada, aunque, pese a las desventajas estructurales, a veces se

puede ganar con una buena estrategia de juego de cartas.

No cabe duda que tanto la "estructura" como el "proceso"
determinan el resultado de cualquier conflicto 0 negociacion bi
lateral. Tanto las ventajas iniciales inc1inan la balanza a favor
de un actor como la estrategia que sigue en contra de su contrin
cante. Los dos modelos que desarrollamos en este trabajo cen

tran sus explicaciones en la estructura de poder entre Mexico y
Estados Unidos y no toman en consideracion el proceso; esto

significa que se usa una version simplificada del enfoque de la
interdependencia. AI referirse a la desigualdad en la estructura

que puede surgir de la interdependencia de estados, Keohane y
Nye afirman que esta "no puede, por si misma, explicar los re

sultados de la negociacion... el poder medido en terrninos de
recursos 0 en potencia parece diferente del poder medido como

capacidad para influir en el resultado'".' Parte de esta afirma
cion equivale a decir que, a pesar de la estructura de poder ini
cial, el proceso de negociacion especifico tiene un peso no desde
fiable en la resolucion de cualquier conflicto bilateral. En este

trabajo supondre que la explicacion relativa a la estructura de
poder entre Mexico y Estados Unidos es una primera aproxima
cion -pero nada mas- para explicar el resultado de conflictos

bilaterales.
De 10 anterior se desprende que no existe solo una version

del enfoque de la interdependencia ni tampoco, en sentido es

tricto, una teoria de interdependencia respecto a politica inter
nacional. En la obra pionera de Keohane y Nye se plantea que
el realismo politico clasico es un tipo ideal y la "interdependencia
compleja" otro tipo ideal, opuesto al realismo. La mayoria de
las situaciones que se observan en la realidad, sugieren los auto-

4 Keohane y Nye, Power and interdependence, p. 21.
5 Ibid., p. 18.
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res, se eneuentra entre los extremos de est os tipos ideales; algu
nas situaciones se aproximan a uno u otro tipo ideal, pero otras
se alejan de ambos." Entonees Keohane y Nye no han propues
to un marco que excluya totalmente al realismo, sino un esque
ma dentro del eual eaben modelos te6rieos afines al realismo, a

la interdependencia eompleja y, adernas, un sinnumero de mo

delos entre esos extremos.

EI desarrollo de los modelos teoricos

La "primera gran dificultad" al poner a prueba las teorias, afir
rna Kenneth Waltz, no esta en el disefio de las pruebas sino en

"encontrar 0 exponer teorias con el grado necesario de precisi6n
y plausibilidad que tenga sentido efectuar una prueba".? EI pri
mer paso, entonees, es el disefio de un marco, 0, en este caso,
de un modelo teorico que traduzea los preceptos de la teoria en

un eonjunto de hip6tesis empiricamente verificables.
Antes de desarrollar los dos modelos, conviene aclarar 10

que no se propone aqui. No es mi proposito ealificar el enfoque
interdependentista ni el realismo como buenos 0 malos. No afir
rno que uno de los modelos -0 de las teorias en las que se ba
san- sea mejor que el otro para explicar todos los conflictos bi
laterales en general 0 los de Mexico y Estados Unidos respecto
a migracion en particular. No puedo imaginar un solo modelo
que explique mejor que cualquier otro todos los conflictos bila
terales entre los estados, en todos los momentos y circunstan
cias. Cabe sefialar otra limitaci6n del trabajo presente: solo
examina dos casos empiricos. Esto basta para sopesar la utilidad
del enfoque de la interdependencia bajo ciertas condiciones,
pero no para demostrar la validez de todas las hipotesis que po
drian derivar de un marco teorico dado.

Definicion de conceptos

Ambos modelos suponen que los estados son actores racionales
unitarios. (La interdependencia asimetrica estructural permite

(, Ibid., pp. 23-24.
7 Kenneth N. Waltz, Theory of International Politics, Reading, Massa

chussetts, Addison-Wesley Publishing Co., 1979, p. 14.



92 MANUEL GARCiA Y GRIEGO

este supuesto; otras versiones del enfoque de la interdependen
cia 10 abandonan.} Comportamiento racional es el encaminado
a alcanzar los objetivos politicos que se buscan con un costa mi
nimo. Por "costo" se entienden efectos politicos adversos a jui
cio de los gobiernos.

Ya se sefialo que los modelos I y II quieren explicar el resul
tado de una negociacion 0 de un conflicto bilateral. Por "resul
tado" nos referimos a las consecuencias inmediatas de la nego
ciaci6n 0 intento de negociacion: los terrninos del acuerdo
bilateral, las medidas que toman los gobiernos en ausencia de

.

acuerdo y los costos de ajuste que tengan que asumir los gobier
nos y sooiedades. El interes esta en identificar quien deberia ha
ber ganado el conflicto, comparar ese resultado con 10 que suce

dio en la realidad e investigar las razones empiricas que aclaren
el alcance del ·modelo. Tambien interesa explicar cual fue el

comportamiento de los gobiernos en relacion con el conflicto 0

negociacion, que acciones tomo cada gobierno para influir en el

comportamiento del otro, cuales fueron los efectos de esas ac

ciones y que medidas se tomaron para absorber 0 compensar los
costos politicos derivados del conflicto. El "resultado" que se

busca explicar, entonces, es algo mas complicado que una sim

ple determinacion de ganadores y perdedores.
"Negociaciori" 0 "conflicto bilateral" se refieren a una si

tuacion en la que un gobierno intenta influir en el cornporta
miento del otro para alcanzar 0 acercarse a un objetivo propio,
independientemente de que se entablen 0 no conversaciones di

plomaticas para llegar a un acuerdo bilateral. Esto asimila y ex

tiende la definicion de conflicto bilateral que plantean Keohane
y Nye: "una situacion en la que una petici6n de un gobierno a

otro no se cumple facilmente, sea porque los objetivos no son

compatibles 0 porque los medios para alcanzarlos son dernasia
do costosos". 8 En este trabajo no haremos distincion entre

"conflicto bilateral" y "negociacion bilateral" porque en am

bos se tienen situaciones en las que la peticion de un gobierno
no se cumple facilrnente por el otro, se pueden identificar un ga
nador y un perdedor y los estados utilizan recursos de poder
para obtener un resultado favorable. Adernas, dado que los rno

delos que presento no toman en consideracion el proceso de ne

gociacion, sino solamente la estructura de poder, no importa si
la resolucion del conflicto se da en un foro estructurado como

8 Keohane y Nye, Power and Interdependence, p. 183.
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una negociacion diplomatica 0 en ausencia de negociaciones
formales.

El enfoque que adopto en este trabajo me obliga a distinguir
renglones de la relacion bilateral, porque el modelo II supone
que los recursos de poder no pueden intercambiarse con facili
dad entre renglones de la relacion bilateral. 9 Por "renglon de la
relacion bilateral" (issue area en ingles) se entiende la categoria
de temas que tratan conjuntamente diversas burocracias guber
namentales que intervienen en la negociacion bilateral, por
ejemplo, migracion, control de narcoticos, colaboracion mili
tar, temas financieros. As), es importante entender el problema
analitico de la vinculacion de temas, fenorneno que se observa
cuando el comportamiento de un gobierno respecto a un tema

concreto es respuesta al comportamiento del otro gobierno res

pecto a otro tema. Keohane y Nye concedieron, en un ensayo
publicado en el decirno aniversario de la aparicion de su libro,
que el problema de la vinculacion no quedo resuelto en esa

obra.'? La interpretacion que hago de su exposicion de este

problema, tanto la del libro como la del articulo posterior, es

que en ciertas condiciones la vinculacion seria posible, teorica
mente, en los modelos I y II.

La explicacion de 10 que son "sensibilidad", "vulnerabili
dad" e "interdependencia asimetrica estructural" en el contexto

actual, nos lleva a analizar como la migracion internacional de

trabajadores -en tanto fiujo trasnacional- puede tener costos

desiguales para dos estados.
Supongamos que existe una migracion de trabajadores entre

dos estados, A y B, Y que pueden darse cambios en esa corriente
migratoria -crecimiento, disminucion, cambio de direccion 0

de otras caracteristicas- cuyos efectos pueden ser costosos (en

9 Keohane da a entender que esto se debe a que la vinculaci6n de temas

supone que, para ganar en uno de ellos, se tendria que conceder en el otro, por
10 que los bur6cratas que perderian se opondrian exitosamente a la vinculaci6n.
Vease, Robert O. Keohane, After hegemony; cooperation and discord in the
world political economy, Princeton, Nueva Jersey, Princeton University Press,
1984, p. 91. La excepci6n a esta regia, desde luego, sedan los casos en que la
resoluci6n de un conflicto fuera tan importante para el Ejecutivo que este im

pusiera los costos no deseados a las burocracias involucradas, Obviamente que
para algunos gobiernos la vinculaci6n de temas distintos ha de ser mas facil que
para otros.

10 Keohane y Nye, "Power and interdependence revisited" en Interna
tional Organization, vol. XVI, nurn. 4 (orono, 1987): 735.
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terrninos politicos) para A, para B 0 para ambos. Tarnbien pue
den darse cambios en la economia 0 sociedad del pais que hagan
de la migracion -0 de la insuficiencia de migracion-> un pro
blema costoso. Ejernplos de tales costos para el pais receptor se

dan: escasez de mano de obra, caida en el nivel salarial de cier
tos trabajadores nacionales, gasto en la educacion de los hijos
de inmigrantes. Para el pais que envia emigrantes, algunos cos

tos sedan: perdida de mano de obra calificada, reduccion de re

mesas a raiz de migraciones de retorno, una presion en el mercado
local de trabajo al tener que absorber un fiujo neto de regreso.
Algunos de los costos anteriores surgen de un aumento de la mi

gracion; otros mas, de su reduccion; otros, de algun cambio en

la composici6n de la migracion. La medicion objetiva de esos

costos no seria tarea facil, pero los modelos que presento a con

tinuaci6n no requieren de su cuantificaci6n sino de la evalua
cion de su peso politico en el comportamiento del estado. El

esquema tampoco se preocupa por demostrar que 10 que se

aprecia como costo realmente 10 sea en terrninos objetivos.
Los efectos directos del cambio en el flujo trasnacional son

una medida de "sensibilidad" (mi traducci6n del terrnino sensi

tivity de Keohane y Nye), Dicho de otra manera, la "sensibili
dad" es un primer indicador de interdependencia, que implica
que los cambios en un pais pueden tener efectos inmediatos en

el otro. Se mide no solamente por la magnitud de fiujos trasna

cionales, sino tambien por la rapidez con la que se transmiten
efectos de un pais al otro. Interesan en especial los costos que
puedan resultar del cambio de esos fiujos. II

Ahora bien, suponemos que cualquier gobierno actuaria

para disminuir los costos de un cambio en la migracion interna
cional. Existen, entonces, dos momentos que habria que distin
guir: uno, antes de que A 0 B adopten una politica tendiente a

disminuir los costos del cambio en la migraci6n internacional;
otro, despues de que adopten esa politica. La "sensibiIidad" es

un fenomeno del primer momento; la "vulnerabilidad", del se

gundo.
Un ejemplo de Keohane y Nye ilustra esta diferencia clave

entre los dos tipos de interdependencia. Aproximadamente el
85% de la bauxita que consume Estados Unidos, sefialan los au

tores, es importada. No cabe duda, entonces, que este pais seria
sensible a cambios en los precios en el exterior y en la disponibi-

II Keohane y Nye, Power and Interdependence, p. 12.
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lidad de la sustancia. Sin embargo, este dato es insuficiente en

si para concluir que Estados Unidos seria vulnerable a medidas
que adoptaran los exportadores de bauxita. No basta con sefia
lar la importancia de la magnitud del flujo trasnacional para el
mercado interne; falta determinar cuanto costaria -en tiempo
y dinero- obtener sustitutos aceptables. Solamente si este costo

es alto puede hablarse de cierto grado de vulrierabilidad. La in
terdependencia medida en terrninos de vulnerabilidad afirman
Keohane y Nye incluye una dimension estrategica, a diferencia
de la interdependencia entendida como sensibilidad.F

Queda claro, entonces, que el enfoque de la interdependen
cia distingue entre varios componentes de costo. Los costos di
rectos e inmediatos del cambio en el flujo, W, reflejan la "sensi
bilidad". Se toman medidas para disminuirlos, que tarnbien, en

principio, tienen un costa X. Estas medidas normalmente refle
jan la busqueda de alternativas para compensar los costos del
cambio. EI costo de no tomar esas medidas es un costo de opor
tunidad, Y. Las medidas reducen los efectos negativos, pero aun

despues de tomarlas persisten ciertos costos, Z, que pueden ir
cambiando con el tiempo.

Algunos autores definen la vulnerabilidad como el costa de
oportunidad que impone el cambio del flujo trasnacional al go
bierno, es decir el costo de no tomar medidas en respuesta a ese

cambio.P En un momento dado el costo de oportunidad, Y, se

ria igual a W-X-Z. Esta interpretacion de vulnerabilidad tie
ne sentido cuando un primer gobierno controla W y la intencion
de su medida es buscar un cambio de politica del segundo go
bierno. Otros auto res entienden la vulnerabilidad como el costo

real, es decir el que asume el gobierno al final de todo el proce
so, X + Z. Esta interpretacion mide la magnitud minima del cos

to al que esta expuesto el gobierno, es decir el costo inevitable.
Esta interpretacion de vulnerabilidad tiene sentido como una es- .

timacion del riesgo al que se expone el gobierno debido a la in

terdependencia y esta inversamente relacionada con el grado de
control que tiene el gobierno para reducir sus costos. En este

trabajo ambas interpretaciones de vulnerabilidad se presentan.
Por "interdependencia asimetrica estructural", entonces, se

12 Ibid., pp. 15, 16.
13 La definicion de vulnerabilidad en terrninos de costo de oportunidad es

de David A. Baldwin. Vease, "Interdependence and power: a conceptual analy
sis" en International Organization, vol. XXXIV, num. 4 (orono, 1980): 489.
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entiende la desigualdad entre los costos de vulnerabilidad de los
estados en relacion con un tema concreto. Si los costos reales 0

de oportunidad del cambio son mayores para A que para B, en

tonces la estructura misma de la interdependencia pone a A en

situacion de desventaja en ese renglon de la relacion bilateral.
Las vulnerabilidades relativas en un tema y momento dados no

necesariamente reflejan la misma situacion de ventaja relativa
que encontramos en la relacion bilateral en su conjunto. La "in
terdependencia asimetrica", entonces, no se utiliza aqui para
caracterizar toda la relacion bilateral entre A y B, sino para refe
'rirse a·la situacion de ventaja 0 desventaja en un renglon de la
relacion bilateral, en relacion con un terna concreto y en un mo

mento dado. 14

Hasta aqui, solamente hemos considerado las medidas de
los gobiernos en terrninos de sus esfuerzos por disminuir los cos

tos de algun cambio en la migracion internacional. Considere
mos ahora dos situaciones diferentes: una, la situacion en la que
el costo se debio a medidas del estado A, sin proposito expreso
de afectar a B; otra, la situacion en que A adopta medidas para
presionar a B. En estas circunstancias, vernos como los grados
variables de vulnerabilidad se convierten en fuente de poder.!'

14 En ellenguaje cotidiano a veces se utiliza el terrnino "interdependencia
asimetrica" para caracterizar la relacion global bilateral entre Mexico y Esta
dos Unidos; sin embargo, nuestra terrninologia no admite esa acepcion. Si
guiendo a Keohane y Nye, utilizamos "interdependencia asirnetrica" con el ad

jetivo "estructural" para referirnos exclusivamente a la diferencia estructural
de ventajas y desventajas entre Mexico y Estados Unidos en un rengton deter
minado, haciendo caso omiso de la estructura de la relacion general. Por ejem
plo, cuando a fines de los anos setenta se hablaba de utilizar la "carta petrole
ra" para favorecer la capacidad de negociacion de Mexico frente a Estados
Unidos, segun nuestra terminologia se intentaba aprovechar la asirnetria en fa
vor de Mexico en el area de energeticos para compensar la asimetria general de

poder que favorecia y sigue favoreciendo a Estados Unidos. Una calificacion
realista de la propuesta mexicana de vincular temas, esta seria erronea y peli
grosa para Mexico, porque la vinculacion favoreceria al actor mas poderoso en

terrninos de la relacion general. Veanse Mario Ojeda Gomez, "Mexico and
United States relations: interdependence or Mexico's dependence?", pp. 123-

124; Carlos Rico, "The future of Mexican-U.S. relations and the limits of the
rhetoric of 'interdependence' ", pp. 132-133. Ambos articulos se encuentran

en: Carlos Vasquez y Manuel Garcia y Griego (comps.), Mexican-U.S. rela
tions; conflict and convergence, Los Angeles, UCLA Chicano Studies Research
Center Publications y UCLA Latin American Center Publications, 1983.

15 No es este ellugar para comentar los paralelismos entre la interdepen
dencia asimetrica estructural y la teoria de la dependencia que desarrollaron al-
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En ambas situaciones habria que suponer que tanto A como

B sufren costos, es decir son sensibles a los efectos de estas me

didas, pero suponemos que los costos de vulnerabilidad son ba
jos para A. (Si hubiera calculado mal los efectos posibles de sus

medidas sobre si mismo, A intentaria dar marcha atras.) En am

bas situaciones, la pregunta importante es la magnitud de la vul
nerabilidad de B.

En la segunda situacion, en la que se intenta presionar a B,
hay otras cuestiones clave: el grado de control que A debera

ejercer sobre el f1ujo para imponer costos importantes a B; la
magnitud de costos de vulnerabilidad que B ha de absorber an

tes de adoptar el comportamiento deseado por A, es decir antes

de que -la presion tenga los efectos temidos por B. EI ejercicio
de presion eficaz en este contexto no requiere que A tenga un

control absoluto sobre el f1ujo trasnacional ni que tenga la capa
cidad de interrumpirlo totalmente. Requiere solo que A pueda
ejercer control necesario para imponer costos de vulnerabilidad
a B de una magnitud suficiente para obtener el cambio que de
sea A en su conflicto politico con B.16

En los dos estudios de caso que hacemos mas adelante no

se presentan situaciones en las que Mexico 0 Estados Unidos in
tentaran utilizar el control que ten ian sobre la migracion de tra

bajadores para presionar al otro, aunque esas situaciones si se

presentaron en otros momentos de la epoca de los convenios de
braceros." En cambio, si tenemos, en estos dos estudios de ca-

gunos autores latinoamericanos. Cabe subrayar , sin embargo, que, pese a las

muy diferentes escuelas en las que se ubican, una de las similitudes de las hipo
tesis "dependentistas" y las "interdependentistas" seria que ambas encuentran

en el control estatal de los flujos trasnacionales una fuente de poder para el es

tado menos vulnerable.
16 La obra Power and Interdependence habla exj.Hcitarnente de la mani

pulacion de los costos diferenciales de vulnerabilidad entre estados como fuen
te de poder en su negociacion, Sin embargo, no encontre referencia alguna a

la tesis de que es importante el grado de control que un estado pueda ejercer
sobre el flujo transnacional. Mi argumentacion se apoya en los planteamientos
de Carlos Rico, "The future of Mexican-U.S. relations and the limits of the
rhetoric of 'interdependence' ", pp. 146, 157-164.

17 Por ejemplo, en octubre de 1948, Estados Unidos abrio la frontera uni
Iareralmente y contrato a trabajadores indocumentados violando el convenio
bilateral. Esta medida de presion no tuvo el efecto deseado inmediatamente,
ya que el gobierno de Mexico denuncio el acuerdo e inicio la negociacion de
otro. Tuvo efectos marginalmente positivos para Estados Unidos en el sentido
de que muchos observadores consideran que el acuerdo de agosto de 1949 fue
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so, situaciones en las que hubo 0 pudo haber habido costos para
uno 0 ambos estados.

Notese que, para el desarrollo de los conceptos de "sensibi
lidad", "'vulnerabilidad" e "interdependencia asimetrica es

tructural", no fue necesario especificar si la migracion neta de
trabajadores es en favor de A 0 de B, ni tampoco si la migracion
de trabajadores esta compuesta, en su mayoria de nacionales de
A 0 de B. Si se considero, sin embargo, la posibilidad de que los
costos de un cambio en la migracion fueran desiguales, y, de he-

_ cho, es esta la situacion en la que hay acontecimientos con im
portancia politica. Dicho de otra manera, la interdependencia
estructural es importante cuando es asimetrica,

Tambien hay que sefialar que el enfoque rechaza el supues
to, muy usual entre exponentes de teorias de interdependencia
economica, de que la corriente migratoria necesariamente bene
ficia a ambos estados." Aqui no se niega que la migracion pue
de ser benefica para ambos estados; sin embargo, el analisis se

finca en el hecho de que los estados se comportan como si los
cambios en la migracion -tanto el aumento como la disminu
cion- tuvieran para ellos un costo politico al que se debe res

ponder con medidas gubernamentales.

Modelo I: es determinante la estructura de poder general

Parece ser inutil la busqueda de referencia escrita a la migracion
internacional en los libros de texto sobre relaciones internacio-

'mas adecuado a los intereses de Estados Unidos que el que habia violado en

1948. Otro ejemplo seria el intento mexicano de impedir por la fuerza la salida
de trabajadores mexicanos deseosos de que los contrataran en Estados Unidos,
en enero de 1954, despues de que venciera el acuerdo bilateral. Esta medida me

xicana fracas6 y, al regresar a la mesa de negociaciones en febrero, Mexico
concedi6 casi todo 10 que habia negado antes de que se abstuviera de renovar

el convenio Estados Unidos. Vease Manuel Garcia y Griego, "The importation
of Mexican contract laborers to the United States, 1942-1964: antecedents, oper
ation, and legacy" en Peter G. Brown y Henry Shue (comps.), The border that

joins; Mexican migrants and U.S. responsibility, Totowa, Nueva Jersey, Row
man and Littlefield, 1983, pp. 71-73.

18 Richard N. Cooper, The economics of interdependence, Nueva York,
McGraw-Hill, 1968; Clark W. Reynolds, "Mexican-U.S. interdependence:
economic and social perspectives" en Clark Reynolds y Carlos Tello (cornps.),
U.S.-Mexico relations; economic and social aspects, Stanford, California,
Stanford U. Press, 1983, pp. 21-45.
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nales que se basan en el realismo politico. El realismo intenta ex

plicar muchas cosas pero no los resultados de conflictos bilate
rales en cuanto migracion internacional. De ahi que nuestro

esfuerzo por exponer el modelo I sea una adaptacion del real is
mo a las circunstancias del tema concreto.

Una adaptacion del realismo significa la eleccion de algunas
variables a costa de otras para explicar los resultados de una ne

gociacion. Segun el realismo los recursos de poder son el pode
rio militar, el peso del estado en la econornia internacional y
otros "factores del poder" tradicionales como el tamafio de po
blacion y territorio. La desigualdad de poder entre estados se

mide a partir de estos factores; esta desigualdad, a su vez, deter
mina el resultado de los conflictos entre estados. Finalmente,
cabe subrayar que tanto los estados poderosos como los debiles
enfrentan costos economicos y politicos en la busqueda de sus

objetivos, pero, evidentemente, esos costos son menores, relati
vamente, para el estado mas fuerte.

De acuerdo con este modelo, caben varias hipotesis sobre el
resultado de un conflicto bilateral 0 de una negociacion entre

Mexico y Estados Unidos. Primera, que Estados Unidos puede
ganar todas las negociaciones 0 conflictos con Mexico, dentro
y fuera del ambito de la migracion. Segunda, que cuando Esta
dos Unidos pierde una negociacion 0 conflicto, se debe a que eli
gio perder porque el conflicto era de interes secundario y la con

cesion implicaba la posibilidad de otras ganancias posteriores.
Tercera, el estado mas poderoso -Estados Unidos- no necesa

riamente amenazaria con la intervencion militar ni tampoco
vincularia temas para obtener resultados a su favor en todos sus

conflictos con el estado mas debil, pero haria 10 necesario para
ganar todos los conflictos que Ie son importantes y aceptaria
perder en conflictos de interes secundario cuando el costa de uri
lizar su mayor fuerza fuera demasiado alto.

Una cuarta hipotesis seria que no es determinante en el re

sultado la desigualdad de poder que pueda haber en el renglon
especifico donde se ubica el conflicto. Si existiera una interde
pendencia estructural en favor de Estados Unidos en un renglon
especifico, esta solamente reforzaria el poder superior de este es

tado en todos los renglones. Si la asimetria fuera a favor de Me
xico, no seria suficiente para cornpensar la diferencia general de
poder en favor de Estados Unidos. Finalmente, en el caso de
una asimetria a favor de Mexico en un renglon dado, si el resul
tado del conflicto fuera crucial para Estados Unidos y Mexico
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intentara aprovechar una asimetria en su favor, aquel pais vin
cularia temas para aprovechar la estructura general de poder
que Ie favorece y asegurar un resultado aceptable en el tema

concreto en el que hubiera conflicto.

Modelo II: es determinante la estructura de poder
en el lema conflictivo

EI modele II supone que las negociaciones generalmente se tra-
. tan por separado y que, por ejemplo, un grado superior de po
der militar pocas veces influye en los resultados de una negocia
cion comercial 0 migratoria. Los resultados de la negociacion 0

conflicto bilateral y el comportamiento de los estados se explica
entonces por la estructura de vulnerabilidades en un renglon de
temas y por el control que ejercen los estados sobre los flujos
que vinculan a los paises de manera interdependiente.

Como se senalo antes, este modele y el anterior, predicen el
resultado a base de ciertas ventajas y desventajas relativas ini
ciales, y dejan fuera cualquier efecto que pudiera tener en el
resultado el proceso de negociacion. Nuestra adaptacion del en

foque de la interdependencia considera como variables pertur
badoras las estrategias de negociacion, las alianzas transguber
namentales y la habilidad negociadora de los representantes
gubernamentales y elementos semejantes, aunque un modele
mas completo de la interdependencia las incorporaria explicita
mente en su favor para explicar por que el estado relativamente
debit "gano" la negociacion 0 por que el estado mas fuerte no

perdio, pese a que ciertos elementos habrian podido obligarlo a

hacer mas concesiones.
De acuerdo con el modelo II, cabrian varias hipotesis sobre

el resultado de un conflicto bilateral 0 de una negociacion entre

Mexico y Estados Unidos. Primera, quien gana el conflicto 0 la
negociacion depende directamente de la estructura de vulnerabi
lidades de Mexico y de Estados Unidos en el tema concreto. Asi,
los resultados de las negociaciones podrian favorecer a un esta

do, luego al otro, dependiendo de las vulnerabilidades relativas
y del control que cada estado pudiera ejercer sobre la corriente

migratoria. En caso de que las vulnerabilidades favorecieran a

Estados Unidos, tanto este modele como el anterior harian es

perar que Estados Unidos prevaleciera en el conflicto; sin em

bargo, en tanto que, segun el primer modelo, Mexico ganaria un
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conflicto solo cuando fuera de importancia secundaria para Es
tados Unidos, el segundo modelo plantearia que Mexico deberia

ganar, en principio, cuando es menos vulnerable que Estados
Unidos en el renglon del tema negociado.

Una segunda hipotesis sugiere que la desigualdad de poder
en la relacion bilateral general solo seria determinante cuando
el estado mas fuerte vinculara temas para compensar una asime
tria en su contra en el renglon 0 terna dados. Es decir, en caso

de que Estados Unidos enfrentara una situacion de mayor vul
nerabilidad que Mexico respecto a la migracion, aquel utilizaria
las vulnerabilidades de Mexico en otras areas -comercio 0 deu
da, por ejemplo- para obtener un resultado favorable en el
tema de la rnigracion. (Segun este esquema, tambien cabria es

perar el efecto inverso: cuando Estados Unidos estuviera mas
fuerte en el renglon de la migracion, 10 utilizaria para presionar
en otros renglones.) Tercera, quien siempre tomaria la iniciativa
de vincular temas seria el estado que enfrentara una asimetria
estructural desfavorable en el tema de la migracion, pero no ne

cesariamente seria el estado mas fuerte en terminos militares 0

generales. Cuarta, el estado que pudiera ejercer suficiente con

trol sobre la migracion 10 utilizaria para inducir resultados en su

favor en la negociacion de temas dentro 0 fuera del ambito de
la migracion.

Dos estudios de caso

1. EI comienzo, 1941-1942

Evidencia

En el orono de 1941, Mexico y Estados Unidos iniciaron nego
ciaciones sobre varios temas que fueron tratados como paquete,
porque el gobierno mexicano vinculo su colaboracion militar
con Estados Unidos a una resolucion de conflictos pendientes.
Uno de los acuerdos a los que se llego, en el verano de 1942,
tuvo que ver con el reclutamiento, contratacion y supervision bi
lateral de trabajadores migratorios mexicanos. Para Mexico, los
objetivos mas importantes probablemente fueron la resolucion
de su deuda externa -su pago se habia suspendido durante la
Revolucion=- y llegar a un acuerdo aceptable sobre la expropia
cion petrolera de 1938.
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Estados Unidos obtuvo, a cambio de la resoluci6n de estos
asuntos pendientes, la colaboracion militar mexicana en varios
frentes. Mexico permiti61a participaci6n de ciudadanos mexica
nos en las fuerzas armadas norteamericanas; se instal6 equipo
en la peninsula de Baja California para servir de alarma en caso

de ataque y el gobierno mexicano permiti6 el transporte aereo
de personal y equipo militar norteamericano sobre territorio na

cional. En mayo de 1942 Mexico declar6 la guerra al Eje. Tam
bien en 1942 Mexico y Estados Unidos negociaron un acuerdo

.
comercial que se interpret6 como favorable a la parte norteame

ricana e incluy6 la exportaci6n a bajo costo de materias primas
mexicanas indispensables para el esfuerzo belico. No cabe duda
que la colaboraci6n militar mexicana fue 10 que mas import6 al
gobierno de Estados Unidos.'?

Cuando centramos nuestra atenci6n en el rengl6n de la

migraci6n, encontramos que la iniciativa para el comienzo de
IQ� convenios de braceros provino del gobierno norteamericano,
la cual, a su vez, se debi6 a las presiones de agricultores califor
nianos y texanos para que Estados Unidos admitiera trabajado
res agricolas mexicanos. Algunos voceros de los agricultores
viajaron tambien a la ciudad de Mexico para comunicar al go
bierno de Mexico su interes en la contrataci6n de braceros mexi
canos; otros transmitieron sus opiniones al embajador de Mexi
co en Washington. Los medios de cornunicacion hicieron del
conocimiento publico las opiniones de los agricultores, quienes
hacian referencia a una aguda escasez de mano de obra.P

Hacia abril de 1942, ernpezo a f1uir una corriente de trabaja
dores mexicanos a las oficinas consulares norteamericanas en

Mexico, A base de las noticias que habian escuchado 0 leido, es
tos anticipaban, equivocadamente, que se estaban repartiendo
visas para ir a trabajar en el campo en Estados Unidos. Otros
mexicanos se empezaron a acumular en las ciudades fronterizas
mexicanas del norte con la esperanza de poder cruzar legalmente

a Estados Unidos; otros mas se introdujeron sin documentos a

territorio estadunidense.

19 Blanca Torres, Historia de la Revotucion mexicana, 1940-f952; Mexico
en la Segunda Guerra Mundial, Mexico, EI Colegio de Mexico, 1979, pp. 32,
58-59,77-78,81-141, 154-160,248-253.

20 Johnny Mac McCain, "Contract labor as a factor in United States
Mexican relations, 1942-1947", tesis doctoral en historia, U. de Texas en Aus

tin, 1970, pp. 1-10.
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En abril de 1942 el gobierno norteamericano pregunto in
formalmente cual seria la actitud del gobierno de Mexico respec
to al reclutamiento de trabajadores mexicanos. La respuesta,
tambien informal, se interpreto en el sentido de que no habria
oposicion mexicana decidida a la ernigracion de trabajadores,
pero si se manifestaba una preocupacion -reforzada por una

inquietud del publico expresada en los medios de cornunicacion
del pais- sobre las condiciones en las que sedan empleados es

tos trabajadores.!' Otra consideracion que peso en la actitud
mexicana de cautela fue la preocupacion de que, despues de ini
ciar el reclutamiento, se llegara a repetir la repatriacion masiva
de trabajadores en la misma forma que se presento durante los
afios de la Gran Depresion. En mayo de 1942 el presidente Ma
nuel Avila Camacho constituyo una cornision para estudiar el
asunto, con el objeto de preparar una respuesta a la peticion
norteamericana anticipada. Esta comision concluyo que "no
habria una manera satisfactoria de impedir la entrada de jorna
leros a Estados Unidos, ya que, si no pudieran ingresar por me

dios legales, 10 harlan clandestinamente en busca de mejores sa

larios. . . por 10 que la comision penso que seria preferible
colaborar en alguna forma que beneficiara en vez de perjudicar
a la nacion mexicana". 22

El embajador norteamericano, George Messersmith, recibio
instrucciones de Washington el dia 8 de junio y, de acuerdo con

elIas, presento su propuesta al secretario de Relaciones Exterio
res mexicano, Ezequiel Padilla, pidiendole que el gobierno de
Mexico no contestara inmediatamente respecto a las condicio
nes especificas que se proponian para la contratacion de los tra

bajadores, sino a la idea general de la propuesta como medida
de emergencia. Se Ie contest6 a Messersmith que el gobierno de
Mexico se oponia a la ernigracion, en principio, pero que podria
acordarla "como medida de emergencia" si Estados Unidos
ofreciera las protecciones adecuadas y si ambos gobiernos esta
blecieran una comision mixta "con el fin de supervisar y contro
lar el movimiento" de trabajadores.P Se llego a un acuerdo en

julio y el intercambio formal de notas diplomaticas se efectuo
el 4 de agosto de 1942.

21 Ibid.
22 Ibid., pp. 11-12.
23 Ibid., p. 32; vease tarnbien, Richard B. Craig, The bracero program;

interest groups and foreign policy, Austin, Texas, U. of Texas Press, 1971, pp.
43-45.
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Buena parte de quienes han analizado estas negociaciones y
el primer convenio sobre los braceros estan de acuerdo en que
sus terrninos fueron extraordinariamente favorables para Mexi
co desde el punto de vista de su gobierno. Tal vez sea el mas fa
vorable de todos los convenios de braceros. Hay tambien acuer

do entre los analistas en que "Mexico habia negociado desde
una posicion de fuerza". 24

Se acordo que el convenio bilateral seria el unico medio para
el empleo de jornaleros mexicanos en Estados Unidos; es decir,
Estados Unidos renunciaba a su derecho de admitir a trabajado
res mexicanos como no inmigrantes fuera del marco bilateral. El
acuerdo encornendo al organismo llamado Farm Security Agency,
del Departamento de Agricultura, la operacion y supervision del
programa, en colaboracion con organismos mexicanos. EI con

venio incorporo protecciones a los braceros que se encontraban
en la Ley Federal del Trabajo mexicana vigente, de 1931; asi, el
transporte, rnanutencion y repatriacion de los trabajadores mi

gratorios correria a cuenta de los patrones extranjeros. Adernas,
se prohibia la discriminacion contra trabajadores mexicanos. Se
nego de antemano al estado de Texas el envio de trabajadores
migratorios con el argumento de que se sabia que en esa zona

se practicaba la discriminacion racial en contra de los mexica
nos. Tambien se fijaron otras condiciones importantes: los tra

bajadores mexicanos no serian empleados por mas de seis me

ses, se les pagaria el "salario prevaleciente" (y no menos de $.30
de dolar por hora); los empleadores deberian pagar la subsisten
cia de los trabajadores en caso de que estos tuvieran empleo du
rante menos del 750/0 del tiempo de su contrato.

Otras protecciones pueden calificarse mas como concesio
nes simbolicas a la posicion mexicana que como protecciones
reales. Se instaba a los empleadores a proporcionar vivienda y
sanitarios, servicios medicos y seguro medico y contra acciden
tes, "identicos" a los proporcionados a trabajadores locales.
Sin embargo, no existia legislacion norteamericana que obligara
al empleador a proporcionar estos servicios a ningun trabajador
agricola; las protecciones laborales existentes obligaban al em

pleador norteamericano a proporcionar algunos de estos servi
cios a trabajadores no agricolas."

24 McCain, "Contract labor as a factor in United States-Mexican rela
tions", p. 32; vease tambien, Craig, The bracero program, pp, 43-45.

25 Ernesto Galarza, Merchants of labor; the Mexican bracero story. San-
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Cabe destacar cuatro elementos de la negociacion del acuer

do. Primero, de la evidencia disponible queda claro que Estados
Unidos no conternplo la posibilidad de reclutar a trabajadores
mexicanos unilateralmente y, de esta manera, acepto un arreglo
mediante el cual no podrian admitirse trabajadores mexicanos
fuera del marco bilateral. Esta actitud no se explica por falta de
autoridad legislativa para admitir trabajadores unilateralmente,
pues, ademas, ya existia precedente al respecto: la contratacion
unilateral de braceros durante la Primera Guerra Mundial bajo
la Ley de Inrnigracion de 1917, que seguia vigente en 1942.

Tenemos un segundo elemento en el hecho de que algunas
condiciones del acuerdo tenian su origen en la legislacion mexi
cana; la legislacion laboral norteamericana era limitada y, en re

lacion con los trabajadores agricolas, de hecho no existia. Cier
tas condiciones fundamentales del acuerdo -por ejemplo, la

obligacion del empleador del pago de transporte, manutencion
y gastos de redutamiento- no encontraban sustento en el dere
cho laboral norteamericano. Esto, de hecho, coloco a los brace
ros mexicanos en la situacion privilegiada de tener mas protec
ciones que los trabajadores agricolas norteamericanos.

Un tercer elemento por destacar es que el gobierno mexica
no pudo insistir con exito en que el gobierno de Estados Unidos
se involucrara directamente en la supervision y cumplimiento de
los contratos de braceros. Dicho de otra manera, el papel guber
namental norteamericano bajo el convenio fue mas alla de la
revision de documentos de trabajadores en el puerto de entrada,
como ocurriria despues de la Segunda Guerra Mundial, en otra

fase de los convenios de braceros. Ademas, en el acuerdo de
1942 el gobierno de Mexico pudo sugerir cual de los organismos
federales norteamericanos, la Farm Security Agency, adminis
traria el convenio dellado norteamericano. (Las protestas aira
das de agricultores, despues, llevaron a que se enmendara el
acuerdo en 1943 y se confiara la administracion del convenio a

otra oficina mas orientada a los intereses de los granjeros.) Un
ultimo elemento que cabe destacar seria que Mexico pudo vetar

el envio de braceros a un estado entero - Texas- debido a la

practica en ese estado de la discriminacion racial, y se reserve
el derecho de prohibir el envio de braceros a condados de otros

ta Barbara, California, McNally and Loftin, 1964, p. 47; McCain, "Contract
labor as a factor in United States-Mexican relations", pp. 30-31.
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estados de la Union Americana donde se presentaban problemas
de este tipo.

Analisis

El contexto del acuerdo migratorio de 1942 es una de esas situa

ciones interesantes en las que el poder de negociacion del estado
mas debil, en terrninos realistas, parece relativamente superior
en el renglon de una negociacion especifica. El hecho de que el
acuerdo fue favorable para Mexico pareceria inclinar la balanza
en favor del modele II. Las interpretaciones historicas tienden
a subrayar que Estados Unidos necesitaba trabajadores agrfco
las mexicanos mas de 10 que Mexico necesitaba enviar a sus ciu
dadanos al exterior, es decir se quedan en el plano de la mayor
"sensibilidad" de Estados Unidos a la falta de envio de brace
roS.26 Sin embargo, a la luz de los modelos que se han expues
to, considero que esa interpretacion seria erronea e incompleta.

La rnigracion de trabajadores en 1942 era pequefia (toda
esta de indocumentados); las "sensibilidades" de la interdepen
dencia no se hubieran originado en la interrupcion del flujo
sino en los costos de oportunidad de no iniciarlo. i,Podriamos
hablar de "vulnerabilidad" de Estados Unidos en este renglon
de la relacion bilateral? Al analizar la situacion con detenimien
to, la respuesta pareceria ser que no. Estados Unidos pudo ha
ber obtenido trabajadores de otros paises y, de hecho, durante
la guerra recluto a braceros de las Antillas inglesas, que fueron
empleados en el este de Estados Unidos. Mas importante aun,
el gobierno mexicano no tenia control notable sobre la emigra
cion de sus nacionales e, incluso, reconocio ese hecho cuando
elaboro su respuesta a la peticion norteamericana. Si se 10 hu
biera propuesto, Estados Unidos habria podido contratar traba

jadores no inmigrantes unilateralmente con la rapidez necesaria,
igual que 10 habia hecho durante la Primera Guerra Mundial,
y de la misma manera que seguia admitiendo a inmigrantes uni
lateralmente.

Ilustra este ultimo punto la reaccion norteamericana poste
rior a la prohibicion del envio de trabajadores a Texas. Es un

26 Vease, por ejemplo, Manuel Garcia y Griego, "The bracero policy ex

periment: U.S.-Mexican responses to Mexican labor migration, 1942-1955",
tesis doctoral en historia, U. de California en Los Angeles, 1988, p. 113.
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hecho que durante toda la Segunda Guerra Mundial no se envia
ron trabajadores legalmente contratados a ese estado, pero los
agricultores texanos no tuvieron dificultades insuperables para
obtener mana de obra mexicana. El Servicio de Inmigracion y
Naturalizacion adopto la practica de expulsar, por introducirse
ilegalmente, "solamente a aquellos trabajadores no dedicados a

la cosecha de cultivos perecederos" .27 Sin embargo, de todas
formas los agricultores texanos siguieron presionando -sin exi
to- para que el gobierno de Mexico cambiara de posicion, 10
cual sugiere que la ausencia de trabajadores legalmente contra

tados S1 tuvo algunos costos para Texas y que la falta de colabo
racion mexicana en el convenio general hubiera significado cos

tos reales para Estados Unidos. Lo anterior sugiere que, si
Estados Unidos hubiera sufrido costos de vulnerabilidad que
pudierarnos atribuir a la negativa mexicana de enviar braceros,
estes hubieran side bajos y tal vez desdefiables. A pesar de las
apariencias, el poder explicativo del modele II en el caso del re

sultado de la negociacion del primer convenio bracero es, enton

ces, debil.
La explicacion historica usual de esta negociacion sugiere

que, si bien Estados Unidos pudo encontrar alternativas a los
braceros mexicanos para suministrar mana de obra al campo
norteamericano, no tenia alternativas a la colaboracion militar
del gobierno de Mexico. De ahi que el resultado de la negocia
cion del convenio de braceros no se explique por una vulnerabi
lidad norteamericana al veto mexicano de enviar trabajadores
en momenta de escasez de mana de obra, sino por la vulnerabili
dad norteamericana a la falta de una colaboracion mexicana en

asuntos militares y de seguridad. Esta optica subraya una pauta:
la resolucion de una serie de asuntos en 1941 y 1942, algunos
mas favorables a Mexico, otros menos, refleja un poder de ne

gociacion amplio mexicano en otros renglones, no solamente en'
el de los braceros.

AS1, tenemos que el modele I ofrece una explicacion mas
adecuada del resultado. Segun este modelo, no son importantes
las vulnerabilidades en renglones diversos, aunque la vulnerabi
lidad en el renglon de la seguridad puede tener mas importancia.
Es cierto que la asimetria de poder militar favorece a Estados

27 Otey M. Scruggs, "The United States, Mexico and the wetbacks, 1942-
1947" en Pacific Historical Review, vol. xxx, mim. 2 (mayo, 1961): 149-164.
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Unidos, pero tambien es cierto que el ejercicio de presion -yen
ultima instancia de fuerza- conlleva costos, incluso para el es

tado mas fuerte. De ahi que quepa esperar que este haria conce

siones al estado mas debil en una negociacion sobre un tema se

cundario para obtener el resultado deseado en el tema de mayor
importancia. La colaboracion de Mexico, sin duda, fue de ma

yor importancia para Estados Unidos que las condiciones en las

que se reclutaron a trabajadores agricolas.
Si bien el modelo I parece tener mayor poder explicativo,

cabe subrayar dos matices. Primero, que el esquema de la inter
dependencia, que no niega la utilidad del realismo en las cir
cunstancias en las que es adecuado, no tendria dificultad en asi
milar este resultado. Cuando los temas de seguridad dominan la
agenda bilateral -como efectivamente sucedio en la agenda
mexicano-nortearnericana en 1942-, cabe esperar que el enfo

que realista tenga mayor poder explicativo que en otras circuns
tancias. Segundo, la vinculacion de temas que planteaba nuestro

modelo I fue a la inversa de 10 que sucedio en las negociaciones
Mexico-Estados Unidos de 1942. Ambos modelos, que se cen

tran en la estructura e ignoran el peso de la negociacion, supo
nen que no tiene sentido que el estado debil vincule temas; la
vinculacion cabe dentro de la logica del estado mas fuerte. Evi
dentemente, esta es una limitacion de estos modelos que se pone
al descubierto en este estudio de caso.

2. EI final, 1964-1974

Evidencia

En los primeros afios de los sesenta, el reclutamiento de trabaja
dores mexicanos agricolas se convirtio en tema politico espinoso
en Estados Unidos, sobre todo debido a la oposicion de sindica
tos, iglesias y otros grupos liberales que hicieron causa propia
la proteccion de los trabajadores agricolas migratorios en su

pais. Se alegaba, y no sin razon, que la contratacion de braceros
mexicanos presionaba a la baja los salarios en el campo y que
los patrones utilizaban a los braceros como rompehuelgas. Es
tos grupos liberales propugnaron la terrninacion del acuerdo bi
lateral y en 1962 recibieron cierto apoyo del presidente John
Kennedy cuando firrno la prornulgacion -ya que expreso gra
ves reservas- de la legislacion norteamericana que autorizaba
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el gasto publico federal para sostener la administraci6n del con

venio.P
No fue hasta principios de 1963 que se reunieron fuerzas su

ficientes para anular esta legislaci6n en el Congreso. Al darse
cuenta de que estaba en peligro la continuaci6n del programa,
el gobierno de Mexico empez6 a presionar para que el Congreso
de Estados Unidos no dejara que venciera la ley que sostenia el
acuerdo bilateral sobre trabajadores migratorios. EI dia 21 de
junio de ese ano, el embajador de Mexico en Washington envi6
una nota diplornatica al Departamento de Estado, en contra de
la conclusi6n de los convenios, en la que argumentaba que, por
si sola, la terminaci6n por Estados Unidos del acuerdo no deten
dria la emigraci6n; continuaria dandose el fen6meno con la in
troducci6n ilegal de trabajadores. La nota indicaba que, si hu
biera que terminar la contrataci6n de trabajadores, el gobierno
de Mexico preferiria que se hiciera gradualmente, "con el fin de
darle a Mexico una oportunidad de absorber nuevamente los
trabajadores que habitualmente han estado laborando en Esta
dos Unidos y para evitar la crisis repentina que provocaria un

aumento en la fuerza de trabajo nacional". EI gobierno de Me
xico calculaba el numero de trabajadores que tendria que absor
ber en 1964 en 200 000.29 Esta petici6n mexicana sirvi6 para
conseguir apenas un ano de pr6rroga y el convenio termin6 en .

diciembre de 1964.30
Si bien fue Estados Unidos quien tom6 la iniciativa de ter

minar el acuerdo, este pais no escap6 a ciertos costos de ajuste
despues de 1964. La falta de braceros no pas6 inadvertida en el
sector agricola norteamericano, especialmente en California.
Sin embargo, algunos agricultores pudieron contratar trabaja
dores nacionales 0 extranjeros admitidos como inmigrantes; de
hecho, un buen numero de ex braceros mexicanos fueron admi
tidos como inmigrantes a mediados de los sesenta. Tambien, du-

.

rante 1965, 1966 Y 1967, se contrataron entre 7 000 Y 21 000 bra
ceros unilateralmente bajo la legislaci6n migratoria vigente para
facilitar la transici6n a ciertos agricultores norteamericanos."

28 Craig. The bracero program, pp. 155·185.
29 La nota se publico en el diario de debates del Congreso norteamericano

en agosto. La cita es una traduccion al espanol del texto en ingles. El texto corn

pleto aparece en Kiser y Kiser, Mexican workers in the United States, pp. 120-123.
30 Craig, The bracero program, pp. 186·187.
31 Kiser y Kiser, Mexican workers in the United States, pp. 215-256.
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En muchos casos, tambien, los agricultores tuvieron que reorga
nizar su forma de cultivar y cosechar para reducir los costos de
una mano de obra mas cara y menos predecible. Algunos agri
cultores incluso dejaron de producir 10 que cultivaban e invirtie
ron su capital en otras actividades.F Estos "costos de ajuste"
muestran la sensibilidad de Estados Unidos a una medida toma

da por s.u propio gobierno. Sin embargo, jamas fueron los cos

tos de una magnitud suficiente para que el gobierno norteameri
cano titubeara en su decision 0 diera muestras de dar marcha

arras.
Algo que facilito la transicion para los agricultores, desde

luego, fue el hecho de que muchos contrataran a indocumenta
dos. La prediccion del embajador mexicano, en junio de 1963,
se hizo realidad. Esta rnigracion encontro ciertos frenos, ya que
las autoridades migratorias estadunidenses aumentaron el nu
mero de expulsados en los anos posteriores al ultimo convenio.
Sin embargo, no cabe duda que el flujo de indocumentados, en

parte, sustituyo al de los braceros de antafio, En muchos casos,
de hecho, eran los mismos mexicanos que habian trabajado le

galmente bajo contrato.

Para emprender mejor el analisis que se presenta a conti
nuacion, convendria tener una buena estimacion de los costos
de ajuste para Mexico de la decision norteamericana de 1964.
Podriamos decir, sin embargo, que el comportamiento del go
bierno de Mexico en 1964 y 1965 era el de un estado relativa
mente debil, obligado a aceptar los costos impuestos por el mas
fuerte, y que estimaba que esos costos podrian ser muy altos.
Asi, tenemos que hubo un esfuerzo diplomatico intenso por re

novar los convenios de braceros. En el encuentro de los presi
dentes Gustavo Diaz Ordaz y Lyndon Johnson de noviembre de
1964, por ejemplo, el primero planteo esta idea al segundo, sin
exito. Tambien, se acelero una decision de crear una zona que
estuviera libre de ciertas restricciones en la frontera del norte

para atraer maquiladoras; el proposito era "importar empleos",
puesto que no se podia "exportar trabajadores" legalmente. En
su primer informe a la nacion, en septiembre de 1985, Diaz Or
daz hizo referencia a los efectos economicos adversos de dos
cambios de politica de Estados Unidos: uno, las medidas norte-

32 David Runsten y Phillip LeVeen, Mechanization and Mexican labor in

California agriculture (Monographs in U.S.-Mexican Studies, 6). San Diego,
California, UCSD Program in U.S.- Mexican Studies, 1981, pp. 75-111.
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americanas tomadas para detener el deterioro de su balanza co

mercial; otro, la terrninacion del convenio de braceros." Du
rante 1964 y 1965, los intentos mexicanos por asimilar el golpe
de la terrninacion del convenio suponian que este equivalia al
cierre de una "valvula de escape" para el desempleo nacional y
que la absorcion de los braceros conllevaria una crisis nacional.

Sin embargo, pueden cuestionarse los supuestos del gobier
no mexicano y de los efectos que tuvieron algunas de sus medi
das para aminorar el golpe. No hay evidencia de que la absor
cion de braceros haya presentado las dificultades que esperaba
este gobierno. Tal vez esto se deba, en parte, a que continuo la

ernigracion en forma indocumentada. Adernas, cabe dudar que
el impulso a la creacion de maquiladoras aliviara directamente
los efectos adversos de tener que absorber algunos braceros al
mercado de trabajo nacional, ya que los empleos creados en la
frontera fueron pocos inicialmente y los empleados fueron resi
dentes locales -mujeres jovenes principalmente- y no campe
sinos mexicanos del centro norte del pais.

No por esto dejo de insistir el gobierno de Mexico en reno

var los convenios de braceros. EI crecimiento de la migracion de
indocumentados -evidente para cualquier observador a fines
de los sesenta- menguaba la necesidad de un convenio para dar
salida a esa "valvula de escape" considerada tan necesaria, pero
se consideraba importante asegurar que no se cerrara la valvula
de manera repentina; ademas, convendria un convenio para le
galizar el flujo migratorio. En el ano fiscal 1970, cuando Luis
Echeverria asumio la presidencia, el Servicio de Inmigracion de
Estados Unidos expulso a 277 000 indocumentados; en 1974,
esa cifra alcanzo los 710 000.

En varios de sus informes a la nacion, Echeverria hizo refe
rencia a los intentos por obtener un convenio con Estados Uni
dos y explico que su proposito seria regular la migracion de tra-·

bajadores y obtener garantias de proteccion de sus derechos.>'

33 Angel R'ogerio Cadena, "Mexico y Estados Unidos ante los trabajado
res agricolas migratorios, 1942-1986", tesis de licenciatura en relaciones inter
nacionales, Universidad Nacional Autonorna de Mexico, Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales, 1989, pp. 51-52; Garcia y Griego, "The importation of
Mexican contract laborers", pp. 77-78.

34 Rogerio Cadena, "Mexico y Estados Unidos ante los trabajadores
agricolas migratorios", pp. 52-56; Kiser y Kiser, Mexican workers in the Uni
ted States, p. 196.
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EI supuesto, obviamente, era que la situacion de los braceros le
galmente admitidos seria mejor que la de los indocumentados.

La ofens iva diplomatica de Echeverria tuvo fruto en 1974,
cuando Estados Unidos al fin se intereso por abrir negociacio
nes. Sin embargo, Echeverria pronto dio marcha arras e infor
mo al presidente Gerald Ford, en su reunion de octubre de 1974,
que Mexico ya no tenia interes en tal convenio.

Se han sefialado dos razones para este cambio de posicion
mexicana; de hecho, ambas son factibles. Una ha destacado el
interes norteamericano por vincular estas negociaciones con

otras: relacionadas con los depositos de petroleo recien descu
biertos, ya que la importacion de petroleo mexicano era una al
ternativa atractiva a la importaci6n tan voluminosa de petroleo

de paises de la OPEP. (Curiosamente, el gobierno de Estados
Unidos en un momenta temprano supo de los primeros hallaz

gos de depositos de petroleo, mucho antes de que estos se comu

nicaran al publico mexicano.) La otra razon tiene que ver con

un cambio de objetivos del presidente mexicano a raiz de una

reuni6n que tuvo con don Ernesto Galarza, en la que este Ie per
suadio de que un convenio de braceros no proporcionaria nece

sariamente, de manera efectiva, el tipo de protecciones laborales
que buscaba Echeverria. Cuando este explico su decision en su

informe de septiembre de 1975, no hizo referencia a la primera
pero si a la segunda razon."

Analisis

Si bien la decision de Estados Unidos en 1964 de dar por con

cluido el convenio de braceros puede entenderse como una im-

35 Jorge A. Bustamante, "Mexican migration: the political dynamic of
perceptions" en Clark W. Reynolds y Carlos Tello (comps.), U.S.-Mexico rela
tions; economic and social aspects, Stanford, California, Stanford U. Press,
1983, pp. 268-273; Kiser y Kiser, Mexican workers in the United States, pp.
124-126; Rogerio Cadena, "Mexico y Estados Unidos ante los trabajadores
agricolas migratorios", pp. 57-59; Carlos Rico, "Punishing friends? Mexican
migration and U.S.-Mexican relations, 1965-1986", trabajo inedito, EI Colegio
de Mexico, �988; James W. Wilkie, "Conflicting 'national interests' between
and within Mexico and the United States" en Carlos Vasquez y Manuel Garcia
y Griego (cornps.), Mexican-U.S. relations; conflict and convergence, Los An
geles, California, UCLA Chicano Studies Research Center Publications y Latin
American Center Publications, 1983, p. 30.
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posicion del mas fuerte al mas debil, de acuerdo con el modelo
I, es mas util analizarlo dentro de un esquema de interdependen
cia estructural. La decision unilateral de no reclutar mas traba
jadores mexicanos surgio del proceso politico interno norteame

ricano y se tome a pesar de 10 que pudiera costarle a Mexico.
El comportamiento de ambos gobiernos se explica mejor como

un intento de reducir costos que como una lucha tradicional de
poder entre estados. A diferencia del caso de la negociacion de
1942, los asuntos militares 0 de seguridad no tuvieron ningun
peso.

La conclusion de los convenios de braceros muestra clara
mente que Estados Unidos no era vulnerable a la interrupcion
de este flujo. Como era de esperarse, el gobierno norteamerica
no tome medidas con el fin de hacer menos dificil la transicion
para los agricultores que dependian de la mano de obra de bra
ceros. Sin embargo, tampoco ejercio un control adecuado de su

frontera, 10 cual facilito tal vez la transicion, pero fue una con

secuencia no deseada de esa decision. De hecho, en otro sentido
de costo que el de la vulnerabilidad, uno de los "costos" de la
terrninacion unilateral de los convenios fue la sustitucion de los
braceros por indocumentados. En otros terrninos, en 1965 Esta
dos Unidos obtuvo el objetivo politico deseado y 10 impuso al
gobierno de Mexico, pero a costa de perder el control del flujo
trasnacional de trabajadores migratorios.

Si Estados Unidos sabia que no era vulnerable a la interrup
cion de la migracion de braceros, Mexico 'pensaba que el si 10
era. Si bien los hechos parecen haber demostrado 10 contrario
respecto a Mexico, no cabe duda que el gobierno, en 1964 y
1965, penso que se le cerraba la "valvula de escape" y que
habria que hacer 10 posible para buscar alternativas. Asi, tanto

el comportamiento de Estados Unidos como el de Mexico de
ajustarse al cambio y a los costos que implicaba el fin del pro
grama bracero, en 1964 y 1965, son mas entendibles dentro del
esquema del modelo II.

El conflicto bilateral de 1974 fue el otro lado de la moneda.
Los intereses de Mexico cambiaron entre 1964 y 1974. Con el

paso del tiempo habia quedado claro que este pais no era vulne
rable a un esfuerzo norteamericano por controlar el flujo de in

documentados; un convenio, entonces, no era indispensable
para mantener abierto 10 que el gobierno consideraba "valvula
de escape" para la economia mexicana. Eran las condiciones
inadecuadas de trabajo de los indocumentados el problema; su
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ingreso ilegal tarnbien planteaba una serie de problemas de pro
tecci6n a los derechos de estos trabajadores.

La decisi6n mexicana de negarse a negociar el acuerdo de
braceros que habia venido pidiendo, parece haberse sustentado
en razones de costa politico. Por un lado, el costa de un conve

nio, en 1974, habria sido muy alto para Mexico. Echeverria pro
pugnaba su plan de un nuevo orden econ6mico internacional, y
el apoyo de los paises de la OPEP era importante para su esque
ma. No tenia sentido echar por tierra ese apoyo, a cambio de un

acuerdo que -segun informaci6n de Galarza- no satisfaria los
prop6sitos mexicanos. Por otro lado, los convenios no eran ne

cesarios para asegurar que se mantuviera abierta la "valvula de
escape", porque Estados Unidos habia demostrado ampliarnen
te, entre 1965 y 1974, que no queria 0 no podia ejercer control
efectivo sobre la migraci6n. La apreciaci6n de que Mexico era

vulnerable a una interrupci6n del f1ujo se modific6 sustancial
mente."

La decisi6n norteamericana de plantear la negociaci6n de
braceros en 1974 tarnbien obedeci6 a consideraciones de costos.

En ese momento, Estados Unidos era vulnerable a la politica de
la OPEP en materia de energeticos. La busqueda de un convenio
bilateral sobre trabajadores migratorios, aparte de cualquier
rnerito propio que pudo haber tenido, abria la puerta a la
negociaci6n mas importante: el acceso al petr61eo mexicano.

EI conflicto bilateral de 1974 pone al descubierto serias limi
taciones del modelo I. EI estado fuerte no pudo imponerle al de
bil una decisi6n de colaborar en materia energetica. Tampoco
pudo inducirlo a esa colaboraci6n ofreciendole concesiones en

otros ambitos de la relaci6n bilateral. No hubo exportaciones
mexicanas de petr6leo en gran escala hasta que se volvieron ne

cesarias por razones econ6micas y politicas internas.
El modelo II, en cambio, parece explicar adecuadamente los

resultados del conflicto y los cambios de posici6n de ambos go
biernos entre 1964 y 1974. Estados Unidos no expres6 interes en

ningun convenio hasta que pens6 poder obtener algo de valor a

cambio. EI costa para este pais, sin embargo, no hubiera sido
nulo: hay que tomar en cuenta que un nuevo convenio de brace
ros en 1974 hubiera provocado resistencia por parte de los mis
mos grupos que se opusieron a otras propuestas de ley migrato-

36 Esta linea de analisis se benefici6 por los comentarios del profesor Car
los Rico.
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ria en los afios setenta. La falta de interes mexicano en ese

acuerdo en 1974 coincide con la evaluacion de que Mexico no

era vulnerable a la falta de un mecanismo regulatorio para el en

via de braceros. Por ultimo, la evidente incapacidad del gobier
no de Estados Unidos de ejercer un control minima sobre la co

rriente migratoria de indocumentados planteaba un bajo costa

a la negativa mexicana de entablar negociaciones.

Conclusion

Karl Popper dice que hay que hacer intentos de falsear teorias:
Kenneth Waltz, que hay que elegir pruebas dificiles. Lo anterior
no ha sido ni una cosa ni la otra, sino mas bien un esfuerzo mas
modesto. Con estos esfuerzos no se puede aceptar ni rechazar
un modelo teorico derivado de la interdependencia, pero si se

puede mostrar que puede tener utilidad.
El ejercicio presentado aqui, desde el punto de vista teorico,

es limitado" El modelo II no es el mas tipico de los modelos de
interdependencia; de hecho, en un trabajo posterior convendria
desarrollar otro modelo que tomara en cuenta otros elementos
de la interdependencia compleja. Un modelo como ese podria
destacar no solamente que el estado mas debil (en el sentido rea

lista) puede ganar un conflicto por ser el mas fuerte en el ren

glon de la negociacion especifica, sino tambien que este dispone
de recursos para compensar la estructura de poder que Ie desfa
vorece: puede adoptar una estrategia de negociacion mas ade
cuada, concentrar sus esfuerzos con mas eficacia que el estado
fuerte para prevalecer en el conflicto, 0 formar alianzas "trans

gubernamentales" 0 trasnacionales para frustrar las politicas
del estado .mas fuerte. De acuerdo con la metafora del juego de
poker, la explicacion del modelo II se concentra en el valor de.
las cartas y fichas que tienen los actores al iniciar el juego, en

tanto que un modelo de interdependencia mas completo incor
poraria tambien datos sobre la forma en que los actores juegan
sus cartas.

Los dos casos estudiados -el comienzo y el final de la
epoca de los convenios de braceros- subrayan cuanto mas
compleja es la realidad que los modelos teoricos y como estes
pueden, tal vez, simplificarla demasiado. La interpretacion del
primer caso, por ejemplo, depende primordialmente de si se ve

la negociacion del convenio de braceros en forma aislada 0 si se
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toma en cuenta que forma parte de una estrategia de negocia
cion amplia. La interpretacion del segundo caso -la fase de
1974-, tarnbien se complica por el intento norteamericano de
vincular el terna del petroleo y el de trabajadores migratorios.
Ninguno de los casos de vinculacion de temas -el de seguridad
militar y migracion en 1942, el de energeticos y migracion en

1974- se explica satisfactoriamente por los modelos I y I I.
Este ejercicio, sin embargo, confirma que vale la pena deri

var hipotesis empiricamente verificables de un marco de interde
pendencia estructural -aun cuando el analisis de estructura

deja fuera el peso de la negociacion-«, porque subraya que, con

frecuencia, los resultados de una negociacion pueden explicarse
por el peso relativo de varios costos politicos para el estado y
que estos costos a veces son mayores para el estado mas fuerte
en terminos generales. Los conflictos mejor explicados por el
modelo II -Ia conclusion de los convenios, en 1964, y el final,
en 1974- fueron casos en los que de hecho no hubo negociacion
sino decisiones unilaterales y esfuerzos de la otra parte de buscar
alternativas. Tal vez por el hecho de que faltara explicitamente
el proceso de negociacion, la explicacion estructural pareciera
suficiente para explicar las decisiones gubernamentales y su

comportamiento al intentar reducir los costos. Cabe subrayar
que en este ultimo estudio de caso, fue adecuada la explicacion
estructural, pero solamente cuando se baso en las relativas vul
nerabilidades en el renglon 0 renglones de negociacion; es decir
funciono el modelo II, no el 1.

Corroboramos, en efecto, las hipotesis del enfoque de la in
terdependencia. Cuando la colaboracion militar y los asuntos de
seguridad estan en primera plana de la agenda bilateral como es

tuvierori durante la negociacion del primer convenio de braceros
en 1942 los resultados de la negociacion se explican mejor por
medio de un modelo (el I, en este caso) que se base en la estruc

tura de poder de la relacion bilateral en su conjunto. Las vulne
rabilidades en el terna especifico no tienen peso determinante.
Cuando el contexto del conflicto bilateral se acerca al polo
opuesto del realismo -a las circunstancias de la interdependen
cia compleja- funciona mejor un modelo (el II, en este caso)
que se base en la estructura de poder en el renglon donde se ubi
ca el tema negociado. Las diferencias generales de poder no tie
nen un peso determinante.

La explicacion estructural que se centra en el terna especifi
co de negociacion tiene, adernas, otras virtudes desde el punto
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de vista del estado mas debil en terrninos generales. Las hipote
sis de la interdependencia estructural son menos estaticas que las
derivadas de un modele que centra en la estructura de poder la
relacion en general. Estos marcos, considero, ofrecen algunas
posibilidades de ubicar, aunque tal vez no de medir con preci
sion, los espacios de negociacion que tiene Mexico frente a su

vecino y aprovecharlos mejor. Esto queda demostrado en el ren

glon de la relacion bilateral de la migracion, pero tambien ofre
ce posibilidades en el analisis de otros renglones.

Cualquier explicacion de los resultados de un conflicto bila
teral Mexico-Estados Unidos basada en el realismo estaria cen

trada en 1a diferencia brutal de poder entre estos dos paises, Esa
diferencia de poder es muy real -no la negamos-, pero el he
cho es que los resultados de conflictos entre desiguales no siern
pre son benefices para el mas poderoso. Adernas, la diferencia
esta en que el Estado mexicano aproveche las ventajas estructu

rales a su favor en un tema dado.



 



LAS NEGOCIACIONES DE GAS NATURAL ENTRE
MEXICO Y ESTADOS UNIDOS Y LA UTILIDAD
DEL ENFOQUE DE LA INTERDEPENDENCIA

GUSTAVO VEGA C.

Introducclon

Entre 1977 Y 1979 Mexico y Estados Unidos entablaron una se

rie de negociaciones sobre los terrninos de venta para que el go
bierno de Mexico suministrara gas natural a traves de un gaso
ducto a empresas particulares de Estados Unidos. Basandose en

esta negociacion bilateral, este estudio se propone analizar la
utilidad de la literatura sobre la interdependencia para explicar
el resultado de las negociaciones entre Estados poderosos y de
biles. Los cambios subitos que se dieron en la economia mundial
a consecuencia del derrumbe, en 1971, del acuerdo de Bretton
Woods y, mas aun, de la crisis del petroleo en 1973 propiciaron
un dialogo diferente entre los paises avanzados y los paises en

desarrollo con objeto de encontrar un regimen adecuado para el
comercio de recursos naturales. Esta nueva realidad afecto las
ya complejas relaciones entre Mexico y Estados Unidos cuya
frontera de mas de 3 000 kilometres separa claramente al mun

do desarrollado del mundo en desarrollo.
En la primera parte de este capitulo se cxaminan los cam-.

bios que se propiciaron en el sistema internacional a raiz de la
crisis de los energeticos. En seguida, se hara una breve resefia
del contexto interno de cada pais que sirvio de trasfondo a las
negociaciones y a las caracteristicas del comercio internacional
de gas natural. A continuacion se hara un resumen de las nego
ciaciones y un analisis de los factores que determinaron la
posicion de cada pais en las mismas. Finalmente, se buscara
mostrar la utilidad de la literatura sobre la interdependencia
para entender el resultado de las negociaciones.

(119J
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EI regimen internacional de posguerra y la crisis
de los energeticos

No cabe duda que el regimen internacional que se formaliz6 en

los acuerdos de Bretton Woods inicia su transformaci6n a raiz
de los acontecimientos ocurridos a principios de los afios seten

tao En 1971 ante el problema de la inflaci6n externa y los altos
deficits en la cuenta corriente, el presidente Nixon devalu6 el
d6lar, impuso un impuesto del 10070 a todas las importaciones
y anunci6 que Estados Unidos ya no man tendria la relaci6n fija
d6lar-oro para equilibrar las cuentas internacionales. El nuevo

regimen de flotaci6n de los tipos de cambio que result6 de los
subsiguientes acuerdos "smithsonianos" (a los que lleg6 el gru
po de los 7) sirvi6 para reforzar otras tendencias que acometian
contra el predominio de Estados Unidos en el sistema bipolar.
El retiro traumatico de Vietnam entre 1973 y 1974 sefial6 los li
mites del poder de Estados Unidos, al mismo tiempo que Jap6n,
crecientemente fortalecido, la Comunidad Econ6mica Europea
(CEE) y los paises de nueva industrializaci6n (NICS) vaticinaban
el surgimiento de un orden internacional mas complejo y multi
polar.

La crisis de los energeticos esta1l6 en ese momenta de cam

bio en 1973. Aunque la OPEP desde su fundaci6n en los afios se

senta habia buscado coordinar las exportaciones para determinar
los precios internacionales del petr6leo, fue la guerra de Yom

Kippur en octubre de 1973 el catalizador para que se lograra ese

objetivo. Adernas los acuerdos "smithsonianos" produjeron el

espacio financiero para que los precios pudieran elevarse en ter
minos nominales. El precio tope (en d6lares) del petr6leo crudo
se dispar6 de 1.39 por barril en 1970 a 2.70 en 1973 y a 10.46
en marzo de 1974.1 Cada pais, segun el monto neto de su co

mercio petrolero, su capacidad para conservar y/o sustituir el
petroleo, y su situaci6n econ6mica, sinti6 de manera diferente
el impacto de estas alzas. Las alzas fueron financiadas en canti
dades crecientes y con mucha dificultad por medio del reciclaje
de "petrod6Iares" en los mercados de "eurod6Iares".

En virtud de la gran dependencia de Estados Unidos de las

1 Robert J. Lieber, "American Diplomatic Response to the 1973-1974

Energy Crisis", Case Study prepared for the J. Howard Freedom, Trust Diplo
matic Training Project, agosto de 1988, pp. 8-19.
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importaciones de petr6leo, la crisis tuvo un fuerte impacto sobre
este pais. Entre 1973 y 1977 las importaciones petroleras aumen

taron del 36 al47OJo del consumo total. Los aumentos de precios
en el contexte de una creciente inflaci6n interna e internacional,
agudizaron la sensaci6n de crisis en Estados Unidos: preocupa
ba en forma especial la cuesti6n de los suministros de energeti
cos dada la relaci6n entre la actitud de la OPEP y la situaci6n
volatil del Medio Oriente.

En contraste con el ambiente pesimista de Estados Unidos,
Mexico comenzaba a asimilar la gran oportunidad hist6rica que
Ie daba la crisis de energeticos. Desde fines de la segunda decada
de este siglo las empresas extranjeras exportaban grandes canti
dades de petroleo mexicano. En 1938 se tom6 la importante me

dida de nacionalizar las empresas petroleras y orientar la produc
ci6n hacia necesidades internas del pais. EI rapido crecimiento
del mercado interne y la reducida inversi6n hecha en explora
ci6n y producci6n condujo a aumentar la importancia de algu
nos productos petroleros en los aiios setenta. Para entonces ya
se sabia que existian grandes yacimientos inexplorados y la crisis
de energeticos de 1973 propici6 la exploraci6n a gran escala, que
se inici6 en 1974.

La situacien interna en Mexico y Estados Unidos

En 1976 comenz6 en Mexico el sexenio del presidente L6pez
Portillo en medio de una profunda crisis financiera y politica.
EI gobierno del presidente Echeverria que en su fase final se vio
asediado por problemas de inflaci6n, fuga de capitales, conflic
tos con algunos grupos empresariales y rumores de golpe de Es
tado, habia legado al nuevo gobierno una reciente devaluacion
del peso y una deuda publica externa que se habia quintuplicado
durante el sexenio hasta a1canzar la cifra de 20 000 millones de
d6lares que obligaba a un pago anual de intereses equivalentes
a la suma de 1 070 millones de d6lares para una econornia cuyo
producto nacional brute anual equivalia entonces a 79 000 mi
Hones de dclares.?

En su toma de posesion el presidente L6pez Portillo hizo

2 Mario Ojeda, EI surgimiento de una poluica exterior activo, Mexico,
SEP, 1986.
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alusion a nuevos enfoques y a la nueva ruta que tomaria el pais
en su sexenio. EI petroleo seria el simbolo y la realidad de solu
ciones a corto plazo, y la prosperidad a largo plazo. Ese mismo
mes el presidente anuncio que habian sido descubiertos nuevos

yacimientos de gas y de petroleo en el sureste de Mexico, elevan
do las reservas de 11.6 a 16 mil miIlones de barriles de petroleo.
Con este anuncio se puso en marcha un plan sexenal de inver
sion de 15 000 millones de pesos para exploracion y desarrollo
que deberia de convertir a Mexico en el cuarto pais exportador
de petr6leo. Con todo, diversos factores entre los que destacan
la inestabilidad de la situacion econ6mica mexicana, la condi
cion volatil del mercado internacional del petroleo, y la todavia
incierta magnitud de las reservas de petroleo y de gas hicieron
que una atmosfera de crisis y de incertidumbre prevaleciera en

Mexico durante todo 1977.
En Estados Unidos, la cuestion energetica se mostraba

igualmente incierta e inestable. El presidente Carter, quien ha
bia tornado posesion en enero deI977, tuvo que enfrentar de en

trada una fuerte demanda popular que exigia la resoluci6n del

peor deficit de gas natural en la historia de Estados Unidos y
una fuerte presion publica para reducir el volumen creciente de

importaciones de petroleo. Estas dos preocupantes tendencias
hicieron que la elaboracion y puesta en practica de un plan na

cional de energia se volviera una de las mas importantes priori
dades del gobierno de Carter durante los dos primeros anos de
su administracion; segun las propias palabras del presidente
Carter, la cuestion de los energeticos tenia una prioridad "mo
ralmente equivalente a un caso de guerra".

Una de las principales quejas del presidente Carter durante
este periodo fue la fragmentacion del poder en materia de politi
ca energetica. La planeacion global requeria la centralizacion de
la autoridad sobre las cuestiones energeticas. A fin de alcanzar
este objetivo y de elaborar el plan nacional de energia en un pla
zo de noventa dias se creo el Departamento de Energia (DOE) y
para dirigirlo se nombro a un politico y administrador experi
mentado, el senor James Schlesinger. Aunque el senor Schlesin
ger curnplio su rnision en el plazo convenido, el plan nacional
de energia (PNE) provoc6 desde su prornulgacion una gran con

troversia. Algunas de las principales criticas que se le hicieron
a este plan, que propugnaba por una orientaci6n conservadora
fueron: que exageraba la crisis energetica, que no ofrecia sufi
cientes incentivos para los productores de energia y que no al-
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canzaria sus objetivos. EI Congreso bloqueo al PNE y el futuro
de la politica energetica permanecio incierto en 1977.

Principales caracteristicas del comercio internacional
de gas natural

Una de las caracteristicas centrales del comercio de gas natu

ral es que requiere.de .cierto tipo de negociaciones. EI metano

aun en la actualidad se comercia basandose en acuerdos bilate
rales que varian considerablemente unos de otros. La comercia
lizacion de la mayor parte de los productos se rige por las condi
ciones del mercado interncional pero en el caso del gas ni existe
un mercado internacional integrado ni tampoco un precio inter
nacional que pueda servir de referencia, Por ejemplo, antes de
la caida del Sha, Iran le vendia gas a la Union Sovietica a menos

de 50 centavos de dolar por cada mil pies cubicos (mef). En
1977, Indonesia ofrecio gas a Estados Unidos a 3.54 dolares por
mef para empezar, al tiempo que Ie ofrecia gas a Japon a 5.00
dolares por mef. 3

Ademas del precio inicial y de Ia cantidad, hay otras opcio
nes en los contratos de compraventa de gas. Una es que los ven

dedores generalmente buscan establecer una clausula de "tome
o pague". El alto costa de la inversion de capital requiere un

compromiso de suministros y mercados a largo plazo a fin de

garantizar adecuadamente la recuperacion de la inversion y la
utilizacion a toda capacidad de las instalaciones durante su vi
gencia, Las clausulas de "tome 0 pague" hasta cierto punto be
nefician al proveedor; el nivel de beneficios depende de la forma
en que se escalonen los precios, 0 sea de la forma en que se ha
gan ajustes en el precio del gas durante la vigencia del contrato.

En relacion <;9R el regimen p�ra venta de gas, a Mexico.le
interesaba que se Ie reconociera un sobreprecio a un recurso es-

--taso y norenovable. Este punto de vista era congruente con el
interes generaldel pais

_

en un regimen comercial internacional
que Ie atribuya UI1 alto valor a los productos primarios. La ma

nera obvia de establecer este sistema era vinculando el 'precio
del gas natural al valor energetico equivalente de otros combus
tibles.

3 USDOE/ERA, Opinion Number One on the Importation of LNG from In

donesia. 30 de diciembre de 1977, pp, 344 en adelante.
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Ya en 1973 Canada habia explorado la posibilidad de .fijar
un precio para el gas equivalente al del petroleo pero renuncio
a 'esta pretencion por el temor de perder el mercado .estadouni
dense, En junio de 1977 Abu Dhabi propuso, y J apon acepto,
un acuerdo para que el primero suministrara al segundo dos mi
llones de toneladas de gas naturallicuado (LNG) por ano al mis
mo precio que el crudo Murban puesto en el punto de entrega."
Este acuerdo sento un precedente para numerosos contratos que
fueron debidamente sometidos a las autoridades reguladoras en

los mismos terrninos 0 en terrninos parecidos. En octubre de
i 977 el cornite de gas de la OPEP se reunio para discutir una

propuesta de Argelia, Iran y Venezuela para ponerle fin a la his
torica "subvaluacion" del gas, fijando el precio del metano a la
par 0 aun arriba del equivalente calorico de los sustitutos del
petroleo. 5 Deesta manera, la falta de un regimen internacional
de precios se compensaria con la presencia de un mercado inter
nacional de petroleo.

Para Estados Unidos la primera consideracion con relacion
a un posible nuevo regimen era conciliar sus politicas internas
y externas. En el proceso de elaboracion del complejo plan.na
donal de energia (NEP) que se estaba l1evando a cabo se habian
ido precisando directrices la compra de gas natural de importa

cion. Una de elIas era que habia que evitar que se vincularan los
precios del gas natural con los equivalentes del petroleo por dos
razones. Una porque, los precios del petroleo a mediados de los
afios setenta se encontraban cada vez mas controlados por la
OPEP que por el mercado libre. De vincularse el gas al petroleo
aumentaria la dependencia de Estados Unidos. Otra razon era

que Estados Unidos habia desarrol1ado un complejo regimen de
politicas internas que vinculaban los precios del gas a los costos

de produccion y distribucion mas que a las condiciones de mer

cado mundial. Por 10 tanto, un regimen de importaciones de gas
nidebia interferir con la estructura iriterna de precios ni desalen
tal" el crecimiento de la produccion nacional de gas.

4 "Abu Dhabi: LNG Export Begin", Petroleum Economist, 44, junio de

1977, p. 240.
5 Petroleum Intelligence Weekly, 31 de octubre de 1977, p. 5.
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La primera fase de las negociaciones

Con ese trasfondo de incertidumbre en las politicas energeticas
de Mexico y Estados Unidos y en el regimen del cornercio inter
nacional de gas natural, Pemex inicio platicas en febrero de
1977 con un consorcio de seis companias estadunidenses provee
doras de gas para discutir la posibilidad de exportar a Estados
Unidos grandes cantidades de gas natural a traves de un gaso
ducto. Mexico solicito en un principio el tratamiento de "nacion
mas favorecida", 10 eual implicaba un precio "igual al que se

paga por el gas que se vende en Estados Unidos, sin importar
su lugar de origen". Durante las negociaciones con las compa
nias los representantes mexicanos retiraron esa condicion. Las
cornpanias y Pemex formaron un memorandum de entendimien
to en agosto en que se acordaba que el precio fuese fijado de
acuerdo con el valor del petroleo numero 2, puesto en puerto de
Nueva York. La vigencia del contrato seria de seis anos, y me

diante una clausula de "tome 0 pague", se obligaba a las com

pafiias de gas estadunidenses a pagar por las cantidades contra

tadas aunque estas no se comercializaran en fechas determinadas.
El Ejecutivo fue el primero en manifestar su inconformidad

con el precio que se proponia, pero el primer conflicto se tuvo

con el Congreso de Estados Unidos." Con base en el memoran
dum de agosto, Mexico habia obtenido promesas de prestamo
del Export-Import Bank de Estados Unidos para financia� la
construccion de un gasoducto que lIevara gas de los nuevos yaci
mientos en el sudeste de Mexico hasta la frontera con Texas, y
desde alii se distribuyera por la red del sistema de distribucion
de gas de Estados Unidos. En forma rutinaria el Exim Bank in
forrno del hecho al Subcornite de Finanzas Internacionales del
Comite de Banca del Senado (Senate Banking Committee), ma

nifestando que de no presentar el Cornite ninguna objecion en

los siguientes veinticinco dias, el Banco procederia a otorgar el

prestarno.
Un mes despues de haberse recibido el informe el senador

Adlai Stevenson III (representante dernocrata del estado de Illi

nois), presidente del Subcornite de Finanzas Internacionales pre-

6 Las advertencias a los funcionarios mexicanos se les hicieron el 27 y el
29 de junio y nuevamente el 15 de julio. Vease Senate Committee on Energy
and Natural Resources, Mexico: The Promise and the Probtems oj Petroleum,
Nonagesimo sexto Congreso, Primera sesion, 1979, Apendice D.
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sento una resolucion en la que se objetaba el precio por conside
rar que "no era razonable", y en la que se afirmaba que de
autorizarse el contrato se podia "sentar un precedente peligroso
para los precios de otras importaciones de energeticos a Estados
Unidos". EI senador Stevenson propuso ademas que el Congre
so sugiriera al Exim Bank que detuviera la operacion con Pemex
a menos que el titular del DOE Ie asegurara al Congreso que
consideraba el precio acorde con los que regian en el mercado

.,

en ese momento.?
La inesperada resolucion del senador Stevenson provoco

fuertes criticas en Mexico y en Estados Unidos, adernas de una

carta que dirigio Jack Ray, presidente de Tenneco (la compania
principal del consorcio estadunidense) al senador Stevenson en

la cual Ie seaalaba la importancia de los prestamos de Exim
Bank para las exportaciones de Estados Unidos, y le aconsejaba
que no politizara esos prestamos, Al mismo tiempo, el senador
Lloyd Bentsen (representante democrata del estado de Texas)
afirmo que la resolucion constituia un intento vulgar de coer

cion economica, afirmacion que tuvo mucha difusion en los pe
riodicos de Mexico,"

En respuesta a la resolucion de Stevenson, Jorge Diaz Serra
no, director de Pemex manifesto que Mexico "no modificaria
sus precios de exportacion de gas natural" y que seguiria ade
lante con la construccion del gasoducto.? Pero oficialmente se

daba a conocer que este seria para uso interno del pais, pese a

que con anterioridad se habia dicho oficialmente que se trataba
de un "excedente" que no Ie hacia falta a Mexico;'?

En un ambiente de gran controversia en los dos paises se

reunio un grupo mixto de representantes del Departamento de
Estado y del DOE con representantes de la Secretaria de Relacio
nes Exteriores y de Pemex, para buscar una formula de compro
miso. Como alternativa a la propuesta de Pemex, los negociado
res de Estados Unidos propusieron que Mexico recibiera el

7 U.s. Congress. Congressional Record, 19 de octubre de 1977, pp.
S17379-71.

8 Excelsior, 4 de noviernbre de 1977.
9 "Senator Setevensori's comments on Pemex gas prices spark Mexican

resentment", Piatt's Oilgram, 28 de octubre de 1977.
10 Vease por ejemplo la declaraci6n del ministro de Sepanai Jose Andres

de Oteyza F., publicada en "Mexico says it doesn't need u.s. to buy gas",
Platt's Oilgram, 28 de octubre de 1977.
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precio anunciado de 2.60 dolares por mef, pero solo en 1979,
despues de que hubiesen fluido grandes cantidades de gas por el
gasoducto terminado. Entre tanto, se aplicaria el precio de 2.16
dolares, Esta contrapropuesta representaba una ventaja para el
gobierno de Carter, ya que de subir considerablemente el precio
del petroleo Numero 2 en el interin, como se esperaba, la pro
puesta del DOE'y del Departamento de Estado de hecho anula
ria la clausula de precios escalonados del memorandum de agosto.
Pero aunque la contrapropuesta fue "considerada de manera

activa y posit iva por parte de ciertos funcionarios mexicanos" ,
11

no fue aceptable para Diaz Serrano y Lopez Portillo, y termino
por ser rechazada.

Hubo una nueva serie de platicas en diciembre de 1977, pero
estas tarnbien fracasaron al rechazar Schlesinger, en forma cor

tante, segun se dijo, los terrninos del memorandum de agosto,
manifestando que "de ninguna manera Estados Unidos pagaria
mas por el gas mexicano que 10 que ya venia pagando por el gas
canadiense". EI 30 de diciembre, durante una reunion con las
cornpanias gaseras estadunidenses, el secretario hizo su ya fa
mosa y poco diplomatica declaracion de que "tarde 0 temprano"
los mexicanos acabarian por venderle su gas a Estados Unidos.P

Los funcionarios mexicanos respondieron en el mismo to

no. "Si supone el senor Schlesinger" dijo Diaz Serrano, que tar

de 0 temprano habremos de llegar a un acuerdo, estamos dis

puestos a esperar dos 0 tres anos, porque en ultima instancia,
el gas 10 utilizaremos en nuestro pais".!' Se le dio aviso a Ten
neco de que no se renovaria el memorandum de agosto y se le
advirtio que no habria mas reuniones en tanto que esa empresa
no se pusiera de acuerdo con su gobierno.I'' La construccion
del gasoducto que se habia iniciado en octubre se detuvo y se

suspendieron por tiempo indefinido las negociaciones con el go-
bierno de Estados Unidos. t'

El cese abrupto de las negociaciones sorprendio a la mayor
parte de los negociadores e interesados. Los medios de difusion
de ambos paises habian creado la impresion de que pronto se lle-

II Richard Fagen y Henry Nau, "Mexican Gas: The Northern Connec

tion", en R. Fagen (comp.), Capitalism and the State in U.S.-Latin American

Relations, Stanford, University of California Press, 1979, p. 407.
12 Journal of Commerce, 6 de enero de 1978.
13 Comercio Exterior, 26 de mayo de 1980, p. 164.
14 Plait's Oilgram , 28 de diciembre de 1977.
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varia a cabo una venta importante, y esta impresion se sustenta
ba ademas en la idea generalizada en los dos paises de que este

proyecto seria un "negocio redondo" para ambas partes 0, por
10 menos, para una de elIas. Estados Unidos acababa de experi
mentar la peor escasez de petroleo en su historia, y parecia nece

sitar desesperadamente de nuevos suministros. Mexico acababa
de descubrir enormes yacimientos adicionales de gas natural y
parecia necesitar �rgentemente nuevos mercados y aumento en

el ingreso de divisas. El memorandum de agosto ofrecia merca

d0S y divisas de tal magnitud que en menos de dos anos se po
dria financiar el gasoducto.

El gobierno de Estados Unidos acepto publicamente que el
fracaso de las negociaciones se debio a los conflictivos proyectos
de ley relativos a los precios de gas natural que se habian presen
tado en el Congreso. Se acordo, por 10 menos en publico, que
las negociaciones con Mexico tendrian que aguardar a que se to

mara una decision con respecto a esa cuestion de caracter inter
no. Durante el ano de 1978 diversos funcionarios estaduniden
ses, incluyendo al embajador de Estados Unidos en Mexico, al
vicepresidente de ese pais, y al mismo Schlesinger, propusieron
a Mexico que se reanudaran las platicas con base en que ya fal
taba poco para que se aprobara la ley relativa a la cuestion del
gas natural (Natural Gas Policy Act NGPA).

La reaccion de Mexico a estas propuestas fue 0 negativa 0

cautelosa. La primera reaccion de Lopez Portillo fue negativa:
"Hemos tornado la decision" dijo, "de utilizar el gas en toda
la republica para facilitar nuestro desarrollo. Pero si hemos de
exportar, en lugar de gas sera combustoleo" .15 Diaz Serrano,
algo mas optimista, declaro dos dias despues que:

Si luego de hacer un estudio a fonda de la red de distribuci6n de
gas y la proyecci6n de las curvas y consumo se ve que exista algun
excedente de gas, y si las condiciones internacionales, incluso en

cuanto a precio, son atractivas, el Presidente decidira si se reanu

dan 0 no las negociaciones.l"

Agrego sin embargo que tardaria dos aDOS en concluirse el
estudio y que entre tanto se ofreceria muy poco gas para expor
tacion. Y asl se quedo el asunto durante 1978. ;,Por que se llego

15 Comercio Exterior, 26 de mayo de 1980, p. 165.
16 Ibid.
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a este impasse? <.Cuales fueron los motivos que lIevaron a los
dos paises lejos de la mesa de negociaciones?

La posicion del gobierno de Mexico en 1977

En 1977 Mexico se mantuvo en su posicion por tres razones ba
sicas: primera, la escasez de gas en Estados Unidos parecia criti
ca a corto plazo y todo indicaba que a la larga habria una mayor
escasez; segunda, el gobierno de Estados Unidos basaba sus

propuestas de precios en consideraciones de caracter interno que
poco tenian que ver con la situacion mundial de los energeticos.
Por estos motivos, el gobierno mexicano penso que en algun
momenta su congenere norteamericano tendria que aceptar la
relacion entre los precios del gas natural y otros combustibles
equivalentes, En tercer lugar, entre 1977 y 1978 hubo una serie
de decisiones y mensajes procedentes del sistema politico esta
dunidense que daban a en tender a los mexicanos que su evalua
cion de la situacion era correcta.

Segun Diaz Serrano: "los estadunidenses nunca tendran ac

ceso a gas barato porque no hay tal cosa ni adentro ni afuera
de sus fronteras" _I7 La impresion de que la escasez era critica
provenia de estimaciones a corto y a largo plazos dentro del pro
pio Estados Unidos. EI deficit de gas que sufrio ese pais en el
invierno de 1976-1977 fue el mas grave de su historia, y condujo
temporalmente al cierre de innumerables plantas industriales y
a la perdida de 1.8 millones de empleos en 19 estados." Por
afiadidura el periodo de escasez era la culminacion de una serie
de deficits crecientes que se habian presentado en el invierno a

partir de 1970 y que en parte se debia a que habian disminuido
las exploraciones y la produccion de gas.'?

17 New York Times, 6 de enero de 1978.
18 Facts on File, vol. 8, num. 3, febrero de 1977, pp. 1-14.
19 Por ejemplo, habia calculos que indicaban que aunque la perforacion

de yacimientos de gas continuo al mismo paso, la productividad de la perfora
cion habia disminuido: de 536 mef de gas por pie perforado en 1966, a 190 en

1977. A partir de 1973, la produccion habia excedido el aumento en las reser

vas, y la produccion misma habia disminuido a partir de 1973. Testimonio de
Gordon Zareski, comisionado de la Federal Power Commission (FPC) ante el

Congreso de E.U., House Committee on Interstate and Foreign Comerce,
Long- Term Natural Gas Issues, Hearings Before the Subcomiuee on Energy
and Power: 95avo Congreso, Primera sesion.
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Un hecho muy relacionado con el punto anterior fortalecia
la posicion del gobierno mexicano: las propias companias gase
ras, que supuestamente conocian mejor la situacion del mercado

y obviamente estaban en los negocios para maximizar ganan
cias, habian aceptado los terrninos propuestos por Pemex. Las
companias sostenian que habian regateado el precio y que ha
bian conseguido los mejores terrninos posibles.P

Sin embargo, los funcionarios del DOE ponian esto en duda,
porque la regillacion vigente habia distorsionado tanto la estruc

tura del mercado que las companias gaseras carecian de un esti
rnulo suficiente para regatear precios, puesto que la ley fijaba
las utilidades en un porcentaje de la inversion en la planta fisica.
Para poder justificar la expansion de sus plantas e incrementar
sus ingresos, era necesario para estas companias buscar clientes
nuevos a la vez que nuevos suministros de gas. La regulacion fe
deral y estatal facilitaba 10 anterior perrnitiendoles a las compa
nias promediar el costo unitario generalmente alto de los nuevos

suministros, con los precios mas bajos regulados que podian
contratarse a largo plazo, 10 cualles permitia adquirir gas nuevo

a precios altos al tiempo que les seguian surtiendo gas a su clien
tela establecida 0 potencial a un precio competitivo con los de
combustibles alternos. En consecuencia, la capacidad (y las uti
lidades) de estas empresas a veces se veian limitadas mas por falta
de.suministros que por el alto costo unitario de esos suministros.
El rechazo del gobierno norteamericano del precio de Pemex en

parte se sustentaba en estas consideraciones.
La segunda razon que explica la negativa del gobierno de

Mexico a hacer concesiones en materia de precio fue el punto de
vista de los negociadores mexicanos de que no se justificaba
usar como marco de referencia para sus exportaciones el del gas
comercializado interestatalmente en Estados Unidos, ya que
este se basaba en un largo historial de.regulaciones federales cu

yas consecuencias adversas eran palpables en 1977.

20 Vease, por ejemplo, la declaraci6n de Travis Petty, presidente de EI
Paso Natural Gas en Los Angeles Times el 6 de febrero de 1978. Recuerdese
que Mexico habia solicitado tratamiento de naci6n mas favorecida en 1977, con

10 cual hubieran quedado las empresas obligadas a pagarle a Mexico el gas na

tural al mismo precio que el LNG de Argelia e Indonesia el cual se habia fijado
por arriba del precio del gas mexicano. Segun informes de Jack Ray, presidente
del Tennessee Gas Transmision Co., las empresas estadunidenses habian con

vencido a los representantes del gobierno mexicano que aceptaran $2.60 por
mef. V4ase George Grayson, The Politics oj Oil, p. 188.
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Cuarenta anos de regulacion, primero a nivel estatal y des
pues a otros niveles, inclusive en el dellugar de procedencia, ha
bian producido un mercado doble y mucha ineficiencia en la uti
lizacion del gas." En 1938, tomando en' consideracion el
derecho de los estados, la Ley de Gas Natural norteamericana
eximio de supervision de precios a todo el gas producido y pues
to a la venta intraestatalmente. Esto condujo a que en aquellos
estados que tenian grandes existencias de gas se vendiera este

producto a los mismos precios, 0 a precios inferiores, que los fi
jados por la regulacion federal. Sin embargo, ya para 1977 el
gas comerciado intraestatalmente se vendia a 2.70 dolares por
mef en cornparacion con el precio tope de 1.46 dolares del gas
que se comerciaba interestatalmente.P En vista de que los pre
cios intraestatales, de por SI restringidos artificialmente por el
reducido tamano del mercado, eran considerablemente mas al
tos que los precios regulados, a los negociadores mexicanos les
parecia absurdo que Schlesinger adujera que el precio regulado
era un marco de referencia neutral para el comercio internacional.

A partir de 1973 se hizo mas marcada la diferencia de pre
cios de energeticos en ese mercado doble. Durante Ia posguerra
el gas barato se fue utilizando crecientemente como combustible
para las grandes calderas industriales. A principios de 1976 el
gas interestatal se vendia mas 0 menos a una quinta parte del
precio de la equivalencia calorica del petroleo crudo 0 del petro
leo residual, y mas de 30070 arriba del precio del gas que se que
maba en las calderas industriales.P Por el lade de los sumi
nistros, el mercado doble, como ya se ha dicho, reforzaba la
escasez.

En resumen, desde la perspectiva mexicana, Schlesinger
ofrecia un precio que era inferior al precio de venta del gas pro
ducido en el propio Estados Unidos, inferior en general al costo
de reposicion de su produccion nacional, inferior i los precios
promedio del gas estadunidense vendido intraestatalmente, e in-

.

ferior al precio de la equivalencia calorica de la mayoria de los
combustibles sustitutos. Adernas, aunque en parte se establecia

21 A.H. Ringleb presenta una interesante introducci6n a esta compleja
historia en "The Natural Gas Regulatory Dilemma: A Market Solution, Ano
ther Complex Compromise. or the Status Quo?". Journal oj Energy and
Policy 6. 1985. pp. 107-151.

22 Petroleum Intelligence Weekly. 6 de junio de 1977. p. 12.
23 Oil Daily. 4 de febrero de 1977.
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el precio canadiense como precio tope para el gas mexicano, los

representantes del gobierno mexicano consideraron inaceptable
que su precio estuviese sujeto a los vaivenes del proceso politico
de otro pais.

Mientras que para el gobierno norteamericano era inacepta
ble vincular el precio del gas natural a la equivalencia de otros

combustibles, para Mexico era cuestion de decidir cual de los di
versos combustibles era el mas apropiado. Y sobre todo, a los

negociadores les parecia que esa posicion estadunidense era

poco sincera y confusa en vista de que habia antecedentes de ca

sos en que parecia aceptarse esa vinculacion. Por 10 demas, era

muy importante la relacion que se estaba desarrollando entre la
FERC y la ERA.24

En esos"momentos estas dos dependencias estaban tratando
la cuestion de la politica reguladora relacionada con el proyecto
del gasoducto de Alaska, que surtiria 1.2 mcf'/ano de gas de
Alaska al norte de Estados Unidos, pasando por Canada. Para
este caso resultaba poco importante la cuestion de jurisdiccion ,

ya que ambas dependencias estaban de acuerdo en darle todo el
apoyo posible a ese proyecto de gasoducto, a pesar de los pro
blemas que presentara. De hecho, a principios de 1978 ya se cal
culaba que los primeros suministros de gas de Alaska previstos
para 1983 costarian por 10 menos 5.35 dolares por mcf,25 pre
cio que no se comparaba con el precio que pedia Pemex, aunque
10 compensaba un poco el hecho de no estar vinculado con los

precios del petroleo.
Otro asunto que se discutia ante esas dos dependencias era

la suerte que correrian varias propuestas de irnportacion de gas
naturallicuado {LNG).26 A este respecto la FERC en forma inde-

24 EI secretario Schlesinger constituyo, como parte del DOE y en funci6n
de su tarea de coordinar la politica de energeticos, la I'ERC (Federal Energy Re

gulatory Commission) a la cual se Ie dio jurisdicci6n preliminar sobre los per
misos de importaci6n de gas. Por ley, y de acuerdo con cada dictamen prelirni
nar la FERC, habia que someter cad a soJicitud de importacion a otra nueva

agencia, la ERA (Energy Regulatory Administration) para la decision final. La
fERC se componia de jueces administrativos independientes en tanto que Ja
ERA estaba subordinada al DOE bajo la direcci6n del secretario Schlesinger. En
teoria se suponia que estas dos dependencias se ocuparian de asuntos difcrentes
relacionados con las solicitudes de importaci6n de gas, pero en la practica
como veremos a continuaci6n, las tareas se duplicaron y se traslaparon.

25 Los Angeles Times, 6 de febrero de 1978.
26 La (mica tecnoJogia que existe para resolver el problema comercial del
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pendiente giro una serie de disposiciones favorables para la im

portacion de LNG, precisamente en los momentos en que se dis
cutian los terrninos de venta del gas mexicano, y justamente en

esas disposiciones se autorizaban clausulas para vincular el pre
cio del gas con los precios del petroleo.F

Las autoridades del FERC justificaban sus decisiones con

base en la necesidad "altamente prioritaria" de los solicitantes

de obtener esas cantidades de gas y se aprobaban los incremen
tos escalonados en los precios que seguian a los del petroleo.
Uno de los funcioriarios manifesto que "el gas es parte del patri
monio nacional de Argelia y no es razonable pedirle a ese pais
que venda su gas a precios de costa en vez de que 10 haga con

base en una formula relacionada con precios de mercado" .28
Travis H. Petty, presidente de la empresa EI Paso Natural Gas,
hizo eco de 10 anterior. "No se puede esperar", dijo, "que los
mexicanos 0 quienquiera vendan 'sus productos a menos de su

valor de mercado ... Estamos dispuestos ahora mismo a pagar
hasta 5.35 dolares por mcf por el gas de Alaska. "29

Para los negociadores mexicanos habia un reconocimiento
tacite, oficial, por parte de la FERC de que Estados Unidos ne

cesitaba gas aunque procediera de proveedores menos deseables
que Mexico, y por 10 tanto las decisiones sobre el LNG probable
mente los estimularon a tornar una posicion intransigente en las
negociaciones con objeto de obtener la aceptacion eventual de
Estados Unidos. Diaz Serrano llevo la discusion a su conclusion
logica en sus declaraciones ante la Camara de Diputados.

Es poco probable que Estados Unidos rechace los terrninos que

gas en las regiones del mundo en las que hay abundancia de gas pero que se

encuentran demasiado lejos del mercado para poder instalar gasoductos, con

siste en licuar el metano a temperaturas de -260 grados F., y transportar el gas
licuado en tanques especiales, para luego regasificarlo en �I lugar de entrega.
Ya para mediados de 1977 las empresas gaseras estadunidenses habian contra

tado con Indonesia, Argelia e Iran para importar GNL a los Estados Unidos,
Estados Unidos importaba unicamente el 5OJo de sus requerimientos de gas; es

tos contratos estaban pendientes de autorizaciones reguladoras que permitieran
aumentar las importaciones a 16OJo del total requerido. Vease Malcom Peebles,
"A Bright Future for LNG Imports", Oil and Gas Journal, 75, 12 de septiem
bre de 1977, p, 56.

27 Vease USDOE/ERA, Opinion No. J, 30 de diciembre de 1977; Opinion
and Order No.3, p. 9; y Opinion and Order No.4, p. 52.

28 Fagen y Nau, "Natural Gas", p. 413.
29 Citado en Los Angeles Times, 6 de enero de 1978.
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ofrece Mexico en vista de que el gobierno de Estados Unidos ha

aceptado cornprarle (gas) a Argelia a $3.37 y previendo que el pre
cio puede subir a $4.50.30

No fue sino hasta despues de que el desacuerdo de diciembre
se habia convertido en pleito que se dio marcha atras en las deci
siones de la FERC.

Por ultimo, aunque Pemex publicamente sustento su postu
ra en terrninos exclusivamente econornicos, los negociadores del

gobierno mexicano estaban conscientes de que habia intereses
politicos de Estados Llnidos que estaban a su favor. En 1977 el
contrato de Pemex ya tenia un buen apoyo politico por parte de
irnportantes grupos estadunidenses. Estos grupos, que se com

ponian principalmente de empresarios afectados, legisladores,
personajes y medios de difusion actuaban en un ambiente gene
ral de preocupacion por las relaciones entre Mexico y Estados
Unidos.

La posicion del gobierno de Estados Unidos en 1977

EI gobierno de Estados Unidos se mantuvo en su posicion basi
camente por dos razones: el DOE tenia una vision distinta acerca

de las causas de la escasez de gas y decidio atacarla a traves de
una politica de conservacion y de reduccion de la demanda de

gas. En segundo lugar, dado que algunas de las clausulas del
memorandum de agosto atentaban contra los lineamientos fun
damentales de la politica de conservacion, el DOE decidio que
era inaceptable.

En efecto si bien el gobierno de Carter reconocio que la es

casez del gas era problematica, en el diagnostico que realizo el
DOE de la industria del gas se llegaron a conclusiones muy dis
tintas acerca de los factores que la provocaban. En opinion del
DOE, la crisis inmediata que aquejaba al pais era resultado mas

que de uri deficit real en reservas de una mala distribucion del
producto. Esa distorsion se debia al historial de la regulacion fe
deral de precios que habia causado, como ya se dijo, que se

creara un mercado doble, el interestatal y el intraestatal. Para
remediar esa distorsion, en 1977 se expidi6 la Ley de Emergen-

30 Comercio Exterior, 23 de diciembre de 1977. p. 482.
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cia de Gas Natural." que autorizaba a las empresas propieta
rias de gasoductos a comprar gas en los mercados intraestatales
hasta por 2.25 dolares por mcf', siempre y cuando subsistiera la
emergencia. Entre los propietarios de gasoductos interestatales
se llevaron a cabo importantes operaciones para reducir la esca

sez. Adernas, el Plan Nacional de Energia (PNE) se proponia
erradicar la escasez consolidando ambos mercados dentro de un

solo marco de regulacion federal.
Quedaba el problema, sin embargo, de una disminucion a

largo plazo en la produccion de gas. Para Schlesinger habia mu

chos indicadores que justificaban pensar que por motivos de es

peculacion se habian subvaluado las reservas comprobadas de
gas en Estados Unidos, y por 10 tanto tambien se habian subva
luado los proyectos oficiales de produccion futura; entonces,
con solo estabilizar el entorno regulador se podia obtener un

fuerte incremento en la produccion y en las reservas comproba
das." Por otra parte, debido a la distorsion y a la dificultad de
estimar la produccion, era dificil apreciar que tespuesta habria
al alza de precios. Para la American Gas Association (AGA), la
solucion a largo plazo era dejar de regular los precios. Sin em

bargo, Schlesinger decidio que la solucion para la aparente esca

sez a largo plazo era asumir una politica que no supusiera incre
mentos sustanciales de suministros ni se propusiera estimularlos,
sino que propugnara por una actitud de conservacion.

El proyecto de Plan Nacional de Energia (PNE) que se so-

31 AI firmar la ley, e indudablemente consciente de que una de las princi
pales razones de la carencia de gas se debia a los mercados duales, Carter co

ment6 que: "Nos encontramos ahora en una grave crisis de energeticos que se

debe, no tanto a una carencia nacional de gas naturaf. como el problema de
distribuirlo a donde mas se necesite en nuestro pais". Vease Jimmy Carter:
"Emergency Natural Gas Act of 1977; Remarks on Signing S. 474",2 de febre
ro de 1977, Public Papers of the Presidents of the United States: Jimmy Carter,
vol. 1 (Washington, D.C., USGPO, 1978) p. 66.

32 Una de las razones principales para sospechar que se estaba subesti
mando la producci6n futura de gas era que las estimaciones de producci6n de
gas proven ian de la Asociaci6n Americana de Gas (AGA), que tenia la doble
funci6n de recopilar informaci6n, y representar los intereses de la industria
ante el Congreso en relaci6n a los gasoductos. Muchos empresarios particulares
recibieron incentivos para ir despacio con proyectos, para reportar sus reservas

por ellado bajo y/0 para acaparar el gas y no ponerlo en venta a fin de poderlo
distribuir mas adelante cuando, como se esperaba, hubiesen subido los precios.
Vease Davis Howard Dabis, Energy Politics, Nueva York; St. Martins Press,
1978, p. 135.



136 GUSTAVO VEGA C.

metio al Congreso el 20 de abril con tenia precisamente una pro
puesta en que pugnaba por medidas que rebajaran la demanda
anual de gas de 21.0 tcf en 1976 a 19.5 tcf en 1985.33 La poli
tica reguladora asociada dividia a los consumidores en grupos
prioritarios y no prioritarios para el consumo de gas. Preveia
una demanda de gas prioritario en 1985 de 12 tcf, cantidad que
se encontraba dentro de los limites previstos para la produccion
nacional de 14-17 tcf para ese ano. Y proponia ademas limitar
la demanda no prioritaria po ... medio de una combinacion de
conversiones obligatorias y una escala de incrementos de precios
que de hecho Ie daria al DOE gran flexibilidad de accion para li
mitar y ajustar la demanda de acuerdo con la oferta.

En resumen, el razonamiento logico del PNE era que habia
que reducir la demanda interna de gas natural promoviendo una

utilizacion mas eficiente del gas por parte de consumidores prio
ritarios, y a la vez creando incentivos para que los usuarios no

prioritarios utilizaran otros combustibles 0 asumieran el costo

real de suministros de gas importado.
El PNE en efecto establecio dos categorias de consumidores

y dos fuentes de suministros. EI gas convencional seria canali
zado a los consumidores prioritarios al menor precio posible
que a la vez fuera atractivo para los productores, mientras que,
por otra parte, los suministros de gas adicional (importados)
estarian a disposicion de los usuarios "marginales" quienes ten

drian que asumir el costo adicional de estos suministros mas
caros.

Este resumen del diagnostico permite comprender la posi
cion del gobierno norteamericano en relacion con el memoran
dum de agosto. Si bien la atencion de los medios informativos
se centra en el precio inicial, este no era un problema insoluble.
El problema mas bien era la cuestion de la clausula de precios
escalonados. Idealmente, era preferible no incluir esa clausula,
pero de ser necesario incluirla, esta deberia favorecer a los com

pradores.
La clausula de "tome-o-pague" significaba que era obliga

toria la compra del gas y esto potencialmente podia inhibir el

33 En comparacion con las predicciones de la AGA de un fuerte aumento
en la demanda de gas "economico'", a 25.5 tcf anual en 1985. Vease National
Energy Plan, p. 201, comparando con George H. Lawrence, "Gas Industry
Outlook Good", Oil and Gas Journal: Petroleum (2000) 75, agosto de 1977,
p. 71.
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aumento en la producci6n nacional. Quiza a esto se deba la ob
servaci6n de Schlesinger en el sentido de que' 'no debemos estar

dispuestos a contratar suministros procedentes ni siquiera de
nuestros vecinos sobre la base de torne-o-pague, si ella significa
la posibilidad de restringir nuestra producci6n nacional" .34

Aunque Schlesinger se refiri6 a la vigencia del contrato en

su lista de objeciones, su principal objeci6n evidentemente se re

feria a las clausulas relativas a precio, escalonamiento y la de

tome-o-pague, que fijaban la trayectoria de los precios y que
afectaban la posibilidad de modificar la balanza del poder en la
negociaci6n.

Las intenciones del gobierno norteamericano se hicieron
evidentes despues del rompimiento en diciembre de las platicas
cuando, despues de tantos meses de indecisi6n y discusi6n se

empez6 a perfilar la politica general de Estados Unidos en rela
ci6n con la importaci6n de gas. Primero se dio a conocer por
medio de una opini6n (la primera) emitida por la ERA el 30 de
diciembre de 1977 en relaci6n con la importaci6n dell bcf por
dia de gas de Indonesia a un precio vinculado con el precio del

petr6leo crudo en ese pais. En esta, como en varias otras opinio
nes subsecuentes, la ERA anulo varias decisiones previas de la
FERC. La ERA negaba que existiera una escasez nacional de gas
"altamente prioritaria", y criticaba las decisiones previas de la
FERC por haber reducido a nivel de empresas la apreciaci6n de
escasez 0 necesidad. Adernas, la ERA repudiaba la practica tra

dicional de incremento de precios de gas importado denominada
roll in porque con ella se estaba subsidiando a los productores
extranjeros. Finalmente, la ERA se opuso al principio de vincu
lar los precios del gas con los del petr6leo, alegando que "los
precios mundiales del petr6leo son precios administrados, esta

blecidos por acuerdo entre los principales paisea producto-'
res... "35

En el fondo 10 que ocurria es que eI DOE no aceptaba que
los precios de la OPEP fueran un indicador "justo" del valor del
petr6leo 0 del gas en el mercado libre.

34 Discurso pronunciado ante la Association of Petroleum Investment

Anal�sts, 9 de enero de 1979 .

. S USDOE/ERA, 30 de diciembre de 1977, p. 5.
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Las negociaciones de 1979: hacia un acuerdo simbolico

En febrero de 1979 los presidentes de Mexico y de Estados Uni
dos se reunieron en la ciudad de Mexico y acordaron reabrir las

negociaciones para la compra de gas mexicano. Habia cambia
do radicalmente el escenario de las negociaciones. Primero,
aunque Estados Unidos se encontraba con un excedente de gas,
la Casa Blanca preparaba una propuesta para reducir las irnpor
taciones de petr6leo en un millen de barriles diarios en respuesta
a la crisis de Iran ya la baja subsecuente en los suministros rnun

diales. El programa del presidente Carter tacitamente reafirrna
ba la perspectiva de una creciente demanda de gas importado y
exageraba el-monto de los suministros inmediatos de petroleo de
paises no miembros de la OPEP. Segundo, seguia en pie la
construccion del gasoducto mexicano, que deberia llegar a Rey
nosa (frente a McAllen, Texas), en marzo de 1979, y por 10 tan

to, la utilizacion futura del gasoducto preocupaba a Mexico.
Tercero, con sus nuevos suministros de petroleo y gas que le per
mitian salir de la crisis financiera de 1977, Mexico formulaba
planes para utilizar el gas para su propio desarrollo interno. Y
finalmente, el gas representaba un irritante cr6nico que ambos
lados querian resolver.

Mientras quedaban en suspenso las negociaciones en 1978,
se habia desarrollado un intenso debate en Estados Unidos so

bre la importancia de la contribucion potencial de Mexico a las
reservas de energeticos de los Estados Unidos y sobre las politi
cas pertinentes para obtener esa contribucion. EI presidente
Carter comisiono al Consejo de Seguridad Nacional para que
revisara los asuntos bilaterales entre Mexico y Estados Unidos,
con el resultante memorandum presidencial PRM (Presidencial
Review Memorandum) 41. El PRM 41 se basaba en la premisa
de que "Mexico esta surgiendo como un poder economico de
valor estrategico para Estados Unidos y que para mediados de los
afios ochenta podria suministrar el 300/0 de la demanda de petro
leo de Estados Unidos" .36 En el analisis que sirvio de base al
memorandum se buscaba un enfoque coordinado e integrado
para las relaciones entre Mexico y Estados Unidos '?

que inclu-

36 Washington Post, 15 de diciembre de 1978.
37 United States General Accounting Office: Formulation of u.s. Inter

national Energy Policies, Report to the Congress by the Comptroller General,
Washington, D.C., Government Printing Office, 1980, p. 47.
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yera diversos temas de interes, pero en particular los problemas

de rnigracion, energeticos, comercio y turismo. El proposito de

la revision era' 'identificar cuestiones que potencialmente fue

ran susceptibles de negociacion y regateo, y sugerir opciones

para elegir entre las diferentes estrategias con que se podian tra

tar las relaciones entre Mexico y Estados Unidos" .38

Sin hacer ninguna recomendacion particular, el PRM 41 de

finio dos estrategias para las relaciones bilaterales. Una, titula

da "globalismo", pretendia tratar por separado cada asunto y

no muy detalladamente. Desde esta posicion, la cuestion comer

cial se trataria exclusivamente en el marco de los principios de

nacion-rnas-favorecida. Los problemas de la frontera y de la mi

gracion se controlarian para conservar en el mayor grado posi
ble la "soberania y los rasgos distintivos" de las dos naciones.

En general, salvo por las cuestiones fronterizas, Estados Unidos

no le prestaria mayor atencion a Mexico que a cualquier otro

pais importante en via de desarrollo. Se le veian dos ventajas a

esta estrategia: que serviria para mantener la continuidad de la

politica exterior de Estados Unidos para asuntos bilaterales; que

reducirla la desconfianza de Mexico con respecto a las intencio

nes de Estados Unidos sobre el petroleo mexicano.I?

En contraposicion al marco globalista, se proponia el enfo

que "comunitario". Luigi Einaudi, funcionario del Departa

mento de Estado y uno de los principales arquitectos del PRM

41, hizo una sintesis de este enfoque:
..

Se Ie dada a Mexico el trato que corresponde a un socio cuyo creci

rniento e irnportancia como vecino irnplica un futuro cormin y de

seable, si no inevitable. Desde este pun to de vista buscariarnos

soluciones conjuntas que perrnitieran eventualrnente desarrollar

relaciones sobre enegeticos, cornerciales, y de trabajo que redun

daran en maximas ventajas para los dos paises... (Se) llevarian

a cabo consultas bilaterales intensivas sobre asuntos importantes

para disrninuir la asirnetria econ6rnica y psicologica.s"

En relacion con los acuerdos sobre energeticos, el enfoque

38 Ibid., p. 48.
39 Richard Nuccio, "The Redefinition of U.S.-Mexican Relations, 1977-

1980" (trabajo presentado en el Segundo Seminario Internacional del Centro

de Investigaci6n y Docencia Economicas, Guanajuato, Mexico, 28 de julio

I de agosto de 1980), p. 16.
40 Ibid., p. 17.
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comunitario tenia puntos afines con las propuestas de acuerdos
"swap", 0 de "relaci6n especial", y venia a ser algo asi como

una version de mercado cornun entre los dos paises.
EI 9 de enero de 1979 el secretario Schlesinger hizo 10 que

el califico como una "no-declaracion sobre politica" y que los
Departamentos del Tesoro y de Estado llamaron simplemente
un comentario personal, 10 que parecia corroborarse al ser ex

cluido de la comitiva que mando Carter a Mexico en febrero.
Sin embargo, con una mirada retrospectiva se percibe que el dis
curso de Schlesinger es un presagio de los principios en que se

fundamento el gobierno norteamericano para la segunda ronda
de negociaciones.

Schlesinger hizo notar que la legislacion relativa a la politica
sobre gas natural (NGPA-Natural Gas Policy Act) de 1978 habia

integrado los ni'ercados intraestatales e interestatales, y habia
dejado de regular el precio en ellugar de origen (wellehead pri
ce) del gas "nuevo", 10 cual habia producido un aumento en la

produccion, creando un excedente mornentaneo en los merca

dos internos de gas." Los especialistas del sector publico y del
sector privado estuvieron de acuerdo en que se habia frenado,
por algun tiempo, el descenso en la produccion nacional de gas
por 10 menos hasta 1985.

Para fomentar la produccion nacional, Schelesinger propo
nia que se permitiera a los productores fijar precios nuevos, en

tanto que los precios del gas importado se irian incrementando
gradualmente. Esta discriminacion no seria la unica en cuanto

a diferencias en el regimen de precios. Las clausulas "tome-o

pague" no se aplicarian 0 se aplicarian "con renuencia" a los

proveedores extranjeros, ya que estas podrian dar por resultado
"restringir la capacidad nacional 0 disminuir los incentivos na

cionales para operaciones de perforaci6n" .42
EI gasoducto de Alaska, estrechamente vinculado con la

produccion estadunidense, habria de suministrar 1.3 tcf por ano
a un precio inicial alto y regulado de 5.35 dolares mcf. Sin em

bargo, este precio no se tendria que relacionar con los precios
internacionales del petr6leo y podia inclusive irse reduciendo a

medida que se fueran amortizando a paso acelerado los costos

del gasoducto. Schlesinger calculaba, en suma, que en contraste

41 John Kean, "Natural Gas: The Prospects Are Pleasing", Public Utili
ties Fornightly, 25 de octubre de 1979, pp. 15-17.

42 Ibid.
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con las importaciones de fuera, el gas de Alaska Ie habia de aho
rrar a los consumidores estadunidense por 10 menos 5 000 mil
millones de dolares en los 20 aiios de vida uti I del gasoducto. EI

problema inmediato consistia en conseguir capital suficiente del
sector privado para financiar el proyecto, y para lograr este pro
posito Schlesinger tenia que pintar un panorama muy brillante
para el futuro sobre un fonda de un excedente temporal. Preo

cupado con la posibilidad de que los suministros extranjeros
pod ian captar este mercado, John McMillan, presidente de un

consorcio de seis empresas dispuestas a financiar el proyecto, Ie
anuncio a la prensa que un acuerdo importante con Mexico so

cavaria al gasoducto de Alaska."
La respuesta favorable de los productores a los incentivos

internos con relacion a precios y a reglamentos, y el problema
de integrar el gas de Alaska en un mercado sobresaturado, im

pulsaron a Schlesinger a decir, sobre las negociaciones con Me
xico, que "EI caso mexicano es de mucho interes en este mo

mento. Se discute como si en vez del excedente que tenemos,
hubiese escasez de gas nacional'<.e'

En 1978 los efectos de la revolucion irani contrastaban mar

cadamente con la imagen de un excedente de gas. La perdida de
las exportaciones iranies creo un deficit neto de dos millones de
barriles diarios (bd), aproximadamente 6070 del comercio mun

dial de petroleo. Carter respondio reduciendo las importaciones
estadunidenses; entre el 20 y el 50070 de esa reduccion debia 10-

grarse mediante conversiones de petroleo a gas. De acuerdo con

este nuevo programa, las conversiones obligatorias de gas a

petroleo se frenaron provisionalmente y los incrementos en los
precios segun 10 dispuesto en el NGPA habrian de modificarse a

fin de que los usuarios de gas industrial no tuvieran interes en

cambiar a otros tipos de energeticos."
La crisis en Iran a mas de darle un alto valor al gas, resalto .

el valor de los suministros inmediatos de petroleo de paises no

alineados con la OPEP. Segun el Financial Times de enero de
1979, "la importancia de Mexico como nuevo gran exportador

43 Washington Post. 1 de octubre de 1979.
44 Discurso pronunciado por Schlesinger el 9 de enero de 1979. El plan

teamiento de Schlesinger se retom6 en eI Plan Nacional de Energeticos, II de
abril de 1979. con proyectos para irnportaciones de gas en 1985 de s610 2.0 tcf.
Las empresas gaseras disputaron este proyecto, senalando que reflejaba una

demanda artificialmente deprimida.
45 Oficina de la Casa Blanca. 4 de mayo de 1979. p. 3.
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de petr6leo aumenta de momento en momento a medida que se

opacan las perspectivas en Iran y el Medio Oriente" .46 No es

por casualidad que el Congreso haya criticado a Schlesinger por
"ignorar" el potencial estrategico de Mexico en los momentos
en que la reacci6n publica a la falta de petr61eo irani llegaba al
colmo de la emoci6n.

Sin embargo, Schlesinger no qusso reconsiderar la impor
tancia a largo plazo que tenia el gas en la economia de Estados
Unidos, ni quiso aceptar la necesidad de importar gas en canti
dades importantes; se sostuvo en su decisi6n de apoyar la utili-

. zaci6n del carb6n, e insisti6 en que el "cambio" en la politica
sobre energeticos (a favor del gas) no era mas que algo provisio
nal, que se revertiria de nuevo una vez que se agotara el excedente
nacional."? Era claro que esto implicaba que a la larga la crisis
irani no tendria mayor importancia en los planes que deterrnina
ban la "necesidad" de importar gas mexicano.

La crisis irani no sirvi6 para elevar el precio del gas de
Mexico, pero en cambio sirvi6 para reforzar las preocupaciones
acerca de los incrementos vinculados con el petr61eo. En su dis
curso de enero Schlesinger se refiri6 expresamente a la alta prio
ridad que se le daba al gas mexicano; y hasta acept6 el principio
de la vinculaci6n con el precio del petr61eo. Esto se debi6 en

parte a que la OPEP no Ie daba el mismo tratamiento a todos los
productos petroleros. Por ejemplo, el petr61eo residual numero
6 costaba menos que el mimero 2, y era menos susceptible que
otros grados a presiones hacia el alza de precios. En enero de
1979 se hizo evidente, pues, que si habia que aceptar algun siste
ma de incrementos relacionado con los precios del petroleo, el
crudo numero 6 seria el escogido.

Aunque el enfoque de Schlesinger era internacionalista, no

dejaba de reconocer la importancia de las fuentes inmediatas,
seguras, de energeticos de Mexico y Canada, cosa que 10 con

venci6 para que aceptara la condici6n de incrementos, aunque
no a cambiar su decisi6n con respecto a fomentar una mayor
utilizacion del gas nacional.

A medida que el gobierno norteamericano fue aclarando (y
endureciendo) su posici6n negociadora en 1979, Mexico hacia
otro tanto. Cuando L6pez Portillo acept6 en febrero reactivar
las negociaciones para un acuerdo sobre el gas, ofreci6 un "ex-

46 Enero 23 de 1979.
47 Discurso de Schlesinger. 9 de enero de 1979.
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cedente" de 800 millones de pies ciibicos por dia (mcf/d), 0 sea

solo el 40% del volumen inicial. El presidente de Mexico mani
festo que' '10 que nos interesa no es tanto el precio como el prin
cipio de la cuestion que es darle el debido valor a nuestras mate
rias primas", afirrno que para el, el "debido valor" significaba
un precio arriba del precio del petroleo residual."

lComo explicar la posicion de Mexico en 1979? Se destacan
tres factores: 1) una actitud optimista con respecto al futuro de
los ingresos petroleras; 2) buenas posibilidades de reducir el vo

lumen de gas desperdiciado en los quemadores, y 3) resenti
miento por 10 que se interpreto como una imposicion del gobier
no norteamericano.

Se hizo evidente, en el transcurso de 1979, que la riqueza y
los ingresos petroleros de Mexico rebasaban las expectativas op
timistas de 1977. En aquel ano el precio pramedio de las expor
taciones de crudo de Pemex aumentaron de l3.94 dolares a 24.50
por barril, y no se le veia fin al aumento. El valor de exportacion
de las reservas de Pemex se duplico en ese ano, en tanto que los
ingresos por petroleo subieron en un 225070.49 La preocupacion
del gobierno mexicano sobre como resolver la crisis financiera
se convirtio, con el auge del petroleo, en preocupacien sobre
como manejar el diluvio de riqueza.

EI auge en los precios del petroleo repercutio en el valor del
gas que se quemaba en Mexico y reforzo los programas que ya
se habian iniciado para conservarlo y utilizarlo en forma eficien
teo Al aumentar las perforaciones en el mar, se pudo restringir
la expansion del gas nuevo. De cualquier manera, entraron en

juego grandes volumenes del producto, que en gran parte fue
utilizado por la Comision Federal de Electricidad como com-

� bustible para sus calderas. Ademas, "los industriales de Monte
rrey (se mostraron) muy habiles para hacer el cambio del petro
leo cornbustoleo al gas natural" .50 Y por ultimo, en el Plan
Nacional para Desarrollo Industrial, que se dio a conocer el 11
de marzo de 1979, se planteaba el uso intensivo 1!le gas para la
descentralizacion de la industria.

48 Informe Presidencial de Jose Lopez Portillo, 1 de septiembre de 1977,
reproducido en Comercio Exterior, septiembre de 1979, p. 316.

49 De 1 800 millones de dolares en 1978 a 4000 rnrllones en 1979. Pemex,
1979, J" 114.

5 George Grayson, The Politics of Mexican Oil, Pittsburgh, University
of Pittsburgh Press, 1980, p. 198.

•
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Sin embargo, la decision de no exportar seguramente irnpli
co un sacrificio econornico para Mexico. Aun en el supuesto de
que ese gas pudiese ser sustituto de petroleo residual, en las in
dustrias mexicanas, aun quedaba el problema de 10 que costaria
convertir las plantas de petroleo a gas. Grayson estima que la
decision de no exportar constituyo una perdida irrecuperable de
400 millones de dolares.!' Ademas, el incremento acelerado en

el uso domestico del gas, y el aumento aun mas acelerado en el
"consumo interno" de gas por parte de Pemex, sugieren que no

se estaban utilizando eficientemente grandes cantidades de gas
"excedente", y que el gas podria haber generado un mayor va

lor economico para Mexico de haberse exportado a Estados
Urridos en terrninos aceptables,

Por 10 demas, durante las gestiones, los negociadores del
gobierno mexicano plantearon una serie de quejas de caracter

politico, producto algunas de viejos conflictos. En 1977 el go
bierno de Carter habia propuesto tomar medidas nuevas, mas

rigidas, contra los inmigrantes mexicanos indocumentados; ade
mas, estaba considerando tomar medidas "antidumping" con

tra la importacion de jitomates de este pais. En conjunto, estas

medidas creaban la impresion de que Washington buscaba por
diversos conductos presionar a Mexico para que Ie vendiera sus

recursos en terrninos menos provechosos.F
Ademas, a los negociadores mexicanos les molestaba 10 que,

a su parecer, habia sido una ofensa por parte de Schlesinger,
que habia tratado en forma prepotente a los delegados de Pe
mex y de la Secretaria de Relaciones Exteriores. Y finalmente,
Robert Krueger, el "embajador -sin cartera-", habia irritado
al gobierno mexicano al enviar a este un telegrama exigiendo
una reunion bilateral para discutir la posibilidad de una indern
nizacion por dafios causados en las playas de Texas por el acci
dente de perforacion en el Golfo de Mexico. Sin experiencia di
plornatica y con grandes ambiciones politicas en Texas, su

estado, Krueger daba la impresion de estar haciendo politica a

expensas de Mexico.
La ultima ronda de las negociaciones cornenzo en abril y se

extendio hasta septiembre de 1979.53 Esta fue diferente a la

51 Grayson, "The U.S.-Mexican Natural Gas Deal and What We Can Le

arn From It';. Orbis, 24, otono de 1980, pp. 593-594.
52 Alan Riding, New York Times, 30 de agosto de 1979.
53 Para un analisis del periodo abril-septiembre, vease Grayson, "The

U.S.-Mexican Gas Deal", pp. 595-603.
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ronda de 1977 por varias razones. Primera, se reducia conside
rablemente la oferta de gas, primero a 800 mmpc/d y en la se

gunda sesion, a 300 mmpc/d. Esta era la cantidad que Mexico
manifestaba estar quemando en esa epoca. Segunda, el precio
de oferta en marzo, aunque menor al de 1977 de haberse apro
bado el contrato, estaba sin embargo arriba del de 2.60 dolares
propuesto en 1977, y fue aumentando en el curso de las negocia
ciones conforrne la crisis irani hacia subir los precios a niveles
sin precedente. En tercer lugar, en esa ultima ronda de negocia
ciones, se trato menos la cuestion economica, al menos por parte
de la comitiva mexicana. Hubo sesiones en las que los negocia
dores mexicanos simplemente se negaron a discutir plantea
mientos de caracter economico, en tanto que en otra parecian
interesarse mas en cuestiones simbolicas que en 10 sustancial, y
en algunas ocasiones ni siquiera mostraban indicios de estar in
teresados en llegar a un acuerdo. Segun un analista, al no contar

con delegados de Pemex en las rondas de 1979, la cornitiva me

xicana carecia de "los conocimientos tecnicos necesarios para
valorar los analisis de mercado que presentaban los representan
tes estadunidenses" .

54 Otra explicacion podria ser que para los
negociadores mexicanos, como para el mismo Lopez Portillo,
era mas una cuestion de principios que de precios, 0 sea que el
precio del gas debia reflejar la importancia del mismo."

Pero quiza 10 mas importante fue que a finales de 1978 el
gobierno mexicano habia puesto en marcha un cambio que ha
bria de afectar la politica tanto interna como externa. Poca pu
blicidad se Ie dio al hecho de que a fines de 1978 Mexico liquido
su deuda con el Fondo Monetario Internacional, liberandose de
controles externos; yen junio de 1979, hubo algunos cambios
en el gabinete de Lopez Portillo: Jorge Castaneda remplazo a

Santiago Roel en la Secretaria de Relaciones Exteriores; Miguel
de la Madrid se hizo cargo de la Secretaria de Programacion y
Presupuesto, y Enrique Olivares Santana ocupo el cargo de Se
cretario de Gobernacion. Aunque no del todo visible en ese mo

mento, 10 que estaba haciendo Lopez Portillo era darle una

orientacion mas nacionalista-populista a su gobierno, con me

nos apertura economica y menos integracion con la economia de

54 Grayson, op. cit.
55 En este sentido el New York Times, 21 de agosto de 1979, cita a Lopez

Portillo, quien en varias ocasiones expreso esta idea.
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Estados Unidos. Este cambio significo un apoyo para Jose An
dres de Oteyza y el Plan de Desarrollo Industrial de la Secretaria
de Patrimonio Nacional, a la vez que menos apoyo para Diaz
Serrano y Pemex.

Sea eual fuere la explieaci6n de la posiei6n de Mexico, cree

mos que el rasgo predominante en la ronda de 1979 fue que am

bos lados se mostraron renuentes a comprometer a fondo sus

prineipios. Al inicio de las negociaciones en 1977, el gobierno
norteamericano se opuso a relacionar el valor del gas con cual-

.quier otro producto petrolero; los negociadores de Estados Uni
dos s610 eambiaron su posici6n en 1979 en 10 que tocaba a eon

templar una relaci6n entre el gas y una canasta de productos
petroleros que incluia en forma preponderante el producto mas
barato, el petr61eo residual numero 6. Los mexicanos se opusie
ron resueltamente a estos terminos hasta septiembre de 1979.

EI impasse parece haberse roto al quedar disueltos los dos

grupos de negociadores, reuniendose entonees el Subsecretario
de Estado, Warren Christopher, con el nuevo Secretario de Re
laciones Exteriores, Jorge Castaneda, para lIegar a un acuerdo
con concesiones mutuas antes de la reuni6n cumbre que tendria

lugar en septiembre.
Es decir que mas que de un acuerdo se podria hablar de una

transaccion entre estos dos personajes =-segun un observador,
parecia que "Ie tiraban dardos a un blanco"-56 ya que, de
momento no se podian poner de acuerdo sobre una base microe
con6mica para establecer el precio minimo, 10 que hicieron fue
partir la diferencia entre los terrninos irreconciliables de ambas
ofertas para lIegar a la cifra de 3.625 dolar por mpc. No ltabien
do acuerdo entre ellos sobre una combinaci6n adecuada de pro
ductos de petroleo que pudiera servir de indice, acordaron vin
cular el valor del gas a una canasta de "precios internacionales
de crudo"; y por estar en desacuerdo en cuanto a la duraci6n
del contrato, acordaron dejarlo abierto para que cualquiera de
las dos partes pudiese reducir las cantidades contratadas, 0 dar

por cancelado el contrato previa notificaci6n de 180 dias.V La
cantidad contratada fue pequefia -s610 300 mmc/d, 0 sea el
14010 del total ofrecido en 1977. EI presidente de una cornpafiia
petrolera dijo que: "Es tan poco [que] la oferta es practicarnen-

56 Petroleum Intelligence Weekly. I de octubre de 1979. p. 6.
57 Federal Register. 44.8 de noviembre de 1979, p. 64957.
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te insignificante para nuestras necesidades. Pensamos que fue
un acuerdo mas bien simbolico. "58

Algunos analistas del momento esperaban que el acuerdo
sirviera de base para que, sin aspavientos, se fueran aumentan

do las exportaciones en los mismos terrninos 0 terrninos pareci
dos. Pero esto no ocurrio, sino por el contrario, la pequefia can

tidad contratada en 1979 apenas se siguio surtiendo en afios

subsiguientes, hasta que en 1984 Mexico anuncio que dejaria ya
de surtirle gas a los estados Unidos.

EI enfoque de la interdependencia y su utilidad para explicar
el desenlace de las negociaciones del gas natural entre Mexico
y Estados Unidos

EI estudio de las negociaciones comerciales entre paises debiles
y poderosos normalmente plantea la cuestion de la capacidad y
posibilidad de que los primeros puedan alcanzar sus objetivos
en negociaciones con los segundos, sobre todo si se trata de pai
ses en desarrollo debiles respecto de paises desarrollados pode
rosos.

En el analisis de esta cuestion los especialistas en relaciones
internacionales tienden a destacar la importancia de las estruc

turas de poder internacional como determinantes de los resulta
dos de las negociaciones entre este tipo de estados. Por estructu
ra de poder internacional se entiende la distribucion de recursos

econornicos, politicos y militares que los estados pueden utilizar
para influir en la conducta de otros estados. La afirrnacion mas
conocida que revela el peso que se Ie concede a estos factores es

la de que en situaciones de conflicto 0 de negociacion entre un

Estado poderoso y otro debil prevalecera con mayor frencuen
cia el primero sobre el segundo. Analogamente, mientras mas si
metrica sea la distribucion de los recursos de poder entre los dos
estados mas equilibrada tendera a ser la distribucion de ventajas
y costos en las negociaciones entre ellos.

Una corriente muy influyente en la literatura contempora
nea de relaciones internacionales, la denominada escuela realis
ta de poder, por ejemplo, propone que el poder militar es el mo

tivo principal de la accion de las naciones-Estado y, por 10

58 Citado el 3 de octubre de [979.
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tanto, las relaciones entre los estados asumen una estructura

jerarquica fundamentada en la centralidad de la seguridad na

cional y el poder relativo de las partes. La fuerza 0 la amenaza

de la fuerza se encuentra implicita en el proceso de resolucion
de conflictos entre los Estados. Los asuntos de seguridad militar
o territorial constituyen los asuntos de alta politica en las rela
ciones internacionales y efectivamente controlan los resultados
de los asuntos economicos considerados de baja politica.

Desde esta perspectiva y dado que la asimetria del poder mi
litar entre Mexico y Estados Unidos es tan grande, el analisis de
las negociaciones entre Mexico y Estados Unidos deberia revelar
un patron de resultados acorde a los intereses y objetivos de la
gran potencia. La mas importante caracteristica estructural de
las relaciones entre Mexico y Estados Unidos es la enorme vul
nerabilidad del primero con respecto al segundo. El poder de ne

gociacion de Estados Unidos es tan superior al de Mexico que
la relaci6n entre ambos paises debe caracterizarse como una de
dependencia y extrema vulnerabilidad de Mexico frente a Esta
dos Unidos.>?

Sin embargo, la corriente de auto res llamados interdepen
dentistas, proponen que la interdependencia econornica que se

ha generado a nivel internacional en las ultimas dos decadas ha
tenido efectos importantes sobre los asuntos y la dinarnica de las
relaciones entre los estados que conforman la comunidad inter
nacional.

Keohane y Nye, en una de las obras mas representativas y
acabadas de esta corriente, describen tres caracteristicas predo
minantes de la nueva sociedad internacional dominada por la in

terdependencia que ellos denominan compleja que contrastan

agudamente con la vision de la escuela realista que hemos des
crito antes: 1) La existencia en la actualidad de multiples canales
que conectan a las sociedades; esto a su vez ha propiciado el ere

cimiento de vinculos informales entre las elites gubernamentales
y las organizaciones burocraticas de diferentes paises, entre los

59 Mario Ojeda G., "Mexico and the United States Relations: Interde
pendence or Mexico's Dependence" y Carlos Rico "The Future of Mexican
U.S. Relations and the Limits of the Rhetoric of Interdependence", ambos tra

bajos en Carlos Vazquez y Manuel Garcia y Griego (eds.) Mexican U.S.
Relations: Conflict and Convergence, Los Angeles, University of California,
UCLA Chicano Studies Center y UCI.A Latin American Center Publication,
1983.
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actores transnacionales como las grandes corporaciones y ban

cos, y entre instituciones no gubernamentales de todo tipo, con

10 cual se ha establecido entre las sociedades una variedad de re

laciones complejas y heterogeneas que a su vez ha generado que:
2) la agenda de las relaciones interestatales englobe un conjunto
de asuntos complejos, desvinculados entre si y sin orden jerar
quico, un buen numero de los cuales tienen sus rakes en la poli
tica interna de los paises. Por todo 10 anterior: 3) el poder mili
tar no es una opcion viable en el proceso de resolucion de una

cuestion 0 conflicto de la agenda de la interdependencia.s? EI

poder en las relaciones interestatales dominadas por una situa

cion de interdependencia se mide no por el poder militar relativo
sino en terrninos de la relativa sensibilidad, vulnerabilidad 0 los
costos de oportunidad para los paises a los cambios en su nivel
de interdependencia, sean eIlos impuestos externamente 0 por
cualquiera de ellos en 10 individual.

EI enfoque de la interdependencia cornpleja debe entenderse
como un esfuerzo de interpretacion y de organizacion teorica de
las consecuencias para las distintas sociedades y paises particu
lares del enorme incremento en el nivel, valor y complejidad del
comercio y de la inversi6n extranjera en las decadas siguientes
a la Segunda Guerra Mundial. Keohane y Nye no intentan su

plantar la visi6n realista de la politica internacional sino que
proponen su enfoque de la interdependencia como complemen
to al realismo que puede servir para explicar los conflictos, op
ciones de politica y probables resultados de los conflictos en

areas de gran importancia en la arena internacional en donde las
nociones realistas del poder son inapropiadas.

Otro aspecto de especial importancia destacado por la lite
ratura de la interdependencia en el analisis de los conflictos 0

negociaciones entre Estados es el de los procesos politicos inter
nos, en particular el de las entidades burocraticas y el proceso
de negociacion entre diehas entidades. Para los interdependen
tistas, la estructura politica interna tiene un peso especifico en

las opciones de negociacion con otros estados; es muy significa
tivo su sefialamiento de que en situaciones de interdependencia
la distincion entre los objetivos de la politica interna e interna
cional se diluye. Hass, incluso, ha descrito las areas de la

60 Robert Keohane y Joseph Nye, Power and Interdependence, Boston,
Mass., Little Brown and Company, 1977, pp. 24-29.
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politica economica internacional mas influidas por la interde
pendencia como "areas turbulentas" (turbulent fields). 61 EI
fen6meno de la interdependencia se asocia claramente con la
declinaci6n de la hegernonia de Estados Unidos y la del orden
econ6mico liberal de posguerra tal como se forrnalizo en los
acuerdos de Bretton Woods; es decir, el fen6meno de la interde
pendencia adquiere importancia en la medida en que 10 que Pe
ter Katzenstein llama la "politica de la abundancia" (politics of
plenty) que caracteriz6 a la Pax Americana se transform6 en la
"politica de la escasez". 62

Este pun to nos lleva a senalar otras dos dimensiones donde
el enfoque de la interdependencia se distingue del realismo poli
tico. La prirnera, se refiere al peso que se Ie concede a la crecien
te interdependencia econ6mica internacional sobre el poder de
negociacion de los distintos estados miembros de la comunidad
internacional. Segun los interdependentistas, el hecho de que la
fuerza militar y los asuntos de seguridad no jueguen el papel que
tuvieron en las decadas de los afios cincuenta y sesenta, ha dado
comoresultado que cada vez sea mas diffcil determinar el poder
efectivo de los distintos paises en las distintas areas que compo
nen las relaciones internacionales.P

Desde esta perspectiva, la superioridad global que poseen
1(}Sl gobiernos de Estados Unidos y la Union Sovietica en

terrninos de poder militar es poco importante para la diplomacia
que gobierna las relaciones econ6micas internacionales. En
otras palabras, no es posible predecir con certeza cuales seran

,
las soluciones y resultados de las distintas negociaciones en este

campo sobre la base de cuales estados gozan de primacia en

terrninos de poder global. Esto se debe a que la interdependen
cia ha generado una difusi6n del poder abriendo oportunidades
para que los estados debiles en terrninos militares, por ejemplo,
puedan ejercer una mayor influencia en el area de las relaciones
econ6micas internacionales. Estados relativamente debiles
deberian beneficiarse de una creciente interdependencia ya que

61 Ernst Hass, "Is There a Hole in the Whole? Knowledge, Technology,
Interdependence, and the Construction of International Regimes", en Interna
tional Organization, verano de 1975.

62 Peter Katzenstein, Between Power and Plenty: Foreign Economic Poli
cies of Advanced Industrial Stales, Madison, Wis., University of Wisconsin
Press, 1978.

63 R. Keohane y J. Nye, op. cit.
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esta supone una tendencia "hacia el fortalecimiento de los pai
ses debiles vis-a-vis los estados poderosos, en la medida en que
el cumulo de interrelaciones que aquella genera incrementa la
sensibilidad, la vulnerabilidad y los costos de oportunidad para
el pais mas poderoso". 64

Creemos que en esta area el enfoque de la interdependencia
puede ser de utilidad para entender el desenlace de las negocia
ciones sobre el gas natural ya que, en nuestra opinion, es posible
demostrar que la revolucion de la OPEP y la elevacion de Mexi
co al cuarto lugar, entre los paises poseedores de reservas petro
leras, produjo un carnbio temporal significativo en el caracter
de las relaciones entre Mexico y Estados Unidos, desde uno ca

racterizado por una extrema vulnerabilidad y dependencia, a

otro que manifiesta un buen numero de las caracteristicas de la
interdependencia. Esta a su vez explica el nuevo poder de nego
ciacion que Mexico mostro durante el transcurso de las negocia
ciones sobre la venta de gas natural.

Desde la perspectiva del poder de negociacion de ambos pai
ses, este cambio se puede apreciar recordando el historial de
conflictos y negociaciones comerciales entre Mexico y Estados
Unidos en el periodo de posguerra. Tal como Donald Wyman
ha destacado, todas las negociaciones comerciales importantes
que el gobierno mexicano sostuvo con el gobierno estadunidense
en el periodo de posguerra, a fin de obtener la eliminacion de
restricciones comerciales impuestas a diferentes productos mexi
canos, fracasaron. Aparentemente, los funcionarios 'gubema
mentales de Estados Unidos no estuvieron dispuestos a sufrir
ningun tipo de costa politico interne a cambio de alguna conee

sian al gobierno mexicano que este consideraba importante para
apoyar su crecimiento y estabilidad. Pero aun mas significativo
que la preferencia por soluciones que no implicaran ningun cos

to politico para las autoridades del gobierno estadunidense, re

sulta su falta de voluntad para adoptar algun tipo de compromi
so con Mexico y su tendencia a adoptar medidas unilaterales que
no dejaron a nuestro pais otra opcion que la de aceptar la deci
sion estadunidense 0 arriesgarse a pagar los costos posiblemente
altos de algun tipo de resistencia.P

64 Ibid.
65 Donald Wyman, "Dependence and Conflict in U.S. Mexican Rela

tions", en Robert Paarlberg (ed.), Diplomatic Dispute. U.S. Conflict with Ja-



152 GUSTAVO VEGA C.

Durante el periodo que va de la terrninacion de la Segunda
Guerra Mundial hasta el inicio de las negociaciones sobre el gas
natural, el gobierno norteamericano se nego a levantar las res

tricciones que impuso a los productos agricolas mexicanos y se

rehuso a reducir las limitaciones impuestas a las importaciones
mexicanas de plomo y zinc entre 1957 y 1965.66 Tarnbien se

nego a reconsiderar su decision de reducir la cuota de azucar
mexicana en 1965.67 En la primera mitad de los anos setenta, se

presentaron dos conflictos comerciales de particular importancia.
EI primero surgio a raiz de la decision del gobierno del presiden
te Nixon de imponer una sobretasa del 10070 a todas las irnporta
ciones estadunidenses, una de las medidas para restructurar las
relaciones economicas internacionales de Estados Unidos que se

adoptaron en el mes de agosto de 1971. EI gobierno de Estados
Unidos se nego a conceder a Mexico la exencion de esa sobreta
sa.68 En 1974, el gobierno estadunidense tambien decidio que
ningun pais, incluido Mexico, podria pertenecer a un cartel
como la OPEP y al mismo tiempo ser elegible para recibir los be
neficios del Sistema General de Preferencias (SGP) que se ins
tauro en la nueva Ley de Comercio de 1974.69

Dado el patron de resultados obtenidos por nuestro pais en

sus negociaciones comerciales en el periodo que va de los anos
cincuenta a mediados de los anos setenta, no debe sorprender
que autores como Wyman, Ojeda y Rico consideraban que el

enfoque apropiado para caracterizar las relaciones entre Mexico
y Estados Unidos fuera el de la dependencia y el del realismo.

Sin embargo, en nuestra opinion el cambio propiciado por
la crisis energetica, y la nueva posicion de Mexico en el mercado
internacional del petroleo, generaron una nueva situacion en las

pan. Iran and Mexico, Cambridge, Mass. Harvard University Press, 1978,
pp. 83-162.

66 Wyman tarnbien menciona la negociacion infructuosa en que Mexico
busc6 la eliminaci6n de los subsidios estadunidenses a sus exportaciones de al

god6n en los anos cincuenta, los cuales tuvieron un efecto muy grave sobre las

exportaciones mexicanas de algodon. Ibid.
67 Ibid.
68 Ibid. Tambien vease a Mario Ojeda, op. cit.
69 Esta disposici6n dellegislativo de Estados Unidos fue interpretada en

Mexico como una medida dirigida a contradecir la propuesta de la Carta de De
rechos y Deberes Econ6micos de los Estados del Presidente Echeverria ante la
ONU. Vease Wyman, op. cit.
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relaciones entre los dos paises que es c1aramente la descrita por
el enfoque de la interdependencia.

A diferencia del pasado, en las negociaciones sobre el gas
natural Mexico conto por primera vez con un poder de negocia
cion que no s610 Ie perrnitio obtener de Estados Unidos impor
tantes ventajas en cuanto al precio del gas natural, sino que
ademas logro importantes concesiones en materia comercial.

Estas concesiones se refieren por una parte a un trato distin
to e incluso especial por parte de Estados Unidos en materia de
compras de gas natural. Aunque como ya hemos visto, la razon
principal de que Mexico decidiera Iimitar sus ventas de gas natu
ral a Estados Unidos a una cantidad minima tuvo que ver con

el precio ofrecido por ese pais. Visto en retrospectiva dicho pre
cio resulto en final de cuentas un tratamiento especial tanto para
Mexico como para Canada. Es mas, a partir de 1979, estos dos
paises se convirtieron en las fuentes exclusivas de abastecimien
to del gas natural que requiriera supletoriamente la economia
estadunidense. Toda otra fuente posible de abastecimiento fue
descartada. En los afios siguientes, el gobierno estadunidense re

chazo todos los contratos que las companias gaseras estaduni
denses habian celebrado con Argelia, Indonesia e Iran.

El poder de negociacion de Mexico surgio de su posesion de
una enorme cantidad de reservas petroleras y de gas, asi como

de su ubicacion geografica que 10 convertia en una fuente segura
de abastecimiento, no sujeta a los vaivenes y problemas de los

paises del Medio Oriente.
En el periodo 1977-1979 se dio un cambio drastico en la per

cepcion y papel que el gobierno estadunidense concedio a Mexi
co en el ambito comercial. La riqueza petrolera y su posible
efecto sobre el desarrollo exportador industrial mexicano facili
taron que sectores del gobierno y del empresariado de nuestro

pais empezaran a establecer vinculos complejos y heterogeneos .

con una serie de grupos, fuerzas y sectores politicos de Estados
Unidos que ejercen una enorme influencia sobre el Ejecutivo es

tadunidense, llevandolo por vez primera a considerar seriamen
te los intereses mexicanos en su proceso de toma de decisiones
en materia de politica de comercio exterior. Es cierto que el po
der de negociacion de Mexico nunca llego al extremo de lograr
que Estados Unidos aceptara el precio original que se Ie fijo al

gas mexicano en el memorandum de entendimiento con las com

pafiias gaseras en 1977. Sin embargo, por vez primera Estados
Unidos reconocio los intereses legitimos de Mexico y su poten-
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cial como un pais aliado en posibles esquemas de integracion
economica regionales 0 bilaterales y como un aliado potencial
en la Ronda de Negociaciones Multilaterales del Acuerdo Gene
ral de Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) que se estaba
llevando a cabo en ese momento. Encontramos evidencias de
ella en la discusion que se dio durante el afio de 1978 dentro del
gobierno estadunidense sobre la politica a adoptar hacia Mexico

y que culmino con la preparacion del famoso PRIM 41. Este

programa claramente reconocia la necesidad de tomar en cuenta

los intereses primordiales de Mexico y Estados Unidos en la nue

va situacion de interdependencia. En el PRIM 41, se sefialaba

que debia tratarse a Mexico como potencia emergente, en forma
equivalente al de otros paises en desarrollo de reciente industria
lizacion en el'nuevo sistema multilateral de comercio que se esta

ba gestando en el GATT, 0 bien como a un socio especial el cual
ameritaba recibir de parte de Estados Unidos trato preferencial
en areas de interes principal, para Mexico particularmente en el
ambito comercial. Si bien es cierto que se escogio la primera op
cion por resultar la mas facil de implantar dentro del sistema vi
gente de toma de decisiones, tambien se considero, y con justa
razon, que Mexico no se hallaba interesado en la opcion de trato

especial."? Esta actitud estadunidense implicaba, sin duda, un

giro de 180 grados al trato que tradicionalmente habia dado a

Mexico en el ambito comercial en el periodo de posguerra.?'

70 Existian otras razones mas profundas que explican la preferencia esta

dunidense por la opcion multilateral sobre la bilateral. En estos tiempos Estados
Unidos se hallaba embarcado en la negociacion amplia de la Ronda de Nego
ciaciones Multilaterales del GATT, la denominada Ronda Tokio, considerada la
mas ambiciosa e importante que se habia celebrado en el GATT hasta ese mo

mento. La Ronda Tokio habia side propuesta por Estados Unidos a fin de re

ducir 10 mas posible las barreras arancelarias restantes entre los paises indus
trializados y por primera vez atacar a fondo las barreras no arancelarias que
habian proliferado a nivel mundial en los afios previos. Un segundo e impor
tante objetivo de la Ronda Tokio era integrar al GATT a los paises en desarro
llo denominados PIR, quienes se pensaba debian ya empezar a asumir obliga
ciones importantes en el sistema multilateral de comercio. Vease a este respecto
la opinion de uno de los mas importantes funcionarios de gobierno de Carter,
el Secretario del Departamento del Tesoro W. Michael Blumenthal, "Steering
in Crowded Waters" Foreign Affairs, julio de 1978, pp. 728-739_

71 Conviene exponer, aunque sea en forma breve, cual era la vision de im
portantes funcionarios del gobierno de Estados Unidos acerca de las implica
ciones que tenia para las relaciones comerciales entre ambos paises la emergen
cia de Mexico como una potencia petrolera. Luigi R. Einaudi, el' principal
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Por otra parte, cabe resaltar que el nuevo poder de negocia
cion de Mexico no solo se expreso en el ambito de la negociacion
sobre el gas, sino en otras negociaciones comerciales de gran irn

portancia que Mexico y Estados Unidos sostuvieron en el perio
do 1977-1979.

La primera de esas negociaciones estuvo relacionada con la
peticion formal del gobierno mexicano de negociar su posible
ingreso al Acuerdo General de Aranceles y Comercio en 1979.
Como parte de este proceso Mexico entre a una negociacion bi
lateral con Estados Unidos en la cual se tenian que hacer conce

siones arancelarias mutuas y Mexico, a su vez, tendria que asu

mir obligaciones importantes de racionalizacion y liberalizacion
de su economia. Aunque la negociacion de ingreso al GATT in
volucraba a un grupo de paises y no exclusivamente a Estados
Unidos, la influencia de este ultimo pais dentro del mismo era

decisiva."
En esta negociacion de reducciones de aranceles, Estados

Unidos hizo concesiones arancelarias a Mexico en 28 productos

agropecuarios (que en 1976 representaron 233.7 millones de do
lares) y para 93 productos industriales (por un total de 223 mi
Hones de dolares). Recibio concesiones por parte de Mexico en

arquitecto del PRIM 41, sefialaba en una conferencia que una de las principales
implicaciones para � comercio de la emergencia de Mexico como uno de los
principales productores de petr61eo y gas, era que los ingresos que las ventas

petroleras Ie generarian (y sus consecuentes inversiones en la industria y la agri
cultura) harian que Mexico ocupara una nueva posicion en Iista de socios co

merciales de Estados Unidos. Einaudi destacaba que ya en 1978 el comercio en

tre Mexico y Estados Unidos habia ascendido a 12 700 millones de d61ares, 10
cual significaba un incremento del 341lJo respecto de 1977. Esta cantidad hacia
de Mexico el quinto socio comercial de Estados Unidos. En la medida en que
Mexico continuara fortaleciendo su economia a traves de una estrategia de ere

cimiento basado en las exportaciones, era posible esperar que para 1981 Esta
dos Unidos se encontraria en una situaci6n de deficit comercial con respecto
a Mexico. Lo anterior hacia concluir a Einaudi que en la medida en que Mexico
mantuviera su regimen proteccionista se generaria un sentimiento proteccionis
ta en Estados Unidos, y multiples fricciones comerciales entre los dos paises.
La solucion, por 10 tanto, era negociar un proceso de liberalizacion comercial.
"The Future of U.S.-Mexican Relations", remarks by Luigi R. Einaudi, Direc
tor, Office of Policy Planning, Bureau of Inter-American Affairs, U.S. De

partment of State at the Mexico-United States Editors Conference, Johnson

Foundation, Racine, Wisconsin, 16 de marzo de 1979' (mimeo.),
72 Esta influencia se derivaba de la costumbre en el GATT de conceder una

influencia decisiva en el grupo de trabajo al pais que fuera el principal socio
comercial de aquel que estaba solicitando el ingreso.
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65 productos agropecuarios (que en ese mismo ano sumaron un

total de 123.8 millones de dolares) y en 215 productos industria
les (por un total de l37.6 millones de dolares). En otras pala

bras, Estados Unidos estuvo dispuesto a hacer concesiones
arancelarias que se elevaron en 1976 a 456.3 millones de dolares
mientras que aceptaba concesiones por un total de 261.4 millo
nes de dolares." Estados Unidos tambien ejercio una impor
tante influencia dentro del grupo de trabajo del GATT para que
se hicieran concesiones a Mexico en el protocolo de adhesion,
como eran las estipulaciones que concedian a Mexico un plazo
de 12 anos para que continuara su programa de sustitucion de
permisos previos de irnportacion por aranceles al final del cual
se examinarian los permisos existentes, y la que aceptaba el sis
tema mexicano de valoracion aduanera."

Como es sabido, la negociacion de adhesion de Mexico al
GATT en final de cuentas se vio frustrada al posponer en marzo

de 1980 el gobierno de Mexico la decision de ingresar al GATT.

No obstante, el analisis de los terrninos que Mexico alcanzo en

ese primer caso revelan claramente el aumento en el poder de ne

gociacion de nuestro pais vis-a-vis Estados Unidos.

73 Grupo Interno GATT, Secretaria de Hacienda y Credito Publico, "Eva
luacion de la Eventual Adhesion de Mexico al Acuerdo General sobre Arance
les Aduaneros y Comercio" (mimeo., s.f.). Otro elemento adicional que mues

tra la importancia decisiva de Estados Unidos dentro del grupo de trabajo del
GATT es el hecho de que como resultado de la negociacion global sobre pro
ductos especificos Mexico ofrecio concesiones en cerca de 300 fracciones aran

celarias que significaban importaciones del orden de los 503 millones de dolares

en 1976, ano base de las negociaciones de la Ronda Tokio. Como contraparti
da, Mexico recibia 260 concesiones, relativas a productos que, en 1976, se ha
bian exportado en un monte de 656 millones de dolares. Esto significa que mas
de 70070 del valor total de las concesiones directas las habia hecho Estados Uni
dos. Adicionalmente Mexico recibia concesiones sobre 213 productos, no nego
ciadas directamente, que beneficiaban a nuestro pais y que ascend ian a 1 270
millones de d6lares. Estados Unidos era el autor de un buen numero de estas

concesiones adicionales. Vease a Fernando de Mateo, "Contribucion a la pole
mica sobre el GATT", en Comercio Exterior, vol. 30, num, 2, febrero de 1980,
pp. 111-118.

74 Otras importantes concesiones a Mexico fueron aquelJas disposiciones
que Ie otorgaban el derecho de utilizar subsidios y controles a la exportacion
y aplicar el Plan de Desarrollo Industrial. EI papel de Estados Unidos en ello

gro de estas concesiones fue sefialado por algunos de los principales negociado
res estadunidenses en el grupo de trabajo del GATT sobre Mexico, como Steve
Lande y Tod Stewart, de la Oficina del Representante Comercial y del Departa
mento de Estado respectivamente, en entrevistas con el autor de este capitulo,
lIevadas a cabo el 11 y 17 de julio de 1980.
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Otra importante negociaci6n efectuada entre 1977-1979 es

la relativa a la acusacion que los productores estadunidenses del
est ado de Florida presentaron en contra de los productores me

xicanos de frutas y vegetales de invierno de vender sus produc
tos en el mercado estadunidense a precios de dumping, es decir,
por abajo del costo, en la temporada 1977-1978.75 La acusacion
se relacionaba con cinco productos que representaban mas del
60070 de las exportaciones mexicanas de hortalizas (tomates, pe
pinos, pimientos dukes, berenjenas y calabazas).

Esta acusacion constituyo un episodio mas de 10 que se de
nomine "Ia guerra del tomate", es decir, una guerra comercial
que los agricultores del estado de Florida desataron desde 1965
en contra de los productores mexicanos a fin de impedir su acce

so al mercado estadunidense.
Como bien sefiala David Mares, en este episodio de la gue

rra del tomate, la actitud del gobierno estadunidense fue radi
calmente distinta a la que habia adoptado en el periodo de 1969-
1975. EI gobierno de Carter no s610 presion6 intensamente a los

agricultores de Florida para que negociaran un acuerdo con Me
xico. AI no lograrse, la Casa Blanca efectu6 "intervenciones ex

traordinarias" ante las autoridades competentes para "que se

encontrara un camino que condujera a un fallo negativo a la
acusacion de dumping" . Estas intervenciones de la Casa Blanca
tuvieron exito ya que las autoridades en cuestion decidieron re

chazar la demanda de dumping pese a que, de acuerdo con di
versas fuentes, una interpretacion estricta de las regulaciones
anti-dumping habria lIevado a la tipificacion de dumping. 76

75 Esta seccion se basa, en gran medida, en los trabajos de David R. Ma
res, "Mexico y Estados Unidos: el vinculo entre el comercio agricola y la nueva

relacion energetica", en Foro lnternacional, XXII, num. I, jul.-sep., 1981, pp.
1-21 Y "Special Interests and Transnational Relations in Agricultural Trade:

Implications for United States-Mexico Relations", trabajo presentado en el

Symposium on Mexican Politics, State Department, Washington, D.C., 14 de

julio de 1980. EI comercio de hortalizas entre Mexico y Estados Unidos revestia
cn ese momento una gran importancia para nuestro pais en terrninos de su irn
pacto sobre el comercio exterior y la generacion de empleo. En 1978-1979 el va

lor de la exportacion de hortalizas representaba entre el 2.6 y 2.1 por ciento del
valor de las exportaciones totales, y generaba empleo para 282 000 personas
que recibian I 400 millones de pesos por concepto de salarios. Vease David R.
Mares, "Mexico y Estados Unidos... ", op. cit., p. 3.

76 La decision provisional negariva sobre la acusacion de dumping por
parte del Departamento del Tesoro y la negativa definitiva por parte del Depar
tamento de Comercio se hicieron con base en la aceptacion de una nueva meto-
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En resumen, las negociaciones del GATT Y las de esos pro
ductos agricolas fueron una muestra adicional de la nueva sensi
bilidad que el gobierno estadunidense habia desarrollado en re

lacion con Mexico y el reconocimiento del valor estrategico de
nuestro pais para Ios intereses estadunidenses.

Una segunda dimension donde el enfoque interdependentis
ta se separa de la perspectiva realista, y que es de gran importan
cia para entender el curso y desenlace de las negociaciones sobre
la venta de gas natural, es la relacionada con el peso relativo que
conceden ambos enfoques al sistema internacional y a la estruc
tura politica interna en los procesos de elaboraci6n de las politi
cas econ6micas internacionales de los diferentes estados. Si bien
es cierto que las dos corrientes admiten el axioma de que el "sis
tema internacional y la estructura politica interna se afectan mu

tuamente", la literatura de la interdependencia ha destacado en

un mayor grado en el enfoque realista, la gran importancia de
los constrefiimientos politicos internos sobre el proceso de for
mulacion de politicas econornicas internacionales. Esto ha sido
particularmente evidente en analisis que se ha hecho de las poli
ticas de respuesta de los paises industriales avanzados a los pro
blemas de la escasez generada por la OPEP y la crisis energetica
en la decada de los afios setenta. El trabajo de Katzenstein cita
do antes es precisamente un analisis comparativo del papel de
las estructuras politicas internas en la elaboraci6n de estrategias
politicas de los paises industriales avanzados en relaci6n con

dologia que la defensa mexicana propuso para calcular el dumping en los pro
ductos perecederos. Vease D. Mares, "Special Interests ... ", op. cit. De
acuerdo con Mares, las autoridades competentes de Estados Unidos no mostra

ron ningun indicio de que adoptarian alguna de las propuestas mexicanas pues
hasta el momento en que se adopto el fallo preliminar todo parecia indicar que
se aceptaria el cargo de dumping. Con base en una serie de entrevistas realiza
das con diversos funcionarios en Washington, Mares sugirio que el gobierno
de Carter considero este caso como un obstaculo para poder convencer a Mexi
co de ingresar al GATT y, mas aun, Mares cita a un funcionario del gobierno
estadunidense que consideraba que: "En sentido formal no existe ningun vinculo
con la cuestion del petroleo. Pero, aceptemoslo, todos vivimos en un mundo
real." OtTO funcionario del Departamento de Estado se "quej6 que el asunto

del dumping habia envenenado los esfuerzos de negociaci6n que se realizaban
en problemas [HaS importantes como el de energia y el de los inmigrantes", 0

la advertencia del embajador de Estados Unidos en Mexico, Patrick J. Lucey
de que "si el problema de los tomates no se resuelve satisfactoriamente, Mexico
redoblara sus esfuerzos por encontrar otros mercados para su petroleo y gas".
Vease Mares, "Mexico y Estados Unidos... ", op, cit., p. 19.
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"areas turbulentas" de la interdependencia. El analisis que hace
Katzenstein para el caso de Estados Unidos es de gran utilidad
para entender aspectos centrales de la evolucion de la negocia
cion sobre las compras de gas natural a Mexico.

La tesis central de Katzenstein es que la particular experien
cia historica de industrializacion de Estados Unidos Ie ha im
puesto un legado de "capitalismo atomistico", el cual ha res

tringido el ambito y variedad de "instrumentos de politica" a

los cuales puede recurrir el Estado para responder a la turbulen
cia generada por la interdependencia en contraste con la amplia
variedad de opciones que emplean los estados frances, italiano,
aleman y japones.?? La ausencia de un pasado feudal, como ha
sugerido Louis Hartz, perrnitio el surgimiento de un proceso de
industrializacion en el cual "el sector privado estadunidense
prevalecio facilmente": la empresa privada se convirtio en el ac

tor central del proceso, generandose en el estado y la sociedad
en general un bajo grado de centralizacion institucional. 78

La "coalicion gobernante" estadunidense pudo imponer
"objetivos de politica" (policy objectives) en el area de la politi
ca economica internacional que reflejaron "la preferencia ideo
logica y los intereses materiales de esa coaliciorr". Estes objeti
vos seguian un modele liberal, con enfasis en la orientacion
exportadora, la proteccion selectiva y el aliento a la inversion
extranjera directa. "Las estructuras institucionales (policy
networks) que vinculan al Estado con la sociedad promueven la
descentralizacion en las arenas politicas." Ejemplos de esta afir
rnacion de Katzenstein son la fragmentacion del estado federal, la
debilidad de los partidos politicos y el acceso facil de los grupos
de interes al Congreso estadunidense. Pero el principal argu
mento de la tesis de Katzenstein es que las estructuras institucio
nales relativamente fragmentadas "han provisto a los funciona
rios del Estado de un limitado numero de instrumentos para
alcanzar sus objetivos". Katzenstein establece una clasificacion
de dichos instrumentos como sigue: 1) la apelacion a una ideo
logia anticomunista; 2) la ampliacion de las agencias del Ejecu-

77 Peter Katzenstein, Between Power and Plenty... , op. cit., vease la
introducci6n.

78 Vease Louis Hartz, The Liberal Tradition in America, Nueva York y
London, Harcourt Brace Jovanovich, 1955.
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tivo en un esfuerzo por arrebatar el poder al Congreso; 3) los
acuerdos bilaterales voluntaries,"?

Desde la perspectiva de Katzenstein, estos instrumentos de
politica constituyen un arsenal muy pobre de opciones para en

frentar las complejidades de la politica economica internacio
nal. Politicas sectoriales, la nacionalizacion de industrias y otros

instrumentos para lograr la reindustrializacion que se emplean
en los otros paises que se analizan en ellibro de Katzenstein, son

vistos por este autor como armas mas potentes para enfrentar
Ia turbulencia generada por la interdependencia en el ambito de
la energia y otras areas criticas de las relaciones econornicas in
ternacionales contemporaneas.

Por consiguiente, Estados Unidos, como pais que tuvo un

temprano proceso de industrializacion que cuenta con una tradi
cion de Estado debil, tiene grandes problemas para estructurar

un proceso coherente politico con base en el cual enfrentar los
problemas de la interdependencia. Las politicas sectoriales y de
inversion se encuentran fuera del alcance del gobierno por la ra

pida movilizacion de la oposicion de grupos de interes afectados
que solo toman en cuenta sus intereses como los salarios, el con

sumo y el nivel de bienestar. En virtud de que las estructuras ins
titucionales que vinculan al sector publico con el sector privado
se encuentran relativamente fragmentadas, la actuacion de la
burocracia y las agencias reguladoras no facilita la promulga
cion de politicas de largo plazo.

Desde la perspectiva de Katzenstein podria decirse que la
controversia sobre la venta de gas natural es una manifestacion
de la interdependencia. La controversia y turbulencia asociadas
a su eventual resolucion fueron exacerbadas aun mas por los
constreiiimientos que la estructura interna de las relaciones en

tre el Estado y la sociedad en Estados Unidos impone a los fun
cionarios gubernamentales. El punto clave es que un consorcio
de empresas gaseras estadunidenses ejecutaron un acuerdo de
compra con Pemex que incluia terminos y condiciones que iban
en contra de una politica de precios establecida y de una serie
de politicas que se encontraban pendientes de prornulgacion.
Ademas, 10 suscribieron a pesar de advertencias gubernamenta
les en contrario. Las empresas privadas, miembros de la "coali
cion dominante", siguieron sus propios intereses y las fragmen-

79 Katzenstein, op. cit.
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tadas "estructuras institucionales" que vinculan al sector

privado con el sector publico (a saber, el proceso administrativo
regulatorio de las importaciones de gas) fueron restructuradas y
puestas en operacion en una etapa relativamente tardia de la
transaccion. Las consecuencias fueron: iniciativas politicas res

tringidas, una crisis diplornatica y aun mayor turbulencia debi
do a los constreiiimientos internos sobre el ejercicio de la politi
ca econornica internacional.



 



EVOLUCION DE LA ESTRATEGIA DE LA DEUDA

ARIEL BUIRA

Origenes del problema

La economia internacional experiment6 un periodo de creci
miento sin precedentes, con altos niveles de empieo y una relati
va estabilidad de precios, en las decadas de los cincuenta y de
los sesenta. Sin embargo, la perdida de dinamismo de algunos
de los fattores estructurales que apoyaron esta evoluci6n a prin
cipios de la decada de los setenta, y la politica econ6mica ex

pansionista emprendida por los paises industrializados desde fi
nales de los sesenta, provocaron un aumento en las presiones
inflacionarias.

Con el fin de reducir la inflaci6n, a partir de 1973 la mayo
ria de los paises industrializados adoptaron politicas monetarias
y fiscales mas restrictivas. Al mismo tiempo, se suscit6 un fuerte
incremento en los precios internacionales del petroleo, intensifi
candose las tendencias inflacionarias y recesivas presentes en

esos momentos en las economias industrializadas.
La recesi6n mundial que sigui6 y el aumento en la inflaci6n

internacional tuvieron un fuerte impacto en la balanza de pagos
de los paises en desarrollo. El deficit en cuenta corriente de los
paises en desarrollo no petroleros aumento de un promedio
anual de 9 850 millones de dolares en el periodo 1970-1973 a

29756 millones en el periodo 1974-1979. Estos paises, en su in
tento por fsostener tasas de crecimiento positivas, a pesar de la
situaci6n econ6mica internacional desfavorable que afect6 el
volumen y el valor de sus exportaciones, elevaron su endeuda
miento externo significativamente.

Ante la negativa de los paises industrializados a aumentar
sus contribuciones al capital de las instituciones financieras mul
tilaterales, se produjo un estancamiento de las corrientes de
credito oficial para los paises en desarrollo, y por otra parte el

[163)
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crecimiento de sus exportaciones se vio afectado por la recesion
internacional. Estos factores provocaron una concentracion del
endeudamiento de los paises en desarrollo en los mercados inter
nacionales de capital y una creciente dependencia de creditos

provenientes de la banca comercial.
E1 incremento en 1a demanda de credito por parte de los pai

ses en desarrollo fue mas que satisfecho por entradas de fondos
a los mercados internacionales de capital provenientes de los

paises exportadores de petroleo y otros paises superavitarios.
Ademas, hasta mediados de 1979 los margenes iban, por 10 ge-

.

neral, en descenso, las tasas de interes eran apenas positivas en

terrninos reales y las condiciones crediticias en los mercados in
ternacionales de capital tendian a favorecer a los prestatarios.
Como resultado de estos factores, la participacion de los acree

dores oficiales, tanto gobiernos como instituciones financieras
multilaterales, se redujo en terminos relativos de aproximada
mente dos terceras partes del financiamiento total en el periodo
1967-1970 a alrededor de una quinta parte en 1981-1982.

El cambio en la estructura del financiamiento externo origi
no un incremento mas que proporcional de la carga del servicio
de la deuda de los prestatarios, ya que los prestamos bancarios
se caracterizan por tener tasas de interes mas altas y vencimien
tos mas cortos que los proporcionados por las fuentes oficiales
de financiamiento. Lo anterior, aunado a la aguda expansion de
los prestamos a los paises en desarrollo, desperto dudas respecto
a la viabilidad a largo plazo de este patron de financiamiento y
sobre la solvencia de los paises en desarrollo.

Esta situacion empeoro al dispararse las tasas de interes a

raiz de la politica monetaria mas restrictiva que adopto Estados
Unidos a finales de 1979. El costo de los ernprestitos, que en el

periodo 1975-1977 habia fluctuado entre 6.5070 y 7.75070, en 1979
promediaba 13070, y llego a 15070 a finales de ese ano, y en 1980

y 1981 tuvo promedios de 15070 y 17.6070, respectivamente.
Como resultado, los paises en desarrollo requirieron montos

crecientes de financiamiento tan solo para darle servicio a su

deuda.
A partir de 1980, el endurecimiento de las condiciones credi

ticias se reflejo tambien en una ampliacion de los margenes y en

una mayor diferenciacion de los riesgos entre los prestatarios.
Los vencimientos de los nuevos prestamos a los paises en desa
rrollo empezaron a acortarse hacia mediados de 1980. Esta ten

dencia fue particularmente marcada para los principales presta-
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tarios. Por ejemplo, la razon entre la deuda a corto plazo y la
deuda total para los cinco principales paises prestatarios aumen

to de 30070 en 1978 a 42% en 1981.
La politica monetaria restrictiva adoptada por los Estados

Unidos y otros paises Industrializados importantes iba a tener

otros efectos significativos sobre el nivel de la actividad econo
mica internacional y de las economias de los dernas paises, La
profunda y prolongada recesion que ocurrio en los paises indus
trializados dio por resultado una aguda caida de los precios de
los productos primarios. En promedio, los precios de estos pro
ductos descendieron alrededor de 30% entre diciembre de 1999
y agosto de 1982. Como resultado de la caida de los precios de
los productos primarios y de la continua inflacion, los terminos
de intercambio de los paises en desarrollo no petroleros se dete
rioraron agudamente.

Mas aun, la recesion y el desempleo resultante en los paises
industrializados dio origen a importantes tendencias proteccio
nistas, afectando particularmente las exportaciones de manu

facturas de los paises en desarrollo, menoscabando los esfuerzos
de estos por diversificar sus exportaciones y fortalecer sus ingre-
sos de divisas.

.

Ademas de estos enormes e importantisimos factores externos,
en algunos paises deudores se pospusieron los ajustes necesarios
a sus economias, propiciando un aumento en las necesidades de
financiamiento externo. EI de Mexico es un caso representativo
de esta situacion. La decision de mantener una elevada tasa de
crecimiento economico, a pesar de la cafda de los precios del pe
troleo, posponiendo un ajuste que era necesario e inaplazable,
provoco una contratacion desmesurada de credito externo que
contribuyo a la crisis de la deuda.

De esta manera, el nivel sin precedentes de las tasas de inte
res, tanto en terrninos nominales como reales, la profunda rece-'
sion de la economia mundial, la caida en los terrninos de inter
cambio de los paises en desarrollo, y el retraso en los procesos
de ajuste de algunos paises deudores, provocaron un agudo in
cremento en la carga de la deuda de estos paises, dando lugar
a la crisis de la deuda de 1982.
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La estrategia de la deuda desde 1982

A) La primera etapa

Desde que la crisis de la deuda se present6 en 1982, la estrategia
de la duda ha pasado por tres grandes etapas. La primera, basa
da en programas de ajuste de corte tradicional apoyados por el
FMI, que se centran en el ajuste fiscal y monetario y en el mejo
ramiento de la cuenta corriente, asi como en un mayor apoyo
financiero por parte de la banca comercial. Se creia en ese en-

.
tonces que el problema de la deuda era temporal; se le conside
raba una crisis de liquidez que se superaria en dos 0 tres aiios
mediante la combinacion de medidas de austeridad y una mejo
ria en las condiciones econ6micas mundiales.

Sin embargo, los acontecimientos tomaron un curso dife
rente. Aunque los paises industrializados experimentaron una

importante recuperacion econ6mica durante 1983-1985, no ocu

rri6 ni el esperado repunte en los precios de las materias primas
ni la baja en las tasas de interes reales. Al mismo tiempo, el ere
dito de la banca comercial disminuy6 considerablemente y los
fIujos oficiales no se incrementaron significativamente.

Por 10 tanto, los paises en desarrollo se vieron obligados a

realizar ajustes sin precedente, al tiempo que efectuaban una

enorme transferencia de recursos al exterior. Debido a esta si
tuaci6n y al des favorable entorno economico para las exporta
ciones de los paises deudores, la correccion de sus desequilibrios
externos recay6 principalmente en una reducci6n en las impor
taciones, introduciendo un sesgo marcadamente recesivo en el

proceso de ajuste. Asimismo, se adviertieron los primeros
sintomas de la Hamada "fatiga de la deuda" y surgieron las pri
meras moratorias, como la del Peru, qu hacian pensar que las
cosas no andaban bien.

B) EI plan Baker

Ante estas circunstancias, una nueva propuesta presentada por
el entonces Secretario del Tesoro de los Estados Unidos, James
Baker, logr6 buena acogida en 1985. Segun esta la crisis de la
deuda deberia enfrentarse con base en una estrategia de "Ajuste
con crecimiento", marcando asi el inicio de una segunda etapa
en la estrategia de la deuda. Los requisitos considerados esencia-
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les para que dicha estrategia fuera viable fueron, adernas de
aquellos identificados al principio de la crisis (una sana expan
si6n de la economia mundial y la canalizaci6n de recursos adi
cionales de la banca), un mayor enfasis en el ajuste estructural
en los paises en desarrollo, con una participacion dmas activa
de las instituciones financieras internacionales, particularmente
del Banco Mundial.

Aunque los paises industrializados experimentaron un creci
miento econ6mico acorde con 10 esperado, este fue insuficiente
para estimular la expansi6n del valor de las exportaciones de los

paises deudores, debido a que los terrninos de intercambio de es
tos mostraron un sensible deterioro. Despues de registrar una

evolucion favorable en el periodo 1970-1979, los terrninos de in
tercambio de los paises altamente endeudados cayeron mas de
250/0 entre 1980 y 1988, a niveles sin precedente hist6rico, anu

lando totalmente el crecimiento en volumen de sus exportacio
nes. Asi, el valor de las exportaciones totales de los 15 paises
mas endeudados en 1988 era igual al de 1981. Adicionalmente,
las tasas internacionales de interes expresadas en terrninos reales
se mantenian en 1988 a niveles mas de dos veces arriba de las
registradas en promedio durante 1963-1980 y han subido toda
via mas en 1989; el nivel actual de los reditos internacionales es

aun mas elevado si estes son ajustados por la evoluci6n de los
terrninos de intercambio en los paises altamente endeudados,

El deterioro en los terminos de intercambio, que reduce sig
nificativamente los ingresos por exportaciones de estos paises,
aunado a la persistencia de tasas de interes reales muy elevadas
en los mercados internacionales, atribuibles en buena medida a

la necesidad de atraer capital para financiar los deficit nortea

mericanos, ha dado lugar a una situaci6n de sobrendeudamien
to en muchos paises al reducir sus ingresos externos y aumentar
sus requerimientos de financiamiento. Sin embargo, esta situa
cion tardo afios en reconocerse.

EI comportamiento de las corrientes de financiamiento, que
en teoria respaldarian los programas de ajuste, no fue menos

desfavorable. Las transferencias netas de recursos a los paises
altamente endeudados a traves de presamos a largo plazo regis
traron una crifra negativa de alrededor de 135 000 millones de
d61ares en el periodo 1983-1988. Sobre este ultimo aspecto, re

salta el hecho de que las transferencias netas del FMI, el BID y
el Banco Mundial, tornados en su conjunto, a los paises alta
mente endeudados fueron negativas durante 1987-1988.
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Dado que los supuestos que sustentaban el Plan Baker, parti
cularmente el de la recuperacion de los ingresos por exportacion,
no se cumplieron, el ajuste de las naciones deudoras prosiguio
con un entomo externo similar al que prevalecio a principios de
la crisis. De esta forma, si bien se puede hablar de dos etapas
en la estrategia de la deuda, en el fondo la estrategia fue una sola.

De los supuestos en los que descanso dicha estrategia de la
deuda solo uno ha sido cumplido: la adopcion de politicas de es

tabilizacion y cambio estructural en los paises deudores. No
obstante que la carga de servicio de la deuda ha magnificado el
esfuerzo fiscal necesario para estabilizar sus econornias y ha
obstaculizado el proceso de inversion y cambio estructural, los
avances han sido importantes. El deficit publico ha disminuido
significativamente con relacion al PIB en un buen numero de
paises altamente endeudados. Asimismo, los paises deudores
han progresado en el proceso de cambio estructural: se incre
rnento la eficiencia a traves de reformas de la politica comercial,
la eliminacion de controles de precios y la privatizacion y mo

dernizacion de las empresas del sector publico.
La magnitud de los esfuerzos de ajuste puede apreciarse

tambien en la gran depreciacion de los tipos de cambio reales y
en la reduccion de las irnportaciones; las importaciones de mer

candas de los paises altamente endeudados se contrajeron casi
270/0 entre 1981 y 1988. Ante los esfuerzos de restriccion de la
demanda y las politicas cambiarias adoptadas, la balanza en

cuenta corriente de los paises altamente endeudados ha mejora
do notablemente, pasando de un deficit de alrededor de 50 800
millones de dolares en 1982 a una situacion de equilibrio en 1985

y a un deficit pequeno en 1988 (8700 millones de dolares).
Debido al incumplimiento de sus supuestos basicos, la estra

tegia de la deuda rindio exitos y fracasos mal distribuidos. Por
una parte, el objetivo de fortalecer el sistema financiero interna
cional frente a los problemas de deuda en los paises en desarro
llo ha sido alcanzado de manera satisfactoria. Asi, entre 1982 y
1987 la exposicion crediticia de los grandes bancos comerciales
de Estados Unidos en paises altamente endeudados como por
centaje de su capital primario disminuy6 de 215 a 93%. Adicio
nalmente, la banca comercial ha incrementado sus reservas para
posibles perdidas en prestamos a estas naciones en el rnismo lapso.

Sin embargo, despues de siete anos de esfuerzos, el otro

gran objetivo de la estrategia de la deuda, esto es, restablecer los
procesos de crecimiento y la solvencia de los paises deudores, no
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ha sido alcanzado. Si bien la tasa de crecimiento de estos paises
ha dejado de ser negativa, su nivel actual es insuficiente para sa

tisfacer las crecientes necesidades de empleo de estas economias.
Adernas, los esfuerzos de ajuste han sido acompafiados por un

fuerte descenso en los niveles de inversion, que ha minado el po
tencial de crecimiento futuro, la inversion en los paises altamen
te endeudados cayo de un promedio de alrededor de 25 % del PIB

en 1980-1981 a solo 170/0 en 1985-1988.
Adernas, los paises deudores no han podido restablecer su

acceso a los mercados internacionales de capital, dado que los
coeficientes de servicio de la deuda no han mejorado, mientras
que en muchos de ellos ha continuado aumentando Ia carga de
la deuda sobre su economia. Asi, la razon deuda-exportaciones
de los paises altamente endeudados se incremento de 268% en

1982 a 299% en 1988, mientras que la razon deuda-PIB paso de
42% a casi 45% en el mismo lapso. Si bien algunos paises deu
dores han alcanzado progresos, otros estan en una peor condi
cion que al inicio de la crisis. Bajo estas circunstancias, se ha

agravado la situacion de "fatiga de la deuda" por parte de acree

dores y deudores.
La creciente dificultad de la mayoria de los paises deudores

para continuar con el servicio de la deuda se refIeja, por una

parte, en el aumento significativo de las reservas de la mayoria
de los bancos comerciales en prevision de posibles perdidas en

sus creditos a los paises en desarrollo a partir de mediados de
1987, y por otra parte, en la fuerte caida en los precios con que
se negocian en el mercado secundario los titulos de deuda de los
paises en desarrollo, baja que se ha acentuado significativamen
te en los dos ultirnos afios. Las cotizaciones en el mercado se

cundario de la deuda externa de los 15 paises mas endeudados
pasaron de un promedio de 63 centavos por dolar adeudado en

marzo de 1986 a un nivel rnuy por debajo de los 40 centavos por
dolar en los primeros meses de 1989.

La falta de resultados positivos de esta estrategia desde el
punto de vista de los paises deudores, es decir, en la solucion del
problema y la recuperacion del crecimiento, puede ilustrarse con

la experiencia mexicana. EI caso de Mexico representa posible
mente uno de los ejemplos mas claros de un pais deudor que ha
cumplido plenamente con su parte en la estrategia de la deuda
y que, sin embargo, no ha podido restablecer su acceso a los
mercados financieros internacionales ni mucho menos recuperar
el crecimiento. Para ilustrar 10 anterior basta citar algunos de
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los avances logrados en los ultimos afios.

a) El balance primario del sector publico, esto es, la diferen
cia entre sus ingresos totales y sus gastos excluyendo los pagos
de intereses, mostro una mejoria de casi 15 puntos porcentuales
del PIB entre 1981-1982 y 1987. Despues de registrar un deficit
primario de 8% y 3.60/0 del PIB en 1981 y 1982, respectivamen
te, en 1987 logro un superavit primario de casi 5% del PIB y
para 1988 se estimaba un-superavit primario de 6% a 7% del
PIB.

b) La inflacion de una tasa anualizada de 424% en diciern
'bre de 1987, se redujo a una tasa anualizada de 14% en marzo

de 1989.

c) La cuenta corriente paso de un deficit de 16 mil millones
de dolares (equivalente a16.5% del PIB) en 1981, a superavit im
portantes en varios afios a partir de 198 y en un deficit de alrede
dor de 2 900 millones de dolares (1. 7% del PIB) en 1988. Lo an

terior se alcanzo a pesar de que los terrninos de intercambio, sin
hacer ajustes por el alza en las tasas de interes, registraron un

deterioro de mas de 38% en ese lapso.
d) Ha tenido lugar una liberalizacion sin precedentes del co

mercio exterior, eliminandose la mayoria de los permisos de
importacion y reduciendose el arancel maximo a 20% y el medio
a 10 por ciento.

e) EI proceso de privatizacion, transferencia y liquidacion
de empresas publicas descentralizadas ha reducido su numero
total de 1155 a finales de 1982 a 449 a mediados de 1988. Adicio
nalmente, la politica de precios seguida por el resto de las em

presas publicas ha permitido eliminar 0 reducir en forma signifi
cativa los subsidios a la mayoria de estas.

Los esfuerzos de ajuste y cambio estructural han coexistido
con una enorme transferencia de recursos al exterior equivalente
al 6% del PIB en 1983-1988. En parte debido a esta situacion,
las medidas adoptadas han enfatizado la contraccion del gasto
interno, afectando los niveles de inversion y el desarrollo futu
ro. El gasto publico en inversion se redujo en 5 puntos porcen
tuales del PIB en los ultimos 7 afios, de 9.8% del PIB en 1982 a

4.9% en 1988, si bien han mejorado la calidad de la inversion.
En ausencia de credito externo neto, Mexico al igual que rnu

chas naciones deudoras, se ha visto obligado a seguir un dificil
proceso de ajuse con estancamiento economico en lugar de ajus
te con crecimiento.

De hecho, la economia mexicana que habia registrado tasas
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medias de crecimiento del 71Jfo en los sesenta y 6.4lJfo en los seten

ta, en el periodo 1982-1988 mostro una expansion media anual
de 0.03IJfo. En el mismo lapso, el salario minima registro una cai
da de mas de 40lJfo en terminos reales. Los niveles reales de im
portacion e inversion per capita en Mexico en 1988 son tan bajos
como los prevalecientes a principios de los setenta, mientras que
el consumo real per capita ha disminuido a los niveles de hace
una decada.

Por otra parte, los esfuerzos realizados han sido insuficien
tes para aliviar de manera definitiva la carga de la deuda. Las

negociaciones con los acredores externos permitieron, entre
otras cosas, extender el plazo de las amortizaciones a la banca
comercial por 43 700 millones de dolares a 20 alios con un perio
do de gracia de 7 afios, reducir los margenes sobre las tasas base
y utilizar solamente a la Libor como tasa de refencia. En parte
como resultado de 10 anterior el coeficiente de servicio de la deu
da disminuyo de 621Jfo en 1982 a 571Jfo en 1988. Sin embargo, en

ese mismo lapso el cociente deuda-exportaciones se mantuvo

constante en un nivel de 31 OlJfo, mientras que la razon deuda
PNB aumento de 51 a 57 por ciento.

Peor aun, las perspectivas de reanudar un crecimiento eco

nomico de manera sostenida no son del todo claras. De persistir
la transferencia de ahorro al exterior, implicita en los niveles del
servicio de la deuda, dificilmente permitirian financiar una ex

pansion sana de la inversion y reanudar el proceso de desarrollo.
Y esto puede suceder a un pais que ha saneado sus finanzas puli
cas, liberalizado su sector externo, disminuido su inflacion, di
versificado su base exportadora y, en general, estabilizado su

econornia y avanzado en su proceso de cambio estructural.
Con el fin de profundizar en este ultimo aspecto, se hicieron

una serie de ejercicios de simulacion para el periodo 1989-1995, .

utilizando para ella una variante de un modelo desarrollado por
el Banco Mundial. El objetivo de los ejercicios fue responder a

la pregunta de si es posible combinar el pago completo del servi
cio de la deuda, con tasas de crecimiento del PIB que generen
empleos suficientes para absorber el incremento de la poblacion
economicamente activa. Las estimaciones realizadas muestran

que, bajo ciertos supuestos que pueden ser considerados opti
mistas, Mexico solo podria alcanzar las tasas de crecimiento
postuladas y continuar con el servicio de la deuda externa si dis
pusiera de montos anuales de credito externo de 6 a 7 mil millo
nes de dolares, cifra que parece dificil obtener ano tras ano,
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Las reflexiones anteriores ponen en evidencia las severas li
mitaciones que enfrenta la estrategia de la deuda seguida hasta

muy recientemente. A pesar de que Mexico ha cumplido plena
mente con el papel que se Ie ha asignado en el marco de esta es

trategia, enfrentaria un panorama en el que no parece posible
conciliar los objetivos de crecer y cubrir el servicio de la deuda,
ya reestructurada en 1982, 1984 Y 1986, a menos que obtenga
alivio en el servicio de sus pasivos externos. La situaci6n puede
ser todavia mas dificil en otros paises.

C) La iniciativa Brady

Ante esta situacion y las presiones crecientes, el secretario del
Tesoro norteamericano, Nicholas Brady, present6 a principios
de marzo de este ano, una nueva iniciativa que pretende hacer
frente a las graves limitaciones que conlleva la estrategia de la
deuda seguida en el periodo 1982-1988. La propuesta, que mar

ca el comienzo de una tercera etapa en la estrategia de la deuda,
destaca "que cualquier nuevo enfoque debe continuar poniendo
enfasis en la importancia de un mayor crecimiento de los paises
deudores, asl como a la necesidad de reformas en estos paises
y de un adecuado apoyo financiero para estos propositos": Sin
embargo, tambien introduce como pieza central en su estrategia
el concepto de reduccion del monto de la deuda y de servicio, y
reconoce la necesidad de disminuir las transferencias netas de re

cursos efectuadas por los paises deudores desde hacia varios afios,
La propuesta, que incorpora los principios basicos que han

conducido los esfuerzos internacionales en materia de deuda ex

terna en anos recientes, comprende los siguientes elementos:
Primero, los paises deudores deberan de adoptar politicas ten

dientes a fomentar nuevas corrientes de inversion, a fortalecer el
ahorro interno y a promover el retorno de los capitales fugados.

Segundo, la comunidad acredora internacional, de la cual
forman parte los bancos comerciales, las instituciones financie
ras internacionales y los gobiernos acredores, debera otorgar un

apoyo financiero mas efectivo y oportuno a los paises deudores.
Para ella se proponen una serie de medidas mas especificas:

a) Los bancos comerciales deberan trabajar con los paises
deudores para ampliar el rango de alternativas de financiamien
to, incluyendo mayores esfuerzos para alcanzar una reducci6n
de la deuda y de su servicio.
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b) Con el fin de acelerar los procesos de reducci6n de deu
da, debera negociarse una dispensa general de la clausulas de
"prorrateo de pagos y de tratamiento equitativo" contenidas en

los contratos de restructuraci6n de los paises deudores, por un

periodo de tres aiios.

c) Las instituciones financieras internacionales deberan
continuar con un papel central en la estrategia de la deuda, pro
moviendo politicas sanas en los paises deudores a traves de ase

soramiento y apoyo financiero. Asimismo, el FMI y el Banco
Mundial podran proveer recursos para fomentar los esfuerzos
de reducci6n de la deuda y de su servicio. Especificamente, estos
recursos podran utilizarse para apoyar intercambios de deuda
por bonos con garantia que involucren descuentos significativos
en el saldo de la deuda y tambien utilizarse para la reposici6n
de reservas internacionales.

d) Los gobiernos acredores deberan continuar reprogra
mando 0 restructurando sus prestamos a paises deudores a tra

ves del Club de Paris y mantener los creditos de exportaci6n en

aquellos paises con programas de ajuste adecuados. Asimis
mo, los paises acreedores que esten en posici6n de proveer fi
nanciamiento adicional en apoyo a estos esfuerzos deberan ha
cerlo dentro de sus posibilidades. Por otra parte, estos paises
deberan considerar la forma de reducir impedimentos reglamen
tarios, contables y fiscales para la reducci6n de deuda.

La iniciativa Brady representa un avance conceptual impor
tante por el nuevo enfasis que pone en la reducci6n de deuda y
de su servicio, y por la participaci6n que asigna a los organismos

multilaterales en este proceso. Sin embargo, posiblemente por la
rapidez con la que fue anunciada, deja sin responder un numero
importante de preguntas relativas a su puesta en practica.

La rnecanica a seguir en la reducci6n de deuda y de su servi
cio seria la sustituci6n de deuda por bonos. Para que los bancos
acepten cambiar deuda por bonos es indispensable que las ga
rantias que respalden a los nuevos instrumentos sean 10 suficien
temente atractivas como para fomentar un alivio significativo
de la deuda. Las que se han mencionado hasta ahora parecen in
suficientes. Primero, es necesario que tanto el principal como

los intereses de estos bonos esten garantizados para hacerlos
atractivos a los bancos. Si bien la experiencia reciente de Mexico

y el Morgan Garanty Trust de utilizaci6n de ese mecanismo fue
exitosa, porque estaba garantizado el principal, se hubieran po
dido alcanzar descuentos mayo res si los intereses, que continua-
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ban siendo riesgo mexicano, tambien hubieran estado garantiza
dos. Evidentemente, esto requiere de mayor financiamiento. La
lecci6n que se deriva de esta primera experiencia es que para 10-

grar descuentos mucho mayores sobre bases voluntarias se re

querira garantizar tres 0 cuatro anos de intereses ademas de ga
rantizar el principal. Para ello parece necesario contar con el

apoyo de gobiernos y organismos internacionales. A mayor
atractivo de los bonos que se ofrezcan se necesitara menor pre
si6n politica de los gobiernos para lograr la reducci6n de la deu
da 0 su servicio.

La disposici6n de los bancos a absorber la perdida que im

plica la sustitucion de deuda por bonos tambien depende del tra

tamiento fiscal y regulatorio que reciban de parte de sus autori
dades. Debido a que los sistemas regulatorios y fiscales en los
paises industrializados difieren entre si, los incentivos para que
los bancos participen en los esfuerzos de reducci6n de deuda
tambien difieren. Por 10 tanto, es preciso que se adecue el marco

regulatorio y el regimen fiscal a fin de propiciar una participa
ci6n amplia de la banca. Sin este tipo de incentivos, no habria
alivio voluntario.

Una reducci6n en el saldo de la deuda de un 201170 seria equi
valente tan s610 a reducir las tasas de interes al nivel que tenian
a mediados de 1986, mientras que una reducci6n de un 30% nos

llevaria a los niveles de principios del afio pasado. Esto nos hace
ver la necesidad de montos mayores de alivio.

Al sugerir que las operaciones de reducci6n de deuda se

efecnien a 10 largo de un periodo de tres anos, se favorece que
los bancos esperen hasta el final para efectuar las operaciones
de reducci6n de deuda para obtener, cuando mejore la situaci6n
de los paises deudores, precios mas altos por su cartera. Eviden
temente para maximizar el rendimiento de los recursos de que
dispongan los paises deudores para las operaciones de reducci6n
de deuda, -seria conveniente concentrar estes al inicio del perio
do. Asimismo, esto contribuiria a reducir la incertidumbre
econ6mica que provoca el sobrendeudamiento y a la recupera
ci6n de las economlas de los paises deudores.

Ademas, debido a que en las primeras negociaciones entre
la banca comercial y los paises deudores se van a establecer algu
nos importantes precedentes, es muy probable que los bancos
no tengan prisa por alcanzar acuerdos. Por ello, es preciso que
se establezca un mecanica para que las negociaciones no se pro
longuen mas alla de 10 razonable. Cabe destacar que los bancos
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prefieren continuar dando un papel importante a los comites
asesores en la negociaci6n de la deuda. No obstante, estos comites
se caracterizan por actuar con lentitud. De alargase la negocia
ci6n y sentirse presiones sobre el nivel de las reservas internacio
nales habra que considerar la opci6n de buscar nuevos financia
mientos 0 suspender el pago de intereses para no tener que
negociar desde una situaci6n de debilidad y proteger el progra
rna econ6mico mexicano. Ni la situacion econ6mica ni los tiem
pos politicos permiten en estos momentos esperar tres afios mas
para restablecer el crecimiento de las economias deudoras.

En 10 que se refiere a las clausulas "de prorrateo de pagos
y de trato equitativo" contenidos en los contratos de restructu

racion, estes podrian ocasionar serios retrasos en los procesos
de reducci6n de deuda. Algunos bancos han sefialado la dificul
tad de obtener una dispensa general de estas clausulas, ya que
en algunos casos se requiere del apoyo unanime de todos los
bancos. Por tanto, es preciso obtener mayor control de este pro
ceso de manera tal que se logre una dispensa oportuna y sin res

tricciones.
Creo que seria injusto poner demasiado enfasis en estos pro

blemas porque la iniciativa Brady esta en proceso de definici6n
y evoluci6n, yen algun sentido estos problemas deberan ir resol
viendose para llevarse a cabo en forma eficaz. Cabe incluso cier
to optimismo de que si ya se dio el gran paso conceptual de
aceptar la necesidad de reducir la carga de la deuda, los proble
mas de tipo tecnico se podran ir resolviendo con un poco de

imaginaci6n y buena voluntad si se cuenta con financiamiento
adecuado para llevarla adelante en breve.

La reciente carta de intenci6n mexicana al FMI se acoge al
espiritu del Plan Brady ya que, por primera vez desde el surgi
miento de la crisis de la deuda, un programa avalado por el FMJ
descansa en una reducci6n de la transferencia neta de recursos.

El convenio actual con el FMI no gira alrededor del financia
miento externo disponible, sino que despues de fijar el objetivo
de crecimiento, se determina el financiamiento externo requeri
do para alcanzar dicha meta. En este contexte es que se hace ne

cesario que las transferencias netas al exterior se situen alrede
dor del 21170 del PIB por afio, para alcanzar la meta propuesta de

recuperaci6n del crecimiento para los pr6ximos afios.
Por ultimo, la iniciativa Brady ha creado grandes expectati

vas de alivio de la deuda. De no lograrse la meta, provocaria
gran frustracion entre los paises deudores.



 



EL REGIMEN INTERNACIONAL
DE LA DEUDA EXTERNA (1982-1989)

FAUSTO ALZATI

I. Introdnccion

EI regimen internacional de la deuda externa a la luz
del paradigma de la interdependencia compleja

A partir de que el "problema" de la deuda se hizo patente en

1982, el nurnero de renegociaciones se ha multiplicado. Gra
dualmente, a partir de la experiencia acumulada en estos proce
sos se ha desarrollado un regimen internacional informal' en

materia de deuda externa. EI regimen consiste esencialmente en

un conjunto de acuerdos informales sobre una serie de valores

basicos compartidos por actores con preferencias por 10 dernas
contrapuestas, asi como en la adopcion gradual de principios,
normas y procedimientos para tomar decisiones que incremen
tan la capacidad de prediccion de los resultados de cada nueva

renegociacion de una deuda. La funcion central de ese regimen
informal consiste en crear patrones predecibles de comporta
miento en torno a los cuales convergen las expectativas de los
gobiernos de paises deudores, de los bancos comerciales acree

dores de estos, de las instituciones financieras .nternacionales y
de los gobiernos de paises acreedores, respecto al problema de
la deuda externa.

La naturaleza del regimen esta determinada en principio por

I Un regimen internacional se define como un conjunto de valores, prin
cipios, normas y procedimientos para tomar decisiones en torno a los cuales
convergen las expectativas de los actores en un area de las relaciones internacio
nales. Tornado en este sentido, un regimen internacional puede ser informal y
desarrollarse gradualmente. La expresi6n no se limita a los organismos interna
cionales formal mente reconocidos y creados mediante tratados.

[177]
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una distribucion asimetrica de los recursos de poder entre los

gobiernos deudores, los bancos acreedores, los gobiernos acree

dores y las instituciones financieras internacionales, en particu
lar el Fondo Monetario Internacional (FMI). La posicion predo
minante ha sido mantenida por los bancos acreedores que han
logrado preservar el valor de sus creditos sin perdidas considera

bles. Para ella han confiado primordialmente en un mecanismo
de cooperacion privada y voluntaria entre los cientos de bancos
que comparten la deuda de cada uno de los grandes paises deu
dores. EI principal incentivo que induce a los deudores a seguir

- pagando consiste en tratar de recobrar el acceso normal y volun

tario a los mercados internacionales privados de capital. Los
bancos tienen capacidad para formular una amenaza creible de
exclusion de tales mercados a los deudores que unilateral e in
tencionalmente no cumplan con sus obligaciones. Esta exclusion
resultaria excesivamente costosa para el deudor en la medida en

que podria redundar en la practica en graves impedimentos para,
participar en los beneficios de la economia internacional, no

solo en los flujos financieros sino tambien en el comercio y la
transferencia de tecnologia.

Pero en la medida en que los bancos comerciales han venido
reduciendo sus prestamos a los paises endeudados y estos no

solo no han recobrado el acceso voluntario a los mercados sino
que han visto deteriorarse su calidad como sujetos de credito,
sus incentivos para actuar unilateralmente y al margen del regi
men se han incrementado. Al mismo tiempo se han agravado las

presiones politicas internas derivadas de los costos sociales de
los programas de ajuste que el FMI impone como prerrequisito
para las renegociaciones de deudas. Esto ha creado un grave

riesgo para la subsistencia del regimen y para la estabilidad del
sistema financiero internacional.

Este riesgo se ve incrementado pOJ la creciente asimetria en

tre la posicion de los deudores y la de los acreedores. Al mismo

tiempo que el regimen ha permitido evitar una suspension de

pagos masiva de uno 0 varios de los grandes deudores, con los

graves riesgos que implicaria para la estabilidad del sistema fi
nanciero internacional, ha dado tiempo a que los baneos se for
talezcan y reduzcan su vulnerabilidad frente a la amenaza de
una suspension de pagos unilateral 0 un repudio de la deuda por
parte de gobiernos deudores bajo presion extrema. Al ampliarse
asi la asimetria en la distribucion de poder, la estabilidad y sub
sistencia del regimen se yen en serio peligro.
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Como respuesta a estas tensiones los gobiernos acreedores
y las instituciones financieras multilaterales han elevado el nivel
de su participacion en el area de la deuda externa con el fin de
buscar una solucion duradera al problema y evitar las amenazas

a la estabilidad del sistema financiero internacional. Los bancos
yen con beneplacito esta participacion en la medida en que les
ayuda a superar problemas de cooperacion y les permite trasla
dar a los gobiernos acreedores una proporcion creciente de la ta

rea de financiar a paises deudores que han dejado de ser un buen
negocio. Pero al mismo tiempo los bancos resisten la creciente
politizacion del regimen de la deuda que se deriva de estas inter
venciones oficiales, e insisten en que el problema se resuelva a

traves de los mecanismos de mercado en los que sus recursos y
habilidades resultan dominantes sobre los de los actores guber
namentales. Sus ambiguas reacciones ante la propuesta Brady y
su franco rechazo a la iniciativa del Congreso de los Estados
Unidos para crear una Agencia Internacional de la Deuda que
formalice 'J oficialice los programas de restructuracion y reduc
cioa de deudas asi 10 demuestran.

En el analisis de esta compleja e importante esfera de las re

laciones internacionales, este ensayo emplea un modelo cons

truido sobre la base del paradigma de la interdependencia com-

pleja. .

Las principales lecciones para un pais deudor en la posicion
de Mexico parecen ser que una vision estrecha que no tome en

cuenta el complejo caracter multilateral del regimen internacio
nal de la deuda externa dificilmente podra servir como una guia
eficaz para las acciones encaminadas a hacer frente al problema .

. La experiencia muestra tambien que las acciones unilaterales y
al margen del regimen internacional no han tenido exito, y en

algunos casos han acarreado al deudor costos considerables. En
cambio, una estrategia de negociacion habil, basada en el cono-

.

cimiento profundo de los mecanismos de poder que prevalecen
en el area de la deuda y capaz de sacar el mejor provecho de una

situacion de interdependencia asimetrica en principio desventa
josa, mediante el aprovechamiento de vinculaciones con otros
temas de las relaciones internacionales, tales como el comercio
y la seguridad nacional, parece mas promisoria.

La naturaleza misma del problema de la deuda externa hace
poco aconsejable limitar su analisis a una perspectiva bilateral.
Se trata de un area de las relaciones internacionales en esencia
multilateral. Las acciones de un deudor afectan la situacion de
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los dernas y las renegociaciones involucran directamente a cien
tQS de bancos en diversos paises, a diversos organismos de cada

gobierno deudor, a una 0 varias instituciones financieras inter
nacionales e, indirectamente a los gobiernos de uno 0 varios pai
ses acreedores.

Por ello abordaremos el terna a partir de la descripcion y el
analisis del regimen internacional que desde 1982 se ha desarro
llado gradualmente en torno al problema de la deuda externa.

Las condiciones que prevalecen en el area tematica de la
deuda externa se aproximan considerablemente al tipo ideal 0

paradigma de la interdependencia compleja.? Desde la decada
de los setenta y sobre todo a partir de 1982, las interacciones en

tre dos grupos de acto res gubernamentales y no gubernamenta
les: los gobiernos de los paises deudores y los bancos cornercia
les involucrados en los complejos procesos de renegociacion de
un creciente numero de deudas publicas extemas condujo a acuer

dos informales sobre un conjunto de valores basicos cornparti
dos por actores con preferencias por 10 dernas contrapuestas, asi
como a la adopcion gradual de principios, normas y procedi
mientos para tomar decisiones que incrementaron la capacidad
de prediccion de los resultados de cada nueva renegociacion de
una deuda. Inicialmente el regimen internacional de la deuda gi
raba en torno a un conjunto de mecanismos de negociacion y
cooperacion esencialmente privados (es decir, no gubernarnen
tales). Lo mas notable de estos mecanismos es que los paises so

beranos se veian constrefiidos no tanto por otros soberanos,
como por una estructura de sanciones e incentivos organizada
primordialmente por bancos comerciales y acreedores oficiales
y multilaterales, particularmente el FMI. Estos arreglos parecie
ron funcionar adecuadamente hasta 1982, cuando la crisis mexi
cana dejo bien claro que el problema de la deuda externa de los

paises en desarrollo podia generar situaciones de emergencia
que amenazaban con poner en riesgo la estabilidad del sistema
financiero internacional. La ausencia de un claro "prestamista
de ultimo recurso" creo la necesidad de una mayor participa
cion de los gobiernos de los mayores paises acreedores y de las
instituciones financieras internacionales mas importantes, como

el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, para fa
cilitar la cooperacion privada y, en una situacion de crisis, supe-

2 Robert Keohane y Joseph Nye, Power and Interdependence, World Po
litics in Transition, Boston, Little Brown & Co., 1977.
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rar los riesgos potenciales de fracaso debidos a problemas de ac

cion colectiva.
De hecho la supervivencia misma de muchos gobiernos de

paises deudores ha venido a depender de manera creciente del
resultado de las complejas y prolongadas renegociaciones de sus

deudas externas. Para los paises altamente endeudados las nego
ciaciones de la deuda se han vuelto en la practica una cuestion
de "alta politica" con una prioridad mayor en sus agendas in
ternacionales a la asignada normalmente a las cuestiones tradi
cionales de seguridad nacional.

Gradualmente el papel de las instituciones financieras multi
laterales y de los gobiernos de los paises acreedores se ha expan
dido, en tanto que se han visto obligados a proporcionar una

porcion creciente del financiamiento demandado por los paises
altamente endeudados a fin de compensar la retraccion del ere
dito de los bancos comerciales a los deudores con problemas.
Hasta no hace mucho este papel ampliado de los acreedores ofi
ciales se limitaba todavia a formas de comportamiento que po
dian ser en esencia caracterizadas como orientadas hacia el mer

cado y de naturaleza no politica. Mas recientemente, sin
embargo, su papel ha adquirido una naturaleza crecientemente

politica, en la medida en que intervienen para ayudar a los ban
cos a resolver problemas de coordinacion en el proceso de rene

gociacion y para disuadir intentos de free-riding' tanto por par
te de los bancos comerciales como de los gobiernos de los paises
deudores. Pero la capacidad de las instituciones financieras in
ternacionales para jugar un papel mas amplio se ve restringida
por su subordinacion a las politicas de los gobiernos de los pai
ses industrializados que les aportan la mayor parte de sus fon
dos y que por ello disponen de la mayoria de los votos en sus

organos decisorios. Por su parte, los gobiernos de los paises
acreedores se yen a la vez constrefiidospor facrores politicos in
ternos, en tanto que sus lideres politicos y la opinion publica re

chazan medidas que en apariencia no hacen sino salvar a los
bancos de las consecuencias de sus propios errores, ya que trans-

3 En la literatura sobre acci6n colectiva se denominafree-riding a la con

ducta de quien busca compartir los beneficios resultantes de una acci6n sin asu

mir la parte proporcional del costa que les corresponderia. Un ejemplo claro
es el de un banco comercial que desea beneficiarse de la mejoria en la calidad
de la deuda de un pais que resulte de una renegociaci6n exitosa pero sin aportar
la parte proporcional de nuevos fondos que Ie corresponderia.
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fieren la carga de una solucion al problema de la deuda a los
contribuyentes de esas naciones. Esta influencia de la politica
interna sobre decisiones en materia de politica internacional es

inherente a una situacion de interdependencia compleja.
Quiza la fuente de poder mas importante de que disponen

los gobiernos deudores en el area de la deuda externa es el dana
que potencialmente pudieran causar a otros actores si decidieran
desertar de los patrones de conducta sancionados por el H!

gimen.
Una suspension de pagos unilateral y prolongada 0 el abier

to repudio de sus deudas por parte de uno 0 mas de los grandes
deudores podria llegar a amenazar la estabilidad del sistema fi
nanciero internacional. El hecho de que una catastrofe financie
ra de esta naturaleza no se haya materializado todavia demues
tra la eficacia con la que el regimen ha operado hasta ahora.
Pero en el afan de reducir el peligro de que los paises deudores
pudieran llegar a dafiar seriamente al sistema financiero interna
cional, la operacion del regimen ha incrementado la asimetria
entre las posiciones de poder relativo de deudores y acreedores.

La preservacion de la operacion estable del regimen ha per
mitido a los bancos ganar un tiempo valiosisimo, en el que han
podido reducir su exposici6n a los grandes paises deudores y
fortalecer su posici6n constituyendo reservas. para la eventual
perdida parcial 0 total de los creditos. La consecuente reduccion
en el impacto potencial de una accion unilateral de los deudores
debilita su posicion de poder relativo dentro del regimen, al pri
varlos en buena medida de la unica amenaza creible que podrian
emplear para responder a una deserci6n de facto por parte de
los bancos, consistente en la constante negativa a otorgar nue

vos creditos 0 a acceder a la renegociacion de las deudas en ter
minos aceptables para los deudores. Asi, la creciente interven
cion oficial de los gobiernos de paises acreedores y de las
instituciones financieras internacionales se hace necesaria para
corregir este desequilibrio de poder y evitar que conduzca al co

lapso del regimen.

II. Los origenes del problema de la deuda y el surgimiento
de un regimen informal

Una serie de profundos cambios en la economia mundial duran
te la decada de los setenta impuls6 el acelerado crecimiento de
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los eurornercados." Durante los afios setenta la estructura de la
econornia mundial se vio afectada por una serie de profundos
cambios. EI marco institucional establecido en los acuerdos de
Bretton Woods en 1944 y en particular el sistema monetario in
ternacional se encontraban ya bajo una considerable y creciente
tension desde finales de los afios setenta. Esta tension llevo fi
nalmente al derrumbe del sistema de tipos de cambio fijos basa
dos en el dolar, cuando en 1971 Estados Unidos decidio cortar

la relacion oro-dolar. 5

Anteriormente habian ocurrido cambios fundamentales en

la politica monetaria extranjera de Estados Unidos dando lugar
a un crecimiento espectacular de los euromercados. La intro
duccion 'en 1965 del Programa de Restriccion Voluntaria de Cre
dito Extranjero (PRVCE) en Estados Unidos, intento limitar el
crecimiento de los creditos de los bancos norteamericanos al ex

tranjero. EI programa, sin embargo, acabo por tener un efecto
exactamente opuesto al deseado y condujo a una gran expansion
de las actividades de las sucursales extranjeras de los bancos con

base en los Estados Unidos. Entre 1964 y 1973 el mimero de
bancos estadunidenses con sucursales en el extranjero aumento
de 11 a 125, mientras que el numero de sucursales aumento de
181 a 699.6 Desde finales de los sesenta y principios de los se

tenta los euromercados, inicialmente localizados en Europa Oc
cidental y centrados en Londres, se expandieron a numerosos

centros bancarios en el Caribe, el Medio Oriente y el Sudeste
Asiatico, fuera del alcance de las autoridades fiscales y de las re

gulaciones financieras estadunidenses. Entre 1973 y 1982 el total
de los eurocreditos crecio de 300 a cerca de 2 000 miles de millo
nes de dolares, La participacion de los paises en desarrollo en

esos creditos crecio del 70/0 al 38% en el mismo periodo y Ame
rica Latina recibio cerca del 50% del total correspondiente a los
paises en desarrollo. 7

Los aumentos de los precios del petroleo en 1973 y 1979
condujeron a un perjodo de recesion mundial con inflacion y

4 Las euromonedas son depositos banearios denominados en una divisa
distinta a la del pais en el eual se loealiza el deposito. Los euromereados son

mereados financieros en los que se realizan operaciones en euromonedas.
5 Robert Solomon, The International Monetary System 1945-1976, Nueva

York, Harper & Row, pp. 64-111.
6 World Bank, World Development Report, 1985, p. 114.
7 World Bank, 1bid.
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crearon un doble problema para el sistema financiero interna
cional: reciclar los superavits de la OPEP y financiar los deficits
de' los paises importadores de petroleo. Los flujos netos de re

cursos financieros hacia los paises en desarrollo crecieron en

450070 durante los anos setenta. La mayor parte de este creci
miento se compuso de flujos privados, de los cuales los presta
mos bancarios representaban el 60% (grafica 1).8 En unos

cuantos anos, los euromercados asumieron un papel clave en la
intermediacion de flujos financieros internacionales, los bancos
privados se convirtieron en grandes acreedores de gobiernos so

beranos y la calidad de estos creditos depende tanto de la condi
cion financiera del deudor, como de su voluntad para pagar.?

Los eurobancos desarrollaron nuevos procedimientos finan
cieros: el primero de ellos fue los creditos sindicados.!" Los

grandes prestamos eran distribuidos entre varios grandes bancos
y cientos de bancos mas pequenos, permitiendo asi esparcir los
riesgos derivados de un posible repudio 0 suspension de pagos.
El segundo fueron los creditos a tasa flotante!' que trasladan al
deudor la incertidumbre relativa a las tasas de interes.P Estas
innovaciones contribuyeron al rapido crecimiento de la deuda
de los paises en desarrollo. Sin embargo, los indicadores de la
calidad del credito de estos paises se fueron deteriorando paula
tinamente.

Antes de 1973 las renegociaciones de deudas soberanas fue
ron poco frecuentes y casi sin importancia. Durante los 17 anos

que van de 1956 a 1973 hubo un total de 24 renegociaciones, las
cuales involucraron a un total de II paises y cubrieron un total
de creditos por 6 700 millones de dolares. En promedio estas re-

8
OCDE, "Development Cooperation: Efforts and Policies of the Mem

bers of the Development Assistance Committee", Review, Report by Ruthe
ford M. Poats, Paris, 1984.

9 Charles Lipson, "The International Organization of Third World
Debt", International Organization, 35, 4, orono, 1981, p. 605.

10 Para una explicaci6n detallada de la operaci6n de los creditos sindica
dos vease, Yoon S. Park and Zwick Jack, International Banking in Theory and
Practice, Reading, Massachuseetts, Addison-Wesley, 1985, pp, 91-108.

II Las tasas flotantes en los eurocreditos sindicados incluyen una tasa de
interes basica que se calcula cada 3 0 6 meses de acuerdo con la LlBOR (London
Inter-bank Offer Rate), mas un margen de riesgo (spread), y un solo pago por
servicios al banco que organiza el credito.

12 Charles Lipson, 1981, p, 609.
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Gnlfica 1

Participacion de prestarnos bancarios en el total
(Credito bancario + bonos)(I976-1986, porcentaje).

Prestarnos bancarios como porcentaje del total internacional
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negociaciones sumaron aproximadamente 280 millones de dola
res cada una.'!

Entre 1974 y 1982 hubo un total de 76 renegociaciones de
deudas soberanas, que involucraron a 31 paises y un monto de
65 200 millones de dolares en creditos de los cuales 35 fueron
contratados con bancos comerciales, mientras que los restantes
31 fueron contratados con el Club de Paris el cual incluia a

acreedores oficiales. 14 En promedio dichas renegociaciones fue
ron de 2 100 millones de dolares.

Dos importantes puntos se desprenden de estas comparacio
nes: primero, mientras que el total de la deuda se incremento 4.7
veces entre 1973 y 1982, el volumen total de creditos que han re

querido de renegociacion durante estos 8 aDOS crecio aproxima-

13
OCDE, External Debt of Developing Countries, Survey, Paris, oscu,

1982, pp. 44-45.
14 FMI, Finance & Development, Washington, D.C., septiembre de 1983,

p.27.
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Cuadro 1
Deuda Externa y pagos del servicio de la deuda en paises en desarrollo no

exportadores de petr6leo (1973-1982)
(Miles de millones de d6lares)

1973 1982

Tipo de deuda:
Total

Deuda a corto plazo
Deuda a largo plazo

Acreedores oficiales

Acreedores privados
Pago de servicio de la deuda:
Total

Pagos de intereses
Arnortizacion

Proporciones (1170)
Servicio deuda a exportaciones
Deuda a exportaciones
Deuda a PIB

130
18

112
51
61

612
113
499
193
306

18
7

11

107
59
48

15.9
1115.0

22.4

23.9
143.0
34.7

Fuente: FMI: World Economic Outlook, 1983.

damente 10 veces si se le compara con el total de deuda recalen
darizada durante los 17 afios anteriores a 1973 (es decir, de 1946
a 1973); segundo, la deuda involucrada en recalendarizaciones
entre 1973 y 1982 representaba el 14 por ciento del incremento
en el saldo total de la deuda durante el mismo periodo. Obvia
mente algo no estaba funcionando como se esperaba con respec
to a algunos de los prestamos otorgados durante esos afios.

Sin embargo, a pesar de que las renegociaciones se convir
tieron en una ocurrencia comun en el escenario de la deuda in
ternacional, las suspensiones de pagos unilaterales y voluntarias
han side virtualmente inexistentes. Esto revela que a pesar de la
ausencia de un mecanisme formal de sanciones (judiciales 0 de
otro tipo) al incumplimiento de los terminos contractuales de los
prestamos otorgados por la banca comercial, habia en cambio
ciertas estructuras politicas y economicas que inducian a los
deudores soberanos a continuar el servicio de la deuda, aun en

condiciones en apariencia excesivamente onerosas. En las pala
bras de Charles Lipson.P

Los "sindieatos" de baneos son la fuente de sanciones poderosas
y virtualmente autosuficientes contra la suspension unilateral de

15 Charles Lipson, op. cit., p. 606.
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pagos por un deudor insolvente. En virtud de que estos "sindica
tos" estan muy bien organizados con un banco agente como res

ponsable principal del cobro de los creditos, y en virtud de que
existen amplios vinculos entre los bancos participantes el incum
plimiento unilateral y voluntario puede resultar en la exclusion del
deudor de todas las fuentes de credito comercial.

Esta sancion implicita subyace a todas las relaciones entre los
eurobancos y sus clientes de los paises en desarrollo. Su puesta en

practica depende de la capacidad de un gran mimero de bancos in
dependientes para tomar acciones concertadas.

El incremento en el endeudamiento, aunado a las conse

cuencias de condiciones econ6micas mundiales desfavorables,
finalmente produjeron en 1982 la Hamada "crisis de la deuda" .

III. EI regimen internacional de la deuda despues de 1982:
cambios en la estructura de poder

Entender la compleja dinamica de los cambios de un regimen in
ternacional exige un buen conocimiento de la estructura de po
del' y del sistema de valores en que el regimen se sustenta. Bajo
el regimen de la deuda externa subyace una distribuci6n de re

cursos de poder especificos al area tematica entre cuatro tipos
basicos de actores:

a) los gobiernos de los paises acreedores;
b) los gobiernos de paises deudores;
c) los acreedores privados (cientos de bancos comerciales

grandes y pequefios), Y
d) las instituciones financieras internacionales, primordial

mente el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Ban
co Mundial (BM).

La distribuci6n asimetrica de los recursos de poder en el
campo de la deuda externa se refleja en las disparejas capacida
des de los participantes en el regimen para afectar mutuamente
su comportamiento. EI ejercicio cotidiano de estas capacidades
ocurre dentro de las restricciones impuestas por un regimen in
ternacional, es decir, de acuerdo con un conjunto de normas y
principios conjuntamente aceptados, que corresponden a las ex

pectativas comunes que se tienen sobre comportamientos enca-
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minados a realizar los valores que corresponden a las preferen
cias de los diversos acto res del regimen. Los aereedores pueden
influir en el eomportamiento de los deudores mediante la ame

naza de restringirles el aeeeso a los mereados erediticios, pero
esta amenaza solo puede haeerse efeetiva dentro de las normas

y reglas ampliamente aeeptadas en materia de credito interna
cional. Los deudores en difieultades pueden intentar influir so

bre los aereedores reticentes mediante la amenaza de adoptar ae

ciones unilaterales, pero la experiencia demuestra que en la
practica los deudores han sido mas efeetivos en la extraccion de
concesiones euando actuan dentro de las normas y principios de
la practica establecida en materia de renegociacion de deudas.
Los gobierrros acreedores y las instituciones multilaterales pue
den ayudar a veneer las resisteneias de los bancos reealcitrantes
que se niegan a aportar nuevos reeursos en una renegociacion,
pero esa influencia es mas efeetiva cuando se apliea de aeuerdo
con las expeetativas de eomportamiento mutuamente sancionadas.

Hasta haee poco la participacion ofieial en euestiones relati
vas al credito internacional privado estaban generalmente Iimi
tadas al desempefio de las obligaeiones regulatorias neeesarias
para superar problemas de riesgo moral 0 al desempeiio del pa
pel del liderazgo necesario para faeilitar la cooperacion, supe
rando eomplejos problemas de accion eoleetiva. Pero ereciente
mente, los gobiernos de los paises industrializados juegan un

papel fundamental dentro del regimen internaeional de la deu
da. Primero, porque sus decisiones de politica econornica afee
tan el eomportamiento de variables econornicas fundamentales,
tales como las tasas de interes en los mercados mundiales de ca

pital, los tipos de cambio entre las principales divisas y la infla
cion mundial, que tienen un impacto decisivo sobre la carga del
servicio de la deuda de los paises altamente endeudados. Segun
do, por el papel fundamental que, como ya se sefialo, los paises
industrializados (particularmente 10 siete paises econornicarnente
mas poderosos conocidos como los G7: Estados Unidos, Japon,
Alemania Federal, el Reino Unido, Francia, Canada e Italia)
juegan en la provision de fondos a las instituciones financieras
multilaterales y el poder de voto que ello les confiere en sus or
ganos decisorios. Finalmente, por la capacidad de estos gobier
nos para direeta 0 indirectamente influir en el comportamien to

de los grandes bancos comerciales multinacionales que detentan
la mayor proporcion de la deuda de los paises en desarrollo,
bien sea a traves de cambios en las regulaciones a que estan suje-
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tos, 0 a traves de las decisiones normales de politica monetaria.
Las asirnetrias en la estructura de poder especifica del area

de la deuda han permitido a los bancos comerciales y a los go
biernos acreedores imponer sus valores y preferencias a los actores

estructuralmente debiles, como 10 son las instituciones multila
terales y los paises deudores. A pesar de que se hacen reconoci
mientos ocasionales y marginales a los valores preferidos por los
actores estructuralmente debiles, el regimen ha buscado esen

cialmente promover y preservar los valores y preferencias de los
actores estructuralmente fuertes. Con el tiempo, esos valores
han sido transformados en principios y normas explicitas y los
actores se han comportado de acuerdo con las expectativas in
corporadas en sus roles esquernaticos en tanto que participantes
en el regimen y han seguido los procedimientos colectivamente
aceptados para tomar decisiones.

El comportamien to de los gobiernos de los paises acreedores
dentro del regimen internacional de la deuda es guiado por un

conjunto de valores parcialmente compartidos por otros actores
del regimen. Primordial entre esos valores es la preservacion de
la prosperidad y la estabilidad de la economia mundial y del sis
tema financiero internacional como uno de sus elementos clave.
Otro valor frecuentemente enfatizado por los voceros de los go
biernos de los paises acreedores es la eficiencia del sistema fi
nanciero internacional como mecanismo para la asignacion de
recursos financieros entre paises. Esto significa que la operacion
del sistema debe seguir siendo guiada basicamente por las fuer
zas del mercado: que la intervencion oficial en su funcionamiento
debe reducirse al minimo indispensable y debe darse fundamen
talmente a traves de disposiciones reguladoras impersonales; y
que el otorgamiento de poderes discrecionales a quienes toman

las decisiones se hace con reticencia, y sujeto a estrictos procedi
mientos de control y supervision. La retorica de los bancos co

merciales generalmente comparte esta invocacion del mercado,
especialmente cuando sus tendencias resultan favorables a los
banqueros. Sin embargo, cuando las condiciones del mercado se

vuelven en su contra 0 los re�ultados de sus errores previos los
amenazan, los bancos no dudan en buscar el apoyo oficial en si
tuaciones de emergencia y con gusto ceden a los acreedores ofi
ciales la ingente tarea de proveer el financiamiento demandando
por los paises deudores que ya no constituyen un buen riesgo
crediticio.

Pero en el desempefio de estas funciones los gobiernos de los
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paises acreedores se yen constrefiidos por consideraciones de po
Utica interna que los hacen reticentes a parecer demasiado dis
puestos a rescatar a los bancos trasladando a los contribuyentes
los costos que aquellos se resisten a seguir soportando. Ello los
ha llevado a inducir a las instituciones financieras internaciona
les a desempefiar un papel creciente en la preservacion de las re

glas del regimen, proveyendo incentivos para que tanto los deu
dores como los acreedores continuen conduciendose de acuerdo
con las reglas del juego.

•

En el transfondo, la seguridad nacional es otro valor central
para el comportamiento de los gobiernos de los paises acreedo
res en 10 relativo a la deuda externa. La persistente exclusion de
los deudores de los mercados internacionales de capital podria
en ultima instancia conducir a su desercion del regimen y resul
tar en su abandono del sistema capitalista internacional, 10 que
podria llevarlos a buscar apoyos fuera de la alianza occidental.
Si bien es cierto que esta es una posibilidad mas bien remota en

el actual clima de distension Este-Oeste, no deja de suscitar con

sideraciones de seguridad nacional que obligan a introducir ele
mentos realistas en el analisis del regimen internacional de la
deuda.

Solo bajo circunstancias realmente extremas podrfan los
problemas de deuda suscitar consideraciones de seguridad na

donal que requiriesen la amenaza del uso de la fuerza militar.
Obviamente, por 10 contrario, el poder economico en general y
el.poder financiero en especial resultan decisivos en materia de
deuda externa. Sin embargo, para volverse realmente efectivos
en la determinacion de resultados los recursos de poder econo
mico deben aplicarse de manera que resulten compatibles con

los procedimientos colectivamente sancionados en un area de las
relaciones internacionales en la que el valor de las reputaciones
y la confianza mutua dificilmente podria exagerarse.

La posicion estructural de los paises deudores es tambien
fundamental para el regimen internacional de la deuda. Su for
taleza economica basica determina en gran medida la percep
cion de los acreedores respecto a su calidad como sujeto de ere
dito y contribuye as! a fijar los costos del acceso a los mercados
crediticios privados internacionales.

Una economia en recesion prolongada tarde 0 temprano se

refleja en un deterioro de la reputacion crediticia y hace mas
costoso el acceso a nuevos creditos. Por ello la perdida de poder
de negociaci6n por parte de los paises deudores si no es compen-
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sada por otros factores puede conducir a su creciente exclusion
de los flujos de credito y en ultima instancia al colapso del regi
men mismo.

Quiza la mas importante fuente de poder especifico al area
tematica que los gobiernos deudores controlan, es la amenaza

de imponer costos inaceptables a los bancos acreedores, me

diante la declaracion unilateral de un repudio de la deuda 0 una

prolongada suspension de pagos que bien pudiese desequilibrar
fatalmente la estructura financiera de un banco altamente vul
nerable. Pero en el afan de reducir los riesgos sistemicos que po
drian derivarse de este tipo de acciones, la operacion del regi
men ha incrementado la asimetria en las posiciones relativas de

poder de deudores y acreedores.
Se ha permitido a los bancos ganar un tiempo valiosisimo

y reducir su exposicion frente a los grandes deudores, constitu
yendo reservas para la perdida de creditos y ampliando de otras

maneras su base de capital primario. El resultante debilitamien
to relativo en la posicion de los deudores les ha privado de la
(mica amenaza creible de que disponian para disuadir a aquellos
acreedores que decidan optar por una desercion de facto, me

diante la creciente negativa a conceder nuevos prestamos y el
exasperante y riesgoso tortuguismo en las renegociacidnes,

Los cuadros 2 y 3 muestran de que manera los bancos han
logrado reducir su exposicion con respecto a los paises deudo
res, si bien esta reduccion no ha sido igual para los grandes ban
cos y para los bancos pequefios, ha ocurrido primordialmente
en los Estados Unidos, donde la regulacion bancaria es mas rigi
da, y todavia deja a algunos bancos vulnerables ante una sus

pension de pagos 0 repudio concertado entre los mayores deu
dores. Pero en la practica tal accion conjunta resulta poco
probable dados los enormes problemas de coordinacion que
presenta y el cuidado que los acreedores han tenido hasta ahora
de no permitir que dos 0 mas de los grandes deudores confron
ten simultaneamente una situacion de emergencia .

. En esencia podemos afirmar que el. sistema bancario norte
americana y el sistema financiero internacional son ya hoy en

dia virtualmente inmunes a una amenaza sistemica derivada de
la accion unilateral individual de cualquier pais deudor. La asi
metria del regimen se ha ampliado en detrimento de la posicion
relativa de los deudores.

Desde el punto de vista de la preservacion del regimen la eli
minacion de un peligro sistemico resulta en si misma positiva.
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Sin embargo,.en la medida en que tambien se han reducido los
costos potenciales de la desercion para los bancos comerciales,
paradojicamente se ha creado un nuevo riesgo sistemico de co

lapso del regimen a menos que otros actores oficiales, como los
gobiernos de los paises acreedores 0 las instituciones financieras
multilaterales se aboquen a compensar el nuevo desequilibrio de

poder.
La integracion en una economia mundial crecientemente in

terdependiente aparece para algunos paises deudores como una

gran fuente de oportunidades para conseguir sus objetivos eco

nornicos, si bien en el proceso se yen forzados a aceptar restric
ciones en sus politicas que a algunos lideres politicos y de opi
nion les parecen un sacrificio inaceptable de la autonomia
nacional. Asimismo, a fin de cosechar los importantes benefi
cios que pueden derivarse del comercio internacional, la inver
sion extranjera y la transferencia de tecnologia, estos gobiernos
se enfrentan a la necesidad de introducir reformas economicas
con orientacion de mercado, a fin de inducir el desarrollo de una

planta productiva eficiente e internacionalmente competitiva.
Pero frecuentemente los costos sociales inmediatos de estos

ajustes resultan considerables y estan asimetricamente distribui
dos puesto que a menudo requieren la elirninacion de subsidios
y transferencias que previamente se concentraban en grupos socia
les especificos. Cuando estos grupos son efectivos y se organi
zan politicamente, pueden tener exito en promover una percep
cion generalizada de las reformas como un inaceptable sacrificio
de bienestar social inmediato a cambio de la incierta esperanza
de un mejor futuro, si bien estos grupos politicos rara vez estan
en condiciones de ofrecer politicas econornicas alternativas que
resulten en efecto coherentes, sostenibles y viables.

La idea central es que para muchos paises en desarrollo y en

particular para los paises deudores, allegarse los beneficios de
una creciente integracion a la economia internacional puede re

sultar politicamente costoso en el ambito nacional. Si bien estos

gobiernos valoran la oportunidad de en el largo plazo comple
mentar el ahorro interno de sus paises con recursos externos y
acelerar el crecimiento, en 10 inmediato se enfrentan con la posi
bilidad de problemas politicos si los resultados de su comporta
miento internacional no consiguen justificar los costos sociales
de los programas de ajuste y reforma estructural.

En surna, los gobiernos deudores valoran el regimen inter
nacional de la deuda, en la medida en que les ofrece oportunida-
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Cuadro 2

Exposicion a los paises deudores como porcentaje del capital de los bancos
1982-19871

Region
Finales,

1982
Mitad,

1984

Todos los P�1D

Latinoarnerica
Africa

Todos los bancos norteamericanos
186.5 156.6
IIS.8 102.5

10.2 7.7

Todos los PMD

Latinoarnerica
Africa

Los nueve mayores bancos
287.7 246.3
176.5 157.S

19.3 14.3

Todos los PM!)

Latinoarnerica
Africa

Capital total de los bancos
(miles de millones de dolares)
Todos los bancos us

Los nueve mayores bancos
Otros bancos

Otros bancos
116.0 96.1
78.6 65.2

3.S 3.3

70.6
29.0
41.6

84.7
34.1
50.6

Marzo, Finales,
1986 1987

94.8 78.1
6S.0 57.9

3.2 n.a.

153.9 130.9
110.2 97.0

6.0 n.a.

55.0 43.1
39.7 31.9

1.3 n.a.

116.1
46.7
69.4

129.2
51.5
77.7

1 Las exposiciones son las cantidades totales que se Ie deben a bancos norte

americanos, despues del ajuste de la garantia de los prestarnos externos. La exposi
cion total es calculada para los PMD (OPEP, Paises no exportadores de petroleo de
Lat inoarnerica, Asia y Africa); para Latinoarnerica (Paises no exportadores de pe
troleo, mas Venezuela y Ecuador); y para Africa (Paises no exportadores de petroleo
mas Argelia, Gabon, Libia y Nigeria).

n.a.: no acreditado.
Fuentes: Federal Financial Institution Examination Council "Country Expo

sure Lending Survey".

des para mejorar su desempeiio economico 0 brinda una espe
ranza razonable de que tales oportunidades existiran en el
futuro proximo. En esa medida, y solo en esa medida, los paises
deudores compartiran los valores sisternicos que el regimen se

propone promover y preservar.
Las frecuentes renegociaciones condujeron al desarrollo de

una compleja red de relaciones transgubernamentales que invo
lucran a numerosas dependencias oficiales y funcionarios de
cada pais (ministerios de finanzas, ministerios de planeacion,
bancos centrales, departamentos de estadisticas, etc.), en adi
cion al papel tradicional de los canales diplornaticos normales
concentrados en los respectivos ministerios de relaciones exte

riores. En la practica el ejercicio del poder y los intentos por in-
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Cuadro 3
Cambios en la exposicion de creditos bancarios'

(1979-1986)
Porcentaje de cambio Porcentaje de cambio

en la exposicion en la exposicion
1979-1982 1982-1986

Pais Total Publica Privada Total Publica Privada

Argentina 71 165 41 4 84 -44
Bolivia -31 -8 -54 -75 -70 -84
Brasil 50 78 38 10 92 -36
Chile 147 17 226 6 267 -50
Mexico 113 131 102 -3 50 -38
Peru 82 27 139 -47 -2 -72
Venezuela 34 28 38 -21 15 -47

Exposicion total 42 52 36 -12 53 -48

, La exposicion fue rncdida como la parte de los prestarnos de prestatarios pri
-

vados con base a su capital bancario (en porcentaje).
Fuentes: Federal Financial lnsitution Examination Council "Country Exposu

re Lending Survey". varios nurneros,

fluir en el comportamiento de otros actores dan origen a una

compleja red de frecuentes contactos entre los funcionarios de
diversos paises deudores, entre estos y los funcionarios de go
biernos de paises acreedores, entre todos ellos y los altos ejecuti
vos de los bancos comerciales, y entre este conjunto de actores

y los tecnicos y directivos de las instituciones financieras inter
nacionales.

El deseo de preservar esta red de contactos y aprovechar los
valiosos beneficios que presta parece ser una de las posibles ra

zones para evitar comportamientos que pudieran destruir el
regimen, a pesar de las crecientes presiones para adoptar accio
nes unilaterales en defensa de sus intereses inmediatos. Mas
aun, esta red parece servir como el canal mas efectivo para el
ambicioso proceso de negociacion en torno a propuestas de
cambio fundamental en el regimen de la deuda que actualmente
esta teniendo lugar.

Como puede apreciarse en el cuadro 4, los indicadores fun
damentales del desempefio econornico de los paises altamente

endeudados se han deteriorado durante los ochenta. No solo no

han conseguido estos paises recobrar el acceso normal a los mer

cados de capital, sino que el deterioro de su situacion economioa
ha conducido a su creciente exclusion del credito bancario. EI
interes de estos paises en la preservacion del regimen se ha redu
cido en la medida en que la posibilidad de retornar a la calidad
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Cuadro 4
Paises altamente endeudados (PAE): indicadores economicos

(Finales. 1970 vs Finales, 1980)

Indicador
Paises

desarrollo

Paises
importadores

de capital"

Paises con

problemas en

el servicio
de la deuda

Los quince
paises mas

endeudados="

Crecimiento real anual del PIB (a)
Finales, 1970 4.3 4.7 5.3 6.1
Finales, 1980 4.4 4.7 4.3 4.7

PIB per capita (b)
Finales, 1970 1.9 2.6 2.9 3.6
Finales. 1980 2.3 2.7 2.2 2.5

Crecimiento anual del PIB per capita (c)
Finales, 1970 3.4 3.4 3.1 3.6
Finales, 1980 10.9 2.0 1.8 -2.7

Deficit fiscal (d)
Finales, 1970 -2.3 -3.2 -2.3 -0.8

Finales, 1980 -5.3 -4.6 -4.4 -4.6

Balanza en cuenta corriente (e)
Finales, 1970 6.4 -50.0 -35.1 -24.6

Finales, 1980 -19.3 -18.4 -20.2 -13.8

* Todos los paises en desarrollo, excepto Iran, Irak, Kuwait, Libia, Oman, Qa
tar, Arabia Saudita, y los Emiratos Arabes Unidos.

** Los quince paises mas endeudados son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Costa de Marfil, Ecuador, Mexico, Marruecos, Nigeria, Peru, Filipinas,
Uruguay, Venezuela y Yugoslavia.

a: Tasa promedio, 1979, 1988; b: Miles de millones de dolares 1979, 1988; 0

Tasa promedio (porcentaje), 1969-1981, 1980-1988; d: Porcentaje del PIB, 1979,
1988; e: Miles de millones de dolares, 1979. 1988.

Fuentes: FMI, World Economic Outlook. varios numerus.

de sujeto de credito en condiciones comerciales normales parece
cada vez mas remota. Esta exclusion de los paises altamente en

deudados del acceso a los mercados de capital es una de las cau

sas mas importantes de las presiones encarninadas a modificar
sustancialmente el regimen de la deuda, que se han vuelto cada
vez mas evidentes a 10 largo de los ochenta.

Pero para ser exitosos los intentos de inducir a modificacio
nes en el regimen deben llevarse a efeeto dentro de las normas

y proeedimientos saneionados por otros participantes en el pro
pio regimen;" Por ejemplo, desde 1982 hasta el recierte acuer-

16 Por ejemplo, en julio de 1985. el presidente pcruano Alan Garcia, de
clare que su pais no pagaria el servicio de la deuda que excediera el 10% de
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do de 1989, Mexico ha jugado un papel pionero en la introduc
cion de diversas innovaciones que han venido abriendo el
camino hacia modificaciones mas profundas en el regimen -ta

les como asegurar la intervencion de los gobiernos de los paises
acreedores y de las instituciones financieras multilaterales en si
tuaciones de emergencia 0 para superar situaciones de estanca

miento en alguna renegociacion; introducir mecanismos nove

dosos para la reduccion voluntaria del principal de la deuda 0

de la tasa de interes; lograr que los bancos acepten creditos fres
cos multianuales; establecer arreglos para que los bancos acep
ten hacer ciertos pagos del servicio de la deuda y ciertos desem
bolsos de recursos crediticios contingentes al comportamiento
de los precios de las exportaciones del pais deudor- pero es im

portante observar que todo esto se ha logrado dentro de las re

glas del regimen y sin recurrir en ningun caso a acciones unilate
rales 0 violatorias de elementos esenciales del regimen mismo.

Los mas importantes recursos de poder que controlan los
bancos comerciales son, primero, la disponibilidad de fondos
para prestamos -para 10 cual dependen a su vez de la suficien
cia de sus propias bases de capital y de la confianza de los

ahorradores-, segundo, sus habilidades gerenciales y financie
ras, y tercero, su capacidad para organizar rapida y eficiente
mente grandes -operaciones financieras multinacionales, de las

sus ingresos por exportacion. Una postura de esta naturaleza implica conside
rabies desventajas para el pais deudor. Primero, porque descarta la posibilidad
de nuevos creditos para el pais en cuestion, 10 que pod ria reducir en forma sus

tancial sus flujos netos de divisas ante la imposibilidad de compensar con credi
tos un eventual deterioro en sus terrninos de intercambio. Segundo, porque
pone en duda la solvencia financiera del pais en cuestion puesto que a la larga
el tamano de la deuda se incrementaria en tanto que los intereses y las amortiza
ciones se acumulan (en el caso de que la tasa de crecimiento de las exportacio
nes sea menor que la tasa de interes, la amortizacion de la deuda tendria que
exceder cierta proporcion respecto a las exportaciones para evitar un crecimien
to explosivo de la deuda). Tercero, porque la proporcion deuda-exportaciones
pod ria elevarse, en tanto que ligar el servicio de la deuda a las exportaciones
tiende a favorecer la sustitucion de importaciones de alto costo, porque los re

cursos obtenidos por la exportacion se usaran para el servicio de la deuda. De
heche, Peru no ha conseguido obtener nuevos creditos y la relaci6n deudal
exportaciones se ha incrementado como resultado tanto de posponer las amor

tizaciones y los pagos de intereses, como de la declinacion de las exportaciones
despues de la primera mitad de 1985. Balassa, Bueno, Kuczynski y Simonsen,
Towards Renewed Economic Growth in Latin America, Mexico, Rio, Wash

ington, El Colegio de Mexico, Fundacao Getulio Vargas, Institute for Interna
tional Economics, 1986, p. 174.
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Cuadro 5
Activos y sucursales de los bancos comerciales mas grandes (1988)

Activos totales Sucursales Personal en

Banco (MM Dlls.) externas el exterior

Dai-Ichi-Kangyo 375.5 59 1000

Citicorp 207.7 2 135 39000

Banque Nationale de
Paris 190.0 388 12240

Barclays 189.4 1 379 26200
Bank of Tokyo 183.6 280 11900
National Westminster 178.5 609 16000
Credit Suisse 170.2 73 I 500
Deutsche [lank

Group 169.0 189 8005
Chase Manhattan 97.5 310 12640
Bank America 94.6 50 6700

Nota: los datos para los bancos japoneses son hasta marzo 31 de 1988, los re

sultados del Deutsche Bank son hasta octubre 31 de 1988; otros resultados son.a di
ciembre 31 de 1988.

Fuente: reportes de las companias.

cuales los creditos sindicados y las renegoeiaeiones de deudas
soberanas son los ejemplos mas obvios, y que invohicran a una

vasta red de ofieinas y corresponsales,
El banco mas grande en cuanto a sus activos no 10 es en

cuanto a su red internaeional medida en terrninos del numero de
oficinas y del tamafio del personal ubicado en el extranjero,
como puede apreeiarse en el cuadro 5. En el area de la deuda
externa, una red extensa de ofieinas en el extranjero puede ser

cuando menos tan importante, en tanto que recurso de poder,
como una amplia base de activos. La mayoria de los creditos so

beranos son, en la practica, creditos sindicados, y un banco con

una amplia red de sucursales extranjeras y de corresponsales
bien puede estar en mejor posicion para encabezar una gran
operacion sindicada que un banco cuya unica fortaleza consiste
en el tamafio de sus activos totales. Por esta razou los gobiernos
de paises deudores suelen prestar mayor atencion a las sugeren
cias y estar mas dispuestos a ceder ante las presiones de un ban
co como Citicorp, cuya base de poder en terrninos de capaeidad
para encabezar grandes creditos sindicados y complejas opera
eiones de renegoeiaci6n de deudas no tiene paralelo en el mundo
entero, que a las de un banco como Dai-Ichi-Kangyo, a pesar de
que sus activos totales exceden en los de Citicorp's por mas de
167000 millones de dolares. De este modo, para un deudor los
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costos del incumplimiento de sus obligaciones respecto a un

gran banco multinacional como Citicorp van mucho mas alia de
la exclusion del acceso al credito de un s610 banco e involucran
tambien fa perdida de la disponibilidad de un agente eficiente y
poderoso para cuando eventualmente recobre el acceso normal
a los mercados de credito y de un valioso aliado potencial para
los tiempos dificiles de las renegociaciones y los prestamos invo
luntarios. Estos recursos de poder de caracter intangible hacen
a algunos bancos mucho menos vulnerables a una posible accion
unilateral de un pais deudor de 10 que podria pensarse en

funci6n de los indicadores normales de exposicion bancaria con

respecto a ese pais.
Otro elemento fundamental de la estructura de poder en el

area de la deuda externa es la estrecha y compleja red de interco
nexiones que existe entre los bancos grandes, medianos y peque
fios que participan en los creditos sindicados a paises en desarro
llo. Estos creditos generalmente involucran a cientos de bancos
de docenas de paises diversos y de los mas variados tamafios y
capacidades operativas. Estos bancos son por 10 com un alta
mente interdependientes entre si para el desarrollo eficiente de
sus operaciones diarias, en virtud de las relaciones de correspon
salia y de las operaciones interbancarias. Mas aun, a traves de
cada nuevo credito sindicado estos bancos se yen cada vez mas
vinculados por su comun interes en el buen desempefio economico
de los deudores. Este interes cornun es crucial para mantenerlos
unidos cuando ante las dificultades de una renegociacion se po
nen de manifiesto los conflictos de interes subyacentes entre los
bancos que prefieren preservar sus vinculos con el deudor en es

pera de mejores tiempos y aquellos bancos que, por tener tan

s610 un interes marginal en el pais en cuestion, preferirian mas
bien salirse del juego de la deuda de los paises en desarrollo al
menor costo individual posible.

EI valor fundamental que orienta el comportamiento de los
baneos comerciales dentro del regimen internacional de la deuda
es la preservacion del valor presente de sus activos. Inmediata
mente despues de esta preocupacion individual esta su compro
miso con la preservacion de la estabilidad del mercado internacio
nal de capitales en el que operan, pero son tambien especialmente
firmes en demandar que las intervenciones oficiales en el merca

do mundial de capitales se reduzcan al minima indispensable
para la preservaci6n del mercado mismo. Adicionalmente, los
bancos estan tambien interesados en la buena salud de la econo-
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mia mundial puesto que ella implica mejores oportunidades
para hacer buenos negocios. La salud economica de algun deu
dor en particular 0 la permanencia de algun gobierno especifico
en un pais deudor solo interesan a los bancos en la medida en

que, en su opinion, contribuyan a la preservacion del valor de
sus activos.

EI analisis de las instituciones financieras multilaterales se

centrara en el papel clave que ha desernpenado el Fondo Mone
tario Internacional (FMI) en el contexto del regimen internacio
nal de la deuda externa.

El principal recurso de poder que el FMI controla es su ca

pacidad de hecho para negar a un pais el acceso al credito de los
bancos comerciales, que puede ejercer al rehusarse a convalidar
las politicas economicas de un pais con el "sello de aprobacion"
que los bancos exigiran como prerrequisito para iniciar una re

negociacion, particularmente cuando esta involucra financia
miento fresco. Este papel de "guardian de las puertas del merca

do interrtacional de capitales privados" confiere aI FMI un

poder de negociacion ante los paises deudores que excede con

mucho a la influencia que podria derivar directamente de sus

propios creditos a estos paises. Normalmente el desembolso de
los creditos acordados por los bancos comerciales esta sujeto a

que el FMI certifique que el pais en cuestion ha venido cum

pliendo con las metas macroeconomicas trimestrales de antema
no acordadas con el Fondo. Los deudores tambien saben que en

una situacion de emergencia el apoyo del Fondo puede estar dis
ponible mucho antes de que una operacion de renegociacion de
su deuda con los bancos comerciales pueda ponerse en marcha,
10 que incrementa considerablemente el poder de neociacion
del FMI.

Sin embargo, en su relacion con los gobiernos de los paises
acreedores esta asimetria de poder se vuelve en contra de las ins
tituciones financieras multilaterales. Esto se debe primordial
mente a que sus recursos se derivan basicamente de las aporta
ciones de divisas de los paises miembros. En tanto que el poder
de voto de los paises miembros en los organos directivos de estas
instituciones es directamente proporcional a sus aportaciones de
divisas, un pufiado de paises disponen del poder de voto sufi
ciente para determinar las politicas de la institucion. Por ejem
plo, en el caso del FMI, los G7 aportan conjuntamente el
48.950/0 de los fondos y controlan la misma proporcion de los
votos. Los G7 mas Arabia Saudita -un pais sobre el que Esta-
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dos Unidos ejerce considerable influencia- controlan el 52.5070
de los votos.

En consecuencia, si bien las politicas de las instituciones fi
nancieras multilaterales estan dominadas por el deseo de preser
var la prosperidad y la estabilidad de la econornia mundial,
siempre que surge un conflicto potencial 0 real de intereses entre

los gobiernos de los grandes paises industrializados y otros acto

res dentro del regimen internacional de la deuda, las institucio
nes financieras multilaterales se yen forzadas por la distribucion
subyacente de recursos de poder a inclinarse hacia las posiciones
'oficiales de los gobiernos de los paises acreedores. Este hecho ha
resultado decisivo en sus relaciones con los bancos comerciales.
Se sabe bien que el Fondo ha apoyado a los bancos mucho mas
de 10 que resultaria necesario para cumplir el mandato original
del FMI de "evitar la fluctuacion excesiva de los tipos de cambio

y fortalecer los sistemas monetario y crediticio internaciona
les" .17 No obstante, cuando debido a problemas de accion co

lectiva el comportamiento de los bancos ha amenazado con pro
ducir una falla de coordinacion potencialmente riesgosa para la
estabilidad del sistema financiero internacional, el FMI ha em

pleado su poder de veto de/acto para forzar a los bancos a supe
rar sus diferencias y cooperar en una renegociacion,

En resumen, las instituciones financieras multilaterales, y el
FMI en particular, disponen de una fuerte posicion asimetrica de

poder ante los gobiernos deudores, gracias a su posicion de
.

facto como "guardianes" del acceso a los creditos comerciales.
Pero esta asimetria se invierte en su relacion con los gobiernos
de los paises acreedores que les proporcionan la mayor parte de
sus fondos. Asi, las instituciones financieras multilaterales ten

deran a apoyar a los bancos comerciales en la medida en que la

posicion de estos resulte congruente con la preservacion de la es

tabilidad sisternica y de la prosperidad mundial.

17 Harry Dexter White, borrador del plan para la creacion del FMI y el
Banco Mundial, citado por Robert W. Oliver, international Economic Co

operation and the World Bank, Nueva York, Holmes & Meier, 1975; apendice
A, pp. 297-298.
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IV. De la estructura de poder a los resultados: el proceso
de negoclaclon en el regimen internacional de la deuda

despues de 1982

Conocer la estructura de poder no basta para predecir correcta

mente los resultados observables de la interacci6n de los diver
sos participantes en el regimen internacional de la deuda. Esto
es asi porque entre la estructura de poder especifica de esta area
de las relaciones internacionales y los resultados observables se

interpone un conjunto de principios, normas y procedimientos
para la toma de decisiones que conforman un regimen informal.
Estos procedimientos incorporan algunos de los elementos del
paradigma de la interdependencia compleja. Por principio, in

corporan frecuentes e importantes interacciones entre actores

transgubernamentales (ministerios de finanzas, bancos centra

les, ministerios de planeaci6n, etc., tanto de los gobiernos de pa
ises deudores como de los gobiernos de paises acreedores), asi
como entre estos y actores no gubernamentales (bancos comer

ciales grandes y pequenos). Una compleja red de frecuentes con

sultas y negociaciones entre estos actores, a menudo con la in
termediaci6n de las instituciones financieras multilaterales, se

ha transformado en un valioso instrumento para facilitar la coo

peracion y asegurar una agil capacidad de reacci6n en situacio
nes de emergencia. Se ha desarrollado asi informal y gradual
mente una autentica "organizaci6n internacional para la

renegociaci6n de deudas".
El proceso de negociaci6n involucra una serie de procedi

mientos encaminados a ordenar una compleja mezcla de intere
ses complementarios y contrapuestos. Generalmente el proceso
de renegociacion tiene lugar paralela y casi simultaneamente a,
cuando menos, cuatro niveles:

a) Negociaciones entre el gobierno de un pais deudor y el
FMI sobre los efectos econ6micos y los costos politicos
de la condicionalidad vinculada a la renegociaci6n de la
deuda.

b) Negociaciones entre los bancos comerciales y el FMI so

bre la suficiencia de la condicionalidad vinculada a la re

negociaci6n de la deuda para asegurar la recuperaci6n
del credito,

c) Negociaciones entre el gobierno de un pais deudor y los
bancos comerciales que son sus acreedores con respecto
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al volumen de credito requerido y las concesiones de
mandadas por el deudor con respecto a los terrninos con

tractuales originales.
d) Negociaciones entre los propios bancos comerciales so

bre las condiciones de la recalendarizacion de pagos y/0

la aportacion de nuevos fondos.

Hasta 1982 todas las renegociaciones de deudas soberanas
de paises en desarrollo eran manejadas a traves de un sistema
notablemente efectivo de cooperacion privada entre bancos co

merciales. La amenaza de la futura exclusion del acceso a los
mercados proporcionaba el principal incentivo para que los deu
dores cumplieran con las reglas de este juego. De igual manera,
la amenaza de exclusion de futuras operaciones potencialmente

lucrativas constituia el principal incentivo empleado por los
bancos que actuaban como lideres en una renegociacion para
obtener la cooperacion de los bancos mas pequefios y potencial
mente reacios a cooperar.

De acuerdo con Charles Lipson hasta muy recientemente fa

cooperacion entre los acreedores ha constituido la base del ma

nejo de las deudas problemdticasP Los grandes bancos multi
nacionales han confiado en sus vinculos y arreglos instituciona
les previos para generar posiciones comunes encaminadas a

preservar el valor de sus activos en el exterior. Y hasta ahora
han sido capaces de lograr que los acuerdos por ellos suscritos
sean ratificados por los bancos mas pequefios y reacios.

La tarea de restructurar una deuda resulta extraordinaria
mente compleja pues involucra a cientos de bancos de diversos
paises y a una arnplia variedad de activos financieros, sin contar

con las dificultades tecnicas de recalendarizar tantas clases de
distintos instrumentos financieros. Esto equivale a decir que no

existe en principio una simple armonia de intereses entre los di
versos tipos de acreedores. Los bancos privados tienen distintos
niveles de exposicion, diversos vinculos con cada deudor y pape
les bien diferenciados que desempeftar en el complejo mundo de
las finanzas internacionales. Mas aun, cuando finalmente se 10-
gra llegar a una posicion conjunta "en principio", muchos ban-

18 Charles Lipson. "Bankers"Dilemmas: Private Cooperation in Resche

duling Sovereign Debts"; en Kenneth A. Oye, edit., Cooperation Under
Anarchy, Princeton, Nueva Jersey, Princeton University Press, 1986; pp. 200-
225.
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cos individualmente considerados pueden manifestarse reacios a

aportar su parte proporcional de los costos. Tales bancos dispo
nen de amplias oportunidades y de claros incentivos para arne

nazar con desertar de las acciones comunmente acordadas.'?
Por 10 tanto, el proceso de restructuraci6n de una deuda ha

sido disefiado para separar esta compleja y confusa tarea en una

serie de procedimientos mas limitados y simples:

El acuerdo basico de una renegociacion se logra primero entre
unos cuantos grandes bancos. Ellos presentan el "acuerdo en prin
cipio" a la consideracion del resto de los acreedores, los que de he
cho no tienen mas remedio que aprobarJo. La cooperacion entre
los bancos procede en dos niveles. Existe un micleo central de ver
daderos gigantes multinacionales que organizan grandes creditos
sindicados y mantienen sucursales en los principales mercados
alrededor del mundo. Son ellos los que conducen las renegociacio
nes. A los bancos mas pequenos se les pide tan solo que ratifiquen
el acuerdo, no que discutan sobre sus terminos. As! la jerarquia
que existe entre los bancos es un elemento central de las renegocia
ciones de deuda.

De hecho, en una renegociacion se dan dos juegos entre los
bancos. En el juego principal los grandes bancos negocian entre
ellos para establecer los terrninos de un "acuerdo en principio".
(AI mismo tiempo que negocian con el deudor.) A partir de ese
acuerdo los grandes bancos fijan el nivel global de financiamiento
que sera requerido y su distribucion proporcional entre todos los
acreedores, as! como las tasas de interes y las comisiones que ha
bran de cargar, el periodo de gracia antes de que comiencen los pa
gos del principal, las amortizaciones del principal que seran pos
puestas a plazos mayores, etc. En el juego secundario, los grandes
bancos buscan obtener la ratificacion de estos acuerdos por parte
de los acreedores mas pequenos cuyo consentimiento es legalmente

indispensable para modificar los terrninos contractuales. Los
grandes bancos se encuentran en una buena posicion para obtener
esta aprobacion. En sus negocios ordinarios ellos operan extensa
mente con otros bancos, tanto grandes como pequenos, Los ban
cos pequefios pueden ocasionalmente organizar creditos sindica
dos en los euromercados, pero 10 mas frecuente es que se Iimiten
a suscribir participaciones en creditos organizados por las grandes
instituciones de las cuales dependen tambien para obtener servi
cios de corresponsalia.P

19 Charles Lipson, op. cit .• pp. 203-204.
20 Ibid.
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Estas interrelaciones financieras permiten tanto la reciproci
dad como las represalias y de ese modo facilitan la cooperacion.
Ademas resultan especialmente importantes porque no existe
ninguna institucion formal que coordine las renegociaciones.?'
De este modo la cooperacion privada y la cooperacion entre ac

tores no gubernamentales es un elemento central del proceso de
renegociacion de deudas que ha constituido el nucleo del
regimen internacional de la deuda externa. Esta importancia de
los actores no gubernamentales es, desde luego, una de las ca-

- racteristicas fundamentales de un area de las relaciones interna
cionales en las que prevalecen condiciones de interdependencia
compleja.

Pareceria .evidente que uno de los propositos con los que
este proceso de negociacion ha sido concebido es el de mantener
la orientacion basica de mercado de la interrnediacion financiera
internacional normal como el modele a seguir en el manejo de
las deudas problematicas. En la medida en que siga siendo capaz
de evitar una catastrofe financiera internacional, este proceso
seguira siendo un obstaculo formidable para los paises deudores
que intentan politizar el regimen internacional de la deuda y ob
tener, mediante estrategias de negociacion intergubernamental y
de vinculacion tematica, concesiones desvinculadas de su capa
cidad de pago actual 0 esperada y de su desempefio economico.
Los bancos sostienen que solo un proceso de negociacion basa
do en el mercado sera en efecto capaz de preservar el valor de
sus activos y de devolver el acceso a los mercados privados de
capital a aquellos paises deudores que en efecto estan en condi
ciones de recobrar su buen credito en un futuro previsible. Por
esta razon es muy probable que los banqueros privados insistan
en oponerse a cualquier forma de intervencion oficial que ame

nace con suplantar de modo permanente los mecanismos de
mercado como elemento basico del proceso de renegociacion,
independientemente de que tan favorable a los intereses de los
banqueros pueda parecer cualquier iniciativa de ese tipo desde
otros puntos de vista. Por esta razon, tambien los bancos co

merciales y los gobiernos de paises acreedores, que comparten
su preferencia por las "soluciones" con orientacion de merca

do, seguiran insistiendo en que inclusive los esquemas de "solu
cion" mas generales y ambiciosos se apliquen solo caso por caso

21 Charles Lipson, op. cit., pp. 204-205.
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e incorporen criterios basados en el desempefio econornico de
los paises y con preferencia por las politicas que tengan una cla
ra orientacion de mercado, como metodo para discriminar entre

aquellos deudores que merezcan 0 no ser considerados para la
aplicacion de nuevas formulas de alivio en la carga de sus res

pectivas deudas externas.

Asi, hasta hace muy poco los procesos de renegociacion han
estado en la practica dominados por los bancos comerciales y
sus resultados han respondido predominantemente a las prefe
rencias de estes. Este predominio de los acreedores en los proce
sos de renegociacion ha resultado de una combinacion de facto
res. Primero, hasta hace poco muchos deudores frecuentemente
evitaban iniciar una renegociacion hasta que sus reservas de di
visas estaban virtualmente agotadas y su situacion era desespe
rada. De hecho, los acreedores estimularon este comportamien
to negandose a renegociar las deudas de paises cuya falta de
liquidez no fuese patente. Si bien esto disuade a los deudores de
fingir falsas crisis de liquidez, tambien tiene el efecto de colocar

a los deudores en una posicion de gran vulnerabilidad inmediata
que mina su capacidad de negociacion. Segundo, en todos los
casos los acreedores demandan que el deudor Uegue a un acuer

do con el FMl antes de que la renegociacion propiamente dicha
pueda comenzar. Esto evita a los bancos involucrarse en una

parte especialmente tensa y compleja de las negociaciones y
obliga a los deudores a negociar paralelamente con el FMI y los
bancos, dispersando asi la atencion de sus mejores negociado
res, 10 que constituye una desventaja adicional. Asimismo, la
potencial habilidad del deudor para vincular asuntos no finan
cieros a la negociacion con los bancos comerciales y extraer con

cesiones politicamente motivadas se ve neutralizada por la
interrnediacion del FMI que generalmente centra las negociacio
nes en torno a unos cuantos asuntos tecnicos. EUo tambien im- .

pide al deudor sacar provecho de las discrepancias de intereses
entre los cientos de grandes y pequefios bancos. En las negocia
ciones solo participan directamente los doce 0 quince grandes
bancos que integran el comite asesor y la mayoria de los contac
tos ocurren entre los funcionarios del pais deudor y los altos di
rectivos del banco elegido para encabezar el comite. Los funcio
narios del pais deudor saben que la buena voluntad de estos

ejecutivos bancarios puede ser crucial para agilizar el dificil y
complicado proceso de obtener la cooperacion de .los demas
bancos cuando el proceso entre en la fase final de la negociacion
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entre los propios acreedores. Estas consideraciones reducen aun
mas la capacidad real de los negociadores del pais deudor para
adoptar con efectividad una estrategia de negociacion agresiva.

V. Evoluclon reciente del regimen internacional de la deuda

Con el surgimiento de la crisis de la deuda en 1982, las institu
ciones financieras multilaterales se vieron obligadas a jugar un

papel cada vez mas activo en los cada vez numerosos y frecuen
tes procesos de restructuracion de deudas Que siguieron. Este

papel activo se volvio indispensable para cumplir con las res

ponsabilidades que les habian sido encomendadas desde su crea

cion.
Nos ocuparemos aqui fundamentalmente del cambiante pa

pel del FMI que Ie ha llevado a convertirse en un actor central
dentro del regimen de la deuda. Conforme el problema de la
deuda persistia se hicieron evidentes los profundos desequili
brios estructurales que afectaban a las economias de muchos de
los paises miembros del Fondo. Este respondio asumiendo un

papel activo como mediador en los complejos conflictos de
interes que empezaron a manifestarse entre deudores y acreedo
res, enfatizando siempre las ganancias comunes que habrian de
derivarse de la preservacion de la estabilidad del sistema. La
mediacion del Fondo ha sido ciertamente crucial para el funcio
namiento sorprendentemente terso del regimen de la deuda, es

pecialmente en 10 que se refiere a evitar la desercion potencial
mente catastrofica de algun gran deudor 0 algun gran acreedor.
Pero debido tanto a su posicion estructuralmente asirnetrica de
debilidad con respecto a los gobiernos de los paises acreedores
y de fuerza con respecto a los gobiernos de los paises deudores,
como a las hondas afinidades ideologicas entre los altos directi
vos del FMI y los altos ejecutivos de los bancos comerciales en

cuanto a la necesidad de preservar la orientacion de mercado del
sistema financiero internacional, el Fondo ha resultado en la

practica ser un mediador sesgado y no imparcial.
Los bancos comerciales no estan, por 10 general, bien situa

dos para negociar con las autoridades de los paises deudores con

respecto a las politicas que podrian perrnitirles recobrar el acce

so al credito. Lo que es mas, los bancos tienden a considerar que
no esta en su papel asumir los riesgos derivados de mantener los
flujos financieros a los paises deudores en situaciones diflciles
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e inciertas.P En consecuencia, el Fondo ha contribuido a hacer
mas expeditos los procesos de negociacion entre deudores y acree

dores al colocarse como mediador. El hecho de que los acreedores
privados demanden que cualquier deudor que solicite una res

tructuracion de su deuda firme un acuerdo con el Fondo aiin an

tes de que el proceso de negociacion con los acreedores pueda
dar comienzo, significa que en la practica los bancos comercia
les han designado al Fondo como su agente para tareas tan cru

ciales como el diagnostico de los problemas economicos del deu
dor, la prescripcion de las politicas adecuadas y la supervision
de su desempeiio.

Sin embargo, el hecho de que el Fondo haya aceptado asu

mir este papel de mediador , tambien significa que los deudores
se yen obligados a concentrar su ya de por si limitado poder de

negociacion en el logro de un acuerdo con el FMI, puesto que
sin este los miembros del respectivo "cornite asesor" de los ban
cos comerciales no aceptaran siquiera sentarse a la mesa de las
negociaciones. Desde luego, los resultados de las negociaciones
con el comite asesor son de la mayor importancia para determi
nar el nuevo perfil de la deuda, pero cuestiones tan cruciales
como las referentes al volumen total de financiamienso que
habra de requerirse y a las trayectorias esperadas de los princi
pales indicadores macroeconomicos, son resueltas de antemano
en el acuerdo con el Fondo. Mas aun, en tanto que los desem
bolsos de los creditos aprobados por los bancos comerciales son

en la practica contingentes a la aprobacion del desempefio eco

nornico de un pais por parte del Fondo, este aparece ante los
ojos de muchos paises deudores como poco mas que una gigan
tesca agencia internacional de cobros.

Es cierto que con frecuencia esta percepcion ha side promo
vida por algunos paises deudores que, 0 bien juzgaron conve

niente cuipar a un actor externo por los costos sociales del ajuste
econornico, 0 bien se proponian de plano evitar el ajuste bajo
la creencia erronea de que otras politicas aparentemente menos

severas eran viables y sostenibles. En realidad el Fondo tiene ra

zones validas para insistir en la necesidad de condicionar los
nuevos creditos a un programa adecuado de ajuste econornico.
Muchos de los problemas que los paises en desarrollo enfrentan
no pueden resolverse con puro financiarniento. Por si solo el fi
nanciamiento es uti! solamente para ganar tiempo. En realidad,

22 William B. Dale, 1983, pp. 6-7.
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el financiamiento y el ajuste orientado a corregir los desequili
brios fundamentales deben ir de la mana y el Fondo puede jugar
un papel critico al ayudar a establecer una combinacion adecua
da de ambos eleinentos.P

Mas recientemente, sin embargo, los procesos de renegocia
cion se han vuelto mas dificiles y prolongados, en tanto que las
tensiones creadas por las frecuentes renegociaciones y la ausen

cia de mejoria en los indicadores de la calidad del credito de mu

chos paises deudores han vuelto a muchos de los bancos mas pe
quenos crecientemente reacios a comprometer nuevos recursos

. en 10 que, a sus ojos, son en esencia malas inversiones. Esta si
tuacion ha llevado al Fondo en varias ocasiones a colocar sus

responsabilidades sisternicas por encima de sus afinidades ideo
logicas con los bancos comerciales, al aprovecharse de su posi
cion de mediador para veneer su resistencia a cooperar en la res

tructuracion de una deuda. EI Fondo ha llegado incluso a

demandar a los bancos comerciales que comprometan de ante

mana un determinado volumen de recursos como condicion pre
via para su propia participacion." Aunque esto ha suscitado al
gunas quejas por la perdida de autonomia que implica para
algunos bancos, los grandes bancos por 10 general han aprecia
do la postura del FMI en la medida en que ha coadyuvado a fa
cilitar la accion colectiva entre los acreedores. Aunque tambien
es cierto que los bancos no quieren que esta actitud del Fondo
se vuelva un elemento integral de sus practicas en condiciones
normales .

25

Por otro lado, es sin duda preocupante que los resultados
de los procesos de negociacion resulten cada vez mas desfavora
bles para los paises deudores. La evidencia es abrumadora.
Mientras que la "organizacion internacional para la renegocia
cion de deudas" ha logrado preservar la estabilidad del sistema
financiero internacional, ha fracasado en restaurar el buen
credito de los grandes deudores (vease la grafica 2). La combi
nacion del deterioro en los terrninos de intercambio de sus ex

portaciones y el estrechamiento de los flujos financieros exter-

23 Ibid.
24 Art Pine, "IMF Chief Turning Table on Banks", Wall Street Journal,

enero 25, 1983, p. 35, y "Jacques de Larosiere: Hero of the IMF", Euromo

ney, octubre de 1983, pp. 196-197.
25 Charles Lipson. "International Debt and International Institutions",

en Kahler, Miles, edit., The Politics oj International Debt, Ithaca, Cornell Uni

versity Press, 1986, pp, 219-243.
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nos de todas las fuentes, pero especialmente de los bancos
comerciales (vease la grafica 3) han provocado un agudo declive
de los niveles de bienestar de la poblacion de los paises deudores
(vease la grafica 4), a pesar de los considerables esfuerzos de
ajuste que han llevado a cabo (vease la grafica 5).

La asimetria de poder que se refleja en estos resultados ha
generado entre los gobiernos deudores una creciente insatisfac
cion con la actual estructura y el actual proceso de renegocia
cion sancionados por el regimen internacional de la deuda. Esta
es una tendencia preocupante que, en ausencia de acciones co

rrectivas oportunas y adecuadas, podria conducir a la desercion
de uno 0 mas de los grandes deudores y resultar en el colapso
del regimen 0 inducir cambios sustanciales en su modus operandi.

Por ejemplo, Mexico ha logrado recientemente obtener un

ventajoso "acuerdo en principio" que promete-perrnitirle res

tructurar a fondo su deuda externa publica, logrando reduccio
nes sustanciales tanto en el monto como en la carga del servicio
y asegurando de antemano un flujo adecuado de nuevos credi
tos con caracter multianual, a fin de eliminar esa fuente de in
certidumbre de la planeacion de mediano plazo de su estrategia
de desarrollo. Pero la renegociacion mexicana parece mas un

caso excepcional que un ejemplo de acuerdos y procedimientos
de negociacion facilmente aplicables por otros paises deudores.
No solo porque pocos paises deudores han side hasta ahora ca

paces de lograr los profundos ajustes estructurales y el exitoso
avance en la estabilizacion que ha conseguido Mexico, sino por
que pocos paises deudores tienen la importancia estrategica que
Mexico reviste para Estados Unidos, y aun menos son aquellos
que disponen de un equipo de negociadores y conductores de la
politica economica con los niveles de excelencia tecnica y los
margenes de autonomia politica de que han disfrutado los fun
cionarios financieros mexicanos.

Si se observa objetivamente el panorama global de la deuda
externa de los paises en desarrollo, el mensaje basico parece cla
ro: los deudores estan sucumbiendo por la fatiga de un servicio
de la deuda cada vez mas oneroso para sus economias en con

traccion y por la falta de esperanza de un pronto retorno al acce

so al credito voluntario. Los deudores se han cansado de un jue
go en el que siempre resultan perdedores. Por ella se proponen
cambiar las reglas -para 10 cual requieren del apoyo de los go
biernos acreedores y del FMI- 0 salirse del juego, en cuyo caso

perderian de cualquier modo.
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Grafica 2
Servicio de la deuda como porcentaje de las exportaciones de bienes y
servicios de los quince paises mas endeudados (PME) vs todos los paises

menos desarrollados (PMD) (1979-1988)
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55

50

45

40

35
..

.;- 30
C
.. 25u
...
0

0.. 20

15

10

••

/ r-, / '1,

V .,� .V

/
<, /

...------ --.....
'"---.....

_".----

1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Anos

-15 PME: Servo deuda OJo export. • PMD: Servo deuda OJo export.

Fuente: FMI, World Economic Outlook, octubre de 1987.

Por fortuna para aquellos a quienes preocupa la estabilidad
del sistema financiero internacional, los deudores no estan solos
en su predicamento. Aunque sabiamente opuestos a una abierta

politizacion del regimen de la deuda que podria ser aprovechada
injustamente por algunos deudores irresponsables, ciertos go
biernos de paises acreedores estan tambien preocupados por en

contrar una solucion duradera al problema de la deuda. Repeti
damente los gobiernos de Japon y Francia se han manifestado
en ese sentido. EI Congreso de Estados Unidos incluyo en la le

gislacion comercial promulgada en agosto de 1988 una orden al
Secretario del Tesoro para iniciar negociaciones tendientes al es

tablecimiento de una Agencia Internacional de la Deuda (AID),
o bien presentar al Congreso un reporte en el que demuestre que
tal iniciativa seria perjudicial para los intereses vitales norteame

ricanos 0 para la prosperidad mundial.
Por su parte, el 10 de marzo de 1989, el Secretario del Teso

ro de los Estados Unidos, Nicholas Brady, dio a conocer una

propuesta encaminada a poner en marcha un conjunto de meca

nismos para la reduccion negociada de las deudas, combinado
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Grafica 3A
Credito bancario a los PMD y a los 15 paises mas endeudados (PME)

Prest amos bancarios internacionales por tipo de prestatario
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con nuevos flujos de credito para aquellos paises deudores que
esten dispuestos a emprender las reformas que sus economias re

quieren para poder beneficiarse de las oportunidades de creci
miento que la economia internacional ofrece.

Para muchos paises deudores la iniciativa Brady, aun con

todas sus manifiestas imprecisiones y limitaciones, bien puede
representar la ultima esperanza de recobrar el acceso al credito
privado voluntario. Su mayor limitante reside obviamente en

que no se encuentran disponibles los recursos financieros sufi
cientes para generalizar su aplicacion a todos los paises deudo
res bajo algun esquema general, imparcial y objetivo, aun cuan

do este involucrara una condicionalidad muy rigurosa que ya
por principio 10 volveria altamente excluyente. Mas aun, las es

peranzas de recobrar el acceso al credito voluntario se han gana
do y vuelto a perder tantas veces durante los ultimos afios, que
no muchos gobiernos de paises deudores estan dispuestos a

apostar su destino al exito de la propuesta Brady y esta bien pue
de significar el ultimo intento de los gobiernos de los paises acre

edores por resolver el problema de la deuda sin recurrir al esta
blecimiento de un organismo formal del tipo de la Agencia
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Internacional de la Deuda propuesta por el Congreso.j" Por 10
dernas es muy posible que para los gobiernos de los grandes pai
ses industrializados la deuda externa de los paises en desarrollo
sea un problema secundario, marginal incluso, que solo reclama
su atencion en la medida en que involucra a paises de importan
cia estrategica 0 pone en riesgo la prosperidad mundial.

Para sobrevivir, la propuesta Brady requiere demostrar que
su viabilidad no se limita al caso excepcional de la renegociacion
mexicana, la que sin duda Ie presento una oportunidad inrnejo
rable y poco comun, puesto que el excelente record mexicano en

materia de ajuste y responsabilidad con respecto a su deuda per
mitio obtener concesiones que no muchos otros paises deudores
estan en condiciones de reclamar exitosamente en tanto no 10-
gren realizar las reformas que Mexico ya ha implantado.

De acuerdo con Keohane y Nye,

se podria concebir a los gobiernos como ligados no solamente a

traves de los canales diplomaticos tradicionales, sino tambien por
vinculos intergubernamentales y transgubernamentales a muchos
niveles. Se emplea la expresion organizacion internacional para re

ferirse a estas multiples conexciones, normas e instituciones. La

"organizacion internacional" concebida en estos terrninos repre
senta otro tipo de estructura politica mundial. La organizacion in
ternacional en el sentido amplio de redes, normas e instituciones,
incluye las normas asociadas con regimenes internacionales especi
ficos, pero constituye una categoria analitica mas amplia que el n:

gimen, porque tambien incluye redes de contactos entre elites, las

que una vez establecidas resultan dificiles de erradicar 0 de modifi
car drasticamente, Asi el poder para determinar los resultados ob
servables se derivara no solo de las capacidades determinadas por
la organizaci6n como por ejemplo el poder de voto, sino tambien
de la habilidad para formar coaliciones y controlar redes de elites.
Los costos de la destrucci6n de un regimen seran elevados cuando
entre los paises existan redes de elites bien integradas a diversos ni
veles. No obstante, los costos de un regimen adverso podrian vol-

26 Para una discusi6n detallada de la Agencia Internacional de Adminis
traci6n de la Deuda propuesta por el Congreso de los Estados Unidos, vease
Jeffrey D. Sachs, 1988, passim; tarnbien vease: Bruce A. Morrison y Barry Ha
ger, "Third World Debt, a View From the Hill", en Michael T. Clark, et al.,
"The U.S. Approach to the Latin American Debt Crisis", FPI Policy Study
Groups, septiembre de 1988, Washington, D.C., Foreign Policy Institute,
School of Advanced International Studies, The Johns Hopkins University, pp.
27-34.
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Grafica 38

Participacion de los PMD y los PME en el credito bancario
Paises menos desarrollados y paises mas endeudados
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verse tan grandes como para llevar a algunos estados a la decision
de destruirlo, aun si eso significa la perdida de las redes de contac
tos de elites previamente existentes. 27

La persistencia del problema de la deuda externa de los pai
ses en desarrollo ha dado lugar al surgimiento de redes especia
les de contactos entre elites que vinculan a los participantes ha
bituales en los procesos de renegociacion de deudas. Con el
tiempo, estas redes, junto con los demas elementos del regimen
de la deuda que ya han sido mencionados, han evolucionado ha
cia 10 que podria denominarse "la organiza-tion internacional
para la restructuracion de deudas". AIgunas de estas redes han
sido cruciales para posibilitar una respuesta oportuna en situa
ciones de emergencia y tambien han resultado muy vaJiosas para
la ejecucion de tareas mas rutinarias como la difusion de infor
macion 0 la forrnacion de consenso en torno a propuestas inno
vadoras. Es importante tener en cuenta la existencia de estas

redes, porque ella puede contribuir a explicar por que las deser-

27 Keohane y Nye, 1977, pp. 54-57.
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Grafica 4
Los PME vs todos los PMD: crecimiento anual del PIB real per capita
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Grafica 5
Los PME vs todos los PMD: deficit del gobierno central como porcentaje

del PIB

Deficit fiscal como porcentaje del PIB (1979-1987)
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ciones del regimen no se han generalizado al grado de conducir
a su colapso, a pesar de que la creciente asimetria en la distribu
cion de sus costos y beneficios ha sido consistentemente desfa
vorable a los deudores. Desde luego, la exclusion prolongada
del credito privado sigue siendo el principal instrumento disuasi
vo del que disponen los bancos frente a un deudor potencial
mente desesperado, en tanto que la poco probable pero aun asi
factible amenaza de una suspension de pagos concertada entre
los grandes deudores sigue siendo el principal argumento para
disuadir a los bancos de desertar abierta y definitivamente del
regimen de la deuda. Pero en buena medida estas amenazas solo
resultan creibles en virtud de la existencia de redes de contactos
entre elites. l,Sin esas redes como podrian los bancos organizar
y aplicar un boicot efectivo en contra de un deudor indisciplina
do? l,Sin esas redes, como podrian los grandes gobiernos deudo
res intentar siquiera una suspension concertada de pagos? l,Pero
sobrevirian estas redes si el regimen fuese irreparablemente da
nado por una desercion unilateral importante? Encontrar la res

puesta practica a estas interrogantes podria resultar dernasiado
costoso. En consecuencia, nos vemos confrontados con la para
doja que con frecuencia resulta de las estructuras de disuacion
mutua. Los dafios sistemicos e individuales que se producirian
si las amenazas disuasivas se pusieran en practica, son la mejor
garantia de que no 10 seran.

En sintesis la existencia de una "organizacion internacional
para la restructuracion de deudas", incluyendo redes de contac
tos de elites que todos los participantes en el regimen encuentran

altamente valiosas y desean preservar, contribuye a explicar la
aparente anomalia de un proceso de cambio lento y gradual en

un regimen que bien podria ya de otra manera haberse desmoro
nado a consecuencia del caracter crecientemente desfavorable
para los deudores de los resultados observables de su funciona
miento.

VI. Conclusion: hacia un modelo explicativo del cambio
en el regimen internacional de la deuda externa

El surgimiento del regimen informal que gradualmente se

desarrollo a partir de las repetidas renegociaciones ha sido en

principio satisfactoriamente explicado [Charles Lipson (1981),
(l986a) (1986b)] como el resultado de la cooperacion privada
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entre los bancos acreedores, crecientemente complementada por
la intervencion de las instituciones financieras internacionales y
los gobiernos de los paises acreedores. Pero este modelo de crea

cion espontanea y gradual de un regimen no basta para explicar
los procesos de cambio que aqui hemos descrito. Deja sin res

puesta a cuando menos cuatro grupos de preguntas fundamen
tales:

1) ;,Como se explica la permanencia del regimen en condi
ciones de creciente asimetria en la distribucion de los costas y
beneficios de los procesos de negociacion lIevados a cabo con

forme a las reglas sancionadas por el regimen? Mas aun, l.como
se explica que los gobiernos deudores hayan aceptado hasta
ahora el deterioro gradual de su posicion relativa de poder de

negociacion? ;,Por que han aceptado los grandes deudores su

creciente exclusion de los fiujos de credito privado sin optar uni
lateralmente por desertar definitivamente del regimen?

2) ;,Por que hasta ahora no han prosperado las propuestas
para la institucionalizacion formal del regimen internacional de
la deuda? ;,Tendran esas propuestas mejores probabilidades de
exito en el futuro proximo? ;,Estas propuestas reflejan prirnor
dialmente cambios en la distribucion de recursos de poder? ;,0
mas bien refiejan cambios de orden episternologico en la medida
en que el consenso sobre la verdadera naturaleza del proble
ma y de las soluciones que este demanda se ha venido modifi
cando?

3) ;,De que modo afectan las consideraciones de seguridad
nacional el proceso de negociacion en el interior del regimen in
ternacional de la deuda? ;,Perciben los gobiernos de paises acre

edores algun riesgo no puramente financiero como resultado de
la desercion de alguno de los grandes paises deudores y su posi
ble aislamiento de la esfera econornica de Occidente?

4) ;,Como sopesan las elites de los paises deudores los costas

potenciales de la desercion del regimen de la deuda -incluyen
do la exclusion parcial 0 total de los flujos crediticios y de otros

flujos tales como el comercio internacional y la transferencia
tecnologica-> contra los riesgos de perder el poder como resul
tado de la creciente oposicion politica interna a los costos socia
les por el puntual servicio de la deuda y los programas de ajuste?
;,De que modo se alteran estos calculos en la medida en que el

posible retorno al credito voluntario se percibe como mas cerca

no 0 mas distante?
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Para intentar una respuesta satisfactoria a estas preguntas
requerimos de un modelo del proceso de cambio en los regimenes,
que no solo incorpore adecuadamente la dinamica estructural
subyacente y tome en cuenta las complejidades de los procesos
de negociacion que traducen recursos de poder en resultados ob
servables, sino que tome en cuenta tarnbien el papel que desern
pefian las redes de contactos entre elites para facilitar la coope
racion, la difusion de informacion y la respuesta agil a situaciones
de emergencia, que tome en cuenta el proceso de aprendizaje
que experimentan los actores del regimen en tanto que las solu
ciones propuestas resultan ineficaces 0 las condiciones economi
cas mundiales se modifican; y que reconozca la influencia deci
siva de la politica interior sobre los calculos de costo-beneficio
que conforman en ultimo analisis las estructuras de incentivos
a las que responde el comportamiento de los actores.

Una explicacion basada en la estructura global del sistema
internacional, incluyendo desde luego un enfoque de "estabili
dad hegernonica" no satisface estos requerimientos. Mas aun,
seria contraria a la evidencia ernpirica puesto que el periodo de
supuesta declinacion de la hegernonia estadunidense ha coincidi
do con el desarrollo de un regimen internacional de la deuda ex

terna y con su permanencia en condiciones inusitadamente ad
versas.

Un modelo basado en la estructura de poder especifica del
mundo de las finanzas internacionales podria resultar mucho
mas adecuado. Por ejemplo, el debilitamiento gradual pero per
sistente de la posicion relativa de poder de Estados Unidos en

las finanzas internacionales con respecto a Japon y Alemania
Federal, podria contribuir a explicar por que las autoridades es

tadunidenses han sido tan reacias a emprender una decidida in
tervencion oficial encaminada a encontrar una "solucion dura
dera" al problema de la deuda. Podria tambien ayudarnos a·

entender por que la reciente intervencion oficial de Estados Uni
dos en este problema ha adoptado la forma de "propuestas in
formales" y no de abiertos cambios de politica. Esto ha de ser

as! en tanto que tales "propuestas" no pueden ponerse en prac
tica sin el apoyo del res to de los G7, especialmente Japon, y sin
la colaboracion de los altos directivos de las instituciones finan
cieras multilaterales.

Pero a pesar de que coadyuva a despejar estas interrogantes
menores, una explicacion basada exclusivamente en la estructu

ra de poder especifica del area ternatica acaba por suscitar mas
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problemas de los que resuelve. Como ya se hizo notar, la estruc

tura de poder se ha visto modificada por la cambiante asimetria
de poder entre deudores y acreedores. Explicar este cambio sola
mente a partir de la propia estructura de poder resultaria, por
10 tanto, tautologico. Asi pues, el reto que enfrenta el modelo
de "estructura especifica" es el de explicar como es que pueden
ocurrir cambios graduales pero profundos en la distribucion de

poder sin que esto provoque el desmoronamiento del regimen.
La solucion a este acertijo bien podria encontrarse en dos de

las ideas centrales del paradigma de la interdependencia compleja:

1) Cuando las interacciones transgubernamentales y no gu
bernamentales son importantes en un area de las relaciones in

ternacionales, tales interacciones tienden a conducir al desarro
llo de redes de contactos entre elites que son consideradas
altamente valiosas por los involucrados en elIas. Asi, los costos

potenciales de la destruccion de estas redes de contactos pueden
muy bien alterar sustancialmente los calculos de costo-beneficio
de algunos participantes en el regimen y hacerlos desviarse con

siderablemente de 10 que una explicacion puramente estructural
predeciria.

2) Bajo condiciones de interdependencia compleja la politi
ca interna de los paises tiene una influencia decisiva sobre la po
litica exterior de los Estados. La cooperacion internacional no

es ya vista entonces como el resultado exclusivo de las relaciones
entre Estados, sino como la resultante de las interacciones entre

procesos y coaliciones politicas internas e internacionales que se

filtran mas alla de las fronteras nacionales."

En adicion a estos elementos un modelo que aspire a expli
car la dinamica de cambio de un regimen debe tambien tomar

en consideracion sus componentes "cognitivos". Incorporamos
por tanto a nuestro modelo dos importantes contribuciones del
enfoque cognoscitivo:

1) EI papel de las "ideologias" en la conformacion de los
sistemas de valores y en la delimitacion de las definiciones de
"intereses" que en la practica influyen sobre el comportamiento
de los participantes en un regimen. Como afirman Haggard y

28 Stephan Haggard y Beth A. Simmons (1987), "Theories of Jnterna
tional Regimes", International Organization, 41, 3, verano de 1987, pp. 491-517.
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Simmons, los "intereses" solo se manifiestan dentro de contex

tos normativos y epistemologicos particulares, mas alia de los
cuales carecen de sentido. Las redes de contactos entre elites de
sempefian un papel clave en la difusion de "ideologias" y en la
construccion de consensos que cruzan las fronteras nacionales y
permean las lineas divisorias entre las diversas coaliciones politi
cas y burocraticas." As! el consenso entre elites respecto a la
importancia relativa de diversos factores causales en el surgi
miento y la persistencia del problema de la deuda, resulta ser un

prerrequisito para la cooperacion en torno a las "soluciones"
propuestas. De otro modo los actores carecerian del minimo en

tendimiento cornun necesario para hacer posible la accion colec
tiva.

2) EI proceso de aprendizaje a traves del cualla retroalimen
tacion proveniente de los resultados observables modifica las

"ideologias" y los sistemas de valores, contribuye a reformar
las reglas y procedimientos de un regimen y si resulta ser 10 sufi
c'entemente fuerte y persistente puede incluso lIegar a modificar
la estructura de poder subyacente. La mas riesgosa falacia es

tructuralista consiste en esperar que diferentes Estados e indivi
duos respondan de modo similar a las mismas restricciones es

tructurales y a las mismas oportunidades, con 10 que se pierde
de vista que su comportamiento responde tambien a su historia,
conocimientos y propositos,

En la grafica 6 se hace una representacion esquematica de
nuestro modelo del proceso de cambio en los regimenes. El mo

delo reconoce que el regimen de la deuda es en cierto sentido un

subregimen anidado dentro del mas amplio regimen de financia
miento de balanzas de pagos y esta intimamente conectado con

el sistema financiero internacional en conjunto.P
El modelo reconoce que la estructura global de poder de la

economia mundial y sus cambios (incluyendo las expectativas
generalizadas sobre su comportamiento futuro) interactuan con

la estructura de poder especifica del area ternatica de la deuda

para determinar los resultados observables. Pero los efectos de
estos factores estructurales no se reflejan directamente en el

29 Miles Kahler. "Politics and International Debt: Explaining the Crisis",
International Organization 39, 3, verano de 1985, pp. 357-382.

30 Haggard and Simmons, 1987, p. 511.
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comportamiento de los actores. Las asimetrias de poder se ex

presan en la practica a traves de amenazas y recompensas poten
ciales que son comunicadas mediante una compleja red de con

tactos entre elites y canales diversos para la difusion de
informacion. Estas redes sirven tambien para la difusion de las

"ideologias" (entendidas como "visiones del mundo coherentes
e integradas") y los sistemas de valores que influyen las percep
ciones de los actores y sus definiciones de sus propios "intere
ses", y que de ese modo contribuyen a configurar el consenso

requerido para la cooperacion. Mediante la reiteracion de patro-
.

nes de conducta que gradualmente se vuelven una parte integral
de las expectativas de los diversos actores, todos estos elementos
concurren a generar un proceso de negociacion acotado por un

regimen. Conjuntamente con los efectos restrictivos de los pro
cesos politicos internos, a traves de los cuales las estructuras po
liticas internas son traducidas en coaliciones politicas especificas
al area ternatica, el proceso de negociacion va conformando la
estructura de incentivos que deterrnina los resultados observa
bles.

Conforme el juego se repite una y otra vez, bien sea bajo
condiciones externas estables 0 en un contexto econornico mun

dial cambiante, las observaciones de los actores acerca de los re

sultados, exitosos 0 fallidos, del comportamiento acorde con las
reglas del regimen van produciendo un proceso de aprendizaje
que se retroalimenta con las reg las y procedimientos sanciona
dos por el regimen y que, si es 10 suficientemente fuerte y persis
tente, puede llegar incluso a modificar las asimetrias basicas de
poder. Este proceso de aprendizaje puede incluso ocurrir de ma

nera acelerada cuando las experiencias y los conocimientos pue
den interpretarse de acuerdo con "ideologias" ampliamente
aceptadas entre las elites y compartirse a traves de las redes de
contactos entre elites.

Este modelo es capaz de explicar tanto el hecho de que el re
gimen haya sido capaz de soportar una serie de cambios que han
conducido a una distribucion de poder crecientemente asimetri
ca, como el fracaso de los intentos de politizarlo e institucionali
zarlo de manera formal. EI modelo puede explicar estos resulta
dos como el efecto de la combinacion de cinco factores clave:

1) Las elites gubernamentales y no gubernamentales com

parten nociones de prestigio y criterios de evaluacion ideolo
gicamente configurados que asignan un estigma de fracaso a las
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acciones de desercion unilateral del regimen de la deuda.
2) EI valor que se asigna a la preservacion de las redes de

contactos de elites y los beneficios derivados de los procedimien
tos estandarizados de negociacion, en tanto que instrumentos
para la reduccion de la incertidumbre, crean un fuerte incentivo
cornun para evitar el colapso del regimen.

3) EI sistema de valores de las elites que subyace en los prin
cipios y normas del regimen es tambien compartido por impor
tantes componentes de las coaliciones politicas internas en los
diversos paises, Esto hace posible la construccion de coaliciones
transnacionales entre actores tanto gubernamentales como no

gubernamentales, las que bajo condiciones favorables pueden
neutralizar las presiones politicas internas orientadas a lograr
que algun pais deserte del regimen de manera unilateral.

4) Un proceso dinamico de aprendizaje y la capacidad de las
redes de contactos de elites para operar como mecanismos para
la difusion de informacion ayudan a los que toman las decisio
nes clave a evitar los patrones de comportamiento que han de
mostrado no ser exitosos, facilitan la construccion de consenso

en torno a nuevas propuestas de "soluci6n" y permiten atender
oportunamente las quejas de aquellos participantes que se en

cuentran insatisfechos con el funcionamiento del regimen, sin
necesariamente ceder ante todas sus demandas.

5) EI hecho de que el regimen internacional de la deuda sea

en cierto sentido un componente de un regimen mas amplio (el
regimen internacional para el financiamiento de desequilibrios
en balanzas de pagos) que opera primordialmente mediante un

mecanisme de asignacion de recursos con orientacion de merca
do (el sistema financiero mundial), contribuye a explicar el poco
exito que han tenido los intentos de politizar e institucionalizar
formalmente el regimen de la deuda.

Pero este modelo tarnbien ayuda a poner de manifiesto las
limitaciones inherentes de un regimen todavia basado primor
dialmente en la cooperacion privada, si bien crecientemente
complementado con la intervencion oficial. Conforme los go
biernos van apreciando mas claramente que las consecuencias
potenciales de la deserci6n generalizada 0 del colapso del regi
men podrian afectar areas de la politica internacional en las que
las consideraciones de seguridad nacional se vuelven relevantes,
la intervencion estatal habra seguramente de adquirir un carac
ter mas fuerte y generalizado. Gradualmente, el Estado vuelve
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Grafica 6
Un modelo dinarnico del proceso de cambio en el regimen internacional de

la deuda
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a entrar en escena, conduciendo a una situaci6n parad6jica; es

posible que para poner en practica una "soluci6n" duradera al
problema de la deuda se requiera de una intervenci6n oficial
mucho mas decidida y formal, 10 que significaria que el regimen
de la deuda se volveria cada vez mas politizado e institucionali
zado, pero no como consecuencia de las iniciativas de los go
biernos de los paises deudores, sino como resultado de las deci
siones de los gobiernos de los paises acreedores. Pero si
realmente fuese posible poner en practica una "soluci6n dura
dera", de modo que en el mediano plazo los paises altamente
endeudados recobren el acceso normal a los mercados de capi
tal, el regimen de la deuda se disolveria en el conjunto del regi
men global para el financiamiento de desequilibrios de balanzas
de pagos, del mismo modo en que gradualmente se desarroll6
a partir de sus deficiencias.

Si este proceso resulta exitoso, las instituciones del regimen
de la deuda podrian todavia sobrevivir como canales para el ma

nejo de un numero decreciente de deudas problematicas cada
vez mas pequefias. Aun en ese caso constituirian un invaluable
recordatorio de los problemas que resultan cuando algunos ban
queros impulsivos engolosinados con el lucro inmediato; con la
complicidad de algunos irresponsables y caprichosos gobernan
tes de paises en desarrollo, motivados por efimeras ganancias
politicas, abusan de las libertades que el mercado hace posibles.

COMENTARIOS

Allan Sangines Krause

EI problema de la deuda ha ido pasando por diferentes fases. En 1982,
al presentarse por primera vez la crisis mexicana de la deuda, se intent6
resolverla como un problema de liquidez. Al atribuirsele esa naturale
za, la solucion que se sugirio fue que el Fondo Monetario Internacional
(FMI) no participara en un programa de apoyo, sino hasta que se reu

niera una masa critica de fondos provenientes de la banca comercial.
Este sistema estaba disefiado para obligar a los bancos a prestar dinero
en un momento en que ya no deseaban hacerlo, y de esta manera per
mitir que siguiera funcionando el sistema financiero internacional.

En 1982 se decia que el problema no duraria mucho tiempo, y que
muy pronto se lIegaria a una solucion con el retorno de prestamos vo

luntarios; sin embargo, esto no ocurrio. America Latina se ha visto
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aislada por completo de prestamos voluntarios desde el ano de 1982,
y, de esta manera, fuera del mercado.

EI problema de la estrategia mencionada anteriormente tiene que
ver con la posicion en la que quedo el Fondo Monetario.

Esta institucion, al tratar de obtener el apoyo de los bancos para
estos prestarnos concertados, quedo finalmente como rehen de la ban

ca, ya que en la medida en que los bancos no estaban dispuestos a

aportar este dinero, 0 en la medida en que se tardaban en hacerlo, el
Fondo tampoco podia participar en el apoyo de un programa, aunque
las autoridades consideraban que el apoyo era viable y sensato.

Est"e hecho es en gran medida responsable del desprestigio crecien
. te que ha sufrido este organismo y del papel que ha tornado el Banco
Mundial.

Dentro de 10 que ha sido en si la conducta de paises y bancos, en

1982 surgio un sistema que consistia en un cornite de bancos acreedores
con un agente fiscal responsable de recolectar los pagos, dentro del
cual se estipulaban las clausulas pari pasu que evitaban que alguno de
los bancos pudiera separarse y arreglarse por fuera con el pais; esto,
sin duda, Ie dio una coherencia al grupo de bancos. Sin embargo, esta
coherencia se ha ido desvaneciendo al final de los ochenta. En el caso

del acuerdo mexicano en el 87 fue muy claro que los bancos pequenos
e incluso algunos bancos medianos regionales, incrementaron fuerte
mente sus reservas. Esto es solamente una parte del problema, la otra

parte es que si se tienen utilidades importantes durante el ejercicio, asu

mir la perdida fiscal puede volverse una estrategia interesante.
Los bancos con fuertes utilidades pensaron que era mas inteligente

aceptar una perdida ahora que seguir aumentando su nivel de exposi
cion con los paises en problemas.

Esta misma situacion ha llegado, inclusive, al grupo de bancos
grandes; hay algunos de ellos (muy pocos afortunadamente), que esta

rian en condiciones de aceptar perdidas, 10 que los dejaria en una posi
cion de fuerza relativa si otros bancos tambien estuvieran dispuestos
a perder.

EI tipico ejemplo (para tomar dos casos extremos) seria tomar a

Morgan por un lado y al Bank of America, por el otro. Una buena me

dida para Morgan seria aceptar la perdida, porque no solo Ie permitiria
reducir en algo su carga fiscal de este ano, sino que en relacion con los
otros bancos (no solo contra el Bank of America, sino contra el mismo
Money Center de Nueva York), Ie daria una posicion de preeminencia
relativa. Sin embargo, existe tambien un problema adicional, aunque
el banco en cuestion haya constituido reservas. Si el pais deudor ha se

guido pagando, es un poco complicado, politicamente hablando, ir a

decir a los accionistas: "Senores, vamos a hacer tal reduccion de deu
da, porque parece ser el buen camino, parece que el problema no es

de liquidez, sino de solvencia".
Como justificar esto ante una asamblea de accionistas cuando el
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pais deudor sigue pagando y esta al corriente en sus pagos sin duda es

un problema muy complejo. La asamblea de accionistas tendria todo
el derecho de, al dia siguiente, poner una demanda contra el banco, di
ciendo: "Senores, ustedes estan tirando el dinero que yo, con mucho

trabajo, he ahorrado para cornprar acciones de este banco, al regalar
selo a un pais". Esta situacion, sin duda, se vuelve muy cornpleja en

la medida en que el pais deudor no toma una actitud mas drastica.
Pone al propio banco en un problema para llegar a hacer una reduc
cion de deuda, sobre todo si se trata de un banco 0 un grupo pequefio
de bancos y no todos los bancos en su conjunto.

En cuanto a la situacion de los paises, existe la duda respecto a

cual seria en la que caerian al irse por el camino de una moratoria (que
requiere de un analisis mucho mayor del que hasta la fecha se ha hecho).

Contamos con la experiencia de Brasil, con una moratoria de un

ano, en la que no se cortaron los creditos comerciales, y la decision de
Brasil de volver al regimen establecido fue mucho mas una decision po
litica que una decision economica, De la misma rnanera, existen estu

dios suficientes sobre la conducta de los paises durante los anos treinta.
EI pais que sufrio mas, en terrninos de transferencia de recursos al exte

rior, fue Argentina. Fue el unico que no recurrio a una moratoria, sino

que siguio cumpliendo con sus obligaciones; es decir, Argentina pago
mas y recibio menos del exterior, por 10 que su saldo neto fue peor que
el de aquellos paises que decidieron ir a la moratoria.

Si uno compara la situacion de Argentina con la de los dernas pai
ses latinoamericanos en los aiios cincuenta cuando, finalmente , des
pues del periodo de restructuracion de los cuarenta, estas naciones ha
bian vuelto a la normalidad, se puede ver que Argentina no tuvo una

mejoria relativa en relacion con las demas,
Creo que es una paradoja que requiere de un anal isis mucho mas

profundo, pues las visiones tradicionales sobre los efectos de la suspen
sion de creditos comerciales no parecen haberse dado en la practica.
De igual forma, la crisis interna que segun aquellas debia producirse
si al no pagar el gobierno a la banca extranjera los particulares tampo
co pagaban a los bancos internos, no se dio en la practica.

En fin, todas las razones que suelen darse para que el pais se man

tenga dentro del sistema, no son claramente observables. Parece que
hay problemas politicos de mucho mas fondo, y tambien esto nos lleva
al ultimo punto con el que quisiera yo concluir.

Por que los paises deudores, a pesar de que ocasionalmente se han
reunido y han dialogado, siguen actuando fundamentalmente solos.
Creo que aqui existe un factor muy interesante que se relaciona con la
situacion de diferencias relativas entre ellos, sobre todo en las que com

pet en a la seguridad nacional.
Sin duda, aunque los bancos tengan reservas, siempre es mucho

mejor tener una ganancia extraordinaria a tener una perdida real en la
reserva.
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Los bancos no estan dispuestos tan facilmente a tirar el dinero, en

tonces ipor que los paises siguen acudiendo solos a negociar con ellos?
Un pais importante desde el punto de vista de la seguridad nacio

nal puede acudir solo a negociar, pensando que no hay dinero para
prestarle a todos, pero que su situacion especial puede traducirse en un

trato preferencial. Este es un pun to que no debe olvidarse; este com

portamiento ha llevado a que se logre mantener el cartel de bancos,
aunque con crecientes problemas, mientras que el cartel de deudores,
como tal, nunca ha llegado a prosperar.

Leon Bendesky

Concentrate mis comentarios en dos de las cuestiones que se han abor
dado en esta sesion, En primer lugar, hablare de la estrategia adoptada

para administrar la deuda externa latinoamericana. En segundo terrni
no me referire a la disposicion de los bancos comerciales internaciona
les para prestar mas a estos paises. Ambas cuestiones se relacionan es

trechamente con un aspecto muy controvertido de la negociacion de la
deuda y que se refiere a las lIamadas soluciones de mercado.

Fausto Alzati destaca que la estrategia para enfrentar el problema
de la deuda acrecienta la asimetria en la posicion relativa de poder de
los acreedores y los deudores, en favor c1aramente, de los primeros.
Esta es una condicion muy importante del proceso econornico y politi
co de las relaciones internacionales de la region, en 10 que la literatura
que sirve de referencia para este seminario denomina como el regimen
de la deuda.

Destaco aqui uno de los puntos de Alzati que me parece especial
mente interesante. Esta asimetria ocurre formalmente en el marco del
funcionamiento de los mecanismos del mercado. Cito unas lineas del
trabajo: "

.. .Ia exclusion de los paises deudores del mercado es una

de las fuerzas que presionan por un sustancial cambio de regimen hacia
fines de los afios ochenta... ". Yo ida mas lejos al afirmar que la
exclusion del mercado de los paises deudores fue determinante para es

tablecer la estrategia para la adrninistracion de la crisis de la deuda.
En terminos efectivos las economias de America Latina estan fue

ra de los mercados de capitales. Sin embargo, para efectos de la rene

gociacion de la deuda, los acreedores insisten en mantener sus pautas
ligadas a los mecanismos del mercado. Esto significa una contradic
cion, pero sirve para evitar que se adopten acciones que destruyan al
regimen de las relaciones financieras. Es decir, se evitan acciones unila
terales de parte de deudores y acreedores para defender sus propios in
tereses. Reconociendo que estas partes del conflicto no son "actores
homogeneos"; la cuestion se refiere a las condiciones por las que am

bas partes permanecen en el esquema de la negociacion,
Este asunto me permite formular una propuesta para el analisis de
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las relaciones financieras en el marco de la deuda. Por un lado, Alzati
sefiala que la amenaza de una prolongada exclusion del acceso a los
mercados es el factor disuasivo que hace que los deudores perrnanez
can en el esquema de la negociacion, Por otro lado, la amenaza de una

moratoria concertada previene que los bancos abandonen dicho esquema.
Con esto se puede llevar el argumento mas lejos de 10 que hace AI

zati, desarrollando la nocion de disuasion financiera aplicada a las
relaciones entre acreedores privados y deudores soberanos. En todo ca

so, se aprecia una tendencia muy marcada, especialmente en el trata
mien to acadernico sobre el tema de la deuda, a plantearla como proble
ma que requiere de una solucion, estando esta en el marco de las
fuerzas del mercado. Esta es una linea de causalidad que no ha dado
muchos frutos en cuanto a la confrontacion del analisis del fen6meno
del endeudamiento y la cuestion concreta de la negociacion entre go
biernos y 'bancos trasnacionales.

Una forma de salirse de esta linea de pensamiento expresada en las
premisas, problema-solucion-mercado, es planteando una alternativa
en terrninos del principio del conflicto. La nocion misma de disuaci6n
financiera ·nos situa en el terreno del conflicto y, por 10 tanto, tienen
que incorporarse explicitamente, las estrategias puestas en practica por
las distintas partes. Asi puede, tambien, evitarse el concebirlas como

actores hornogeneos y reconocer los intereses y las necesidades diferen
ciadas que prevalecen en la gestion de la deuda externa.

La linea de pensamiento alternativa se expresaria como conflicto
estrategia-acciones y ocasiones de las partes. Siendo aqui sumamente

esquematico en el planteamiento, destaco que partiendo del conflicto
se recupera una de las cuestiones planteadas explicitamente por Alzati
y que es la del enfrentamiento de poderes relativos que son desiguales.
La disuasion se complica al integrar actores heterogeneos enfrentados
en sus capacidades diferenciadas. Propongo, entonces, que es precisa
mente el caracter conflictivo del endeudamiento externo, el que define
su desarrollo como un proceso; 10 que significa -y esto es crucial
que no necesariamente tenga una solucion, Salir de la logica problema
solucion-mercado para entrar a la logica del conflicto reconoce la desi
gualdad de esos poderes e integra abiertamente la nocion de estrategia.

Obviamente el conflicto se desenvuelve en varios espacios. Alzati
solo trata uno de ellos y mi comentario se reduce tambien al mismo,
que es el del enfrentamiento entre deudores y acreedores. Hay otros

espacios que, en general, han side evitados y que corresponden a la
disputa entre diversos sectores en el ambito interne de los paises deu
dores y en el de los paises donde operan los bancos acreedores.

Dado que las condiciones del conflicto de la deuda han impuesto
las acciones negociadoras, 10 que cor responde es analizarlas desde la
perspectiva de las relaciones de poder. EI conflicto -y esto habria que
desarrollarlo mucho mas de 10 que hago ahora- se establece entre in
tereses distintos y no entre distintas racionalidades. Racionalizamos el
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conflicto a posteriori y 10 hacemos con un alto grado de influencia ideo

logica,
Una vez situado en el terreno del conflicto paso al segundo punto

de este comentario, que se refiere a la posicion de los bancos en la rene

gociacion de los creditos, Los bancos acreedores insisten, como senala
Alzati, en que solo las acciones basadas en los mecanismos del merca

do preservan el valor de sus activos externos, y que solarnente en ese

marco podra restaurarse -en un momento dado- el acceso de los
deudores a los creditos voluntarios. Este es, ami juicio, uno de los as

pectos mas controvertidos de la estrategia fijada desde 1982 para adrni
nistrar la deuda externa latinoamericana, y 10 es porque por definicion
estos paises estan fuera del mercado. La contradiccion radica en que
sin estar en el mercado se plantea la estrategia en terrninos de acciones
voluntarias utilizando los mecanismos del mercado.

En las actuales condiciones, los recursos financieros provenientes
de los bancos internacionales son esenciales para cerrar la brecha de fi
nanciamiento externo negativo que padecen las economias de la re

gion. En este sentido es que la estrategia seguida para administrar la
deuda externa parece aproximarse a sus limites. Los bancos son reacios
a financiar la actividad econornica de los deudores, 10 que ocasiona un

mayor enfrentamiento en las negociaciones. La propuesta Brady incor
pora por primera vez la cuestion del alivio de la deuda como parte de
la estrategia para lidiar con ella, 10 que podria ser un avance en la rela
cion entre deudores y acreedores. La cuestion del alivio de la deuda ha
bia sido planteada ya en propuestas surgidas de los foros de consulta
de los paises deudores y en algunas propuestas de solucion de diversos
analistas. Pero fue enf'aticamente rechazada por la comunidad finan
ciera, que comparaba la posicion de reducir el monto de la deuda con

la pretencion de lograr que el agua fluyera hacia arriba, es decir, como

una violacion de las normas esenciales de las finanzas.
La estrategia para administrar la deuda se va adecuando conforme

cambia la posicion relativa de los deudores y los acreedores. Los ban
cos han fortalecido su posicion desde el estallamiento de la crisis en

1982 y parecen dispuestos a adoptar acciones que antes habrian descar
tado. Desde la perspectiva de los deudores es necesario reconocer que
de haber un alivio efectivo de la deuda este debe significar un cambio
en la corriente contractual de los pagos que les sea favorable. Esto irn

plica que el alivio de la deuda no es estrictamente un sinonirno de re

duccion de las transferencias netas al exterior. Este criterio es central
en el terreno de la negociacion.

Paso brevemente al asunto de la viabilidad de nuevos creditos ban
carios. Desde 1985 el informe anual del Banco de Pagos Internaciona
les de Basilea indicaba que el mercado internacional de capitales estaba
escindido. Una parte registra un volumen creciente de transacciones
que se vincula con el financiamiento de los desequilibrios fiscales y co

merciales de los paises industrializados y con las fluctuaciones en los
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tipos de cambio y las tasas de interes, Otra parte, que corresponde a

los paises altamente endeudados practicarnente no existe, y las cons

tantes negociaciones de los ultimos ocho afios no han logrado uno de
los objetivos fijados al inicio de las mismas, que era la vuelta de estas

econornias al mercado voluntario.
Los creditos a la region estan restringidos, situacion que se agravo

con el aumento de las provisiones de reservas contra malos prestamos
iniciada por la Citicorp en mayo de 1987. Algunos bancos involucra
dos en el problema de la deuda externa intentan beneficiarse de las me

didas adoptadas sin participar de los costos, 10 que en ocasiones hace

dificilllegar a acuerdos de renegociacion, Las estrategias de los bancos
difieren y algunos prefieren deshacerse de sus carteras correspondien
tes a ciertos paises antes de seguir participando en negociaciones en las
que persisten altos riesgos.

La reglamentacion exige una determinada relacion entre el capital
y los activos de los bancos. Esto comprende la provision de reservas

y otros requisitos asociados con disposiciones contables e impositivas.
Los bancos han aumentado asi sus operaciones fuera de balance, me

diante transacciones contingentes que no implican un aumento del ca

pital hasta que la contingencia se hace efectiva. La regulacion interna
cional propuesta por el BIS, en julio de 1988, establece un conjunto de
criterios con respecto a la relacion capital-activos aplicable a los ban
cos internacionales que pretende reducir los niveles de exposicion y que
Iimitara la capacidad de algunos bancos para prestar mas. Los bancos
de Estados Unidos son los mas atrasados en cuanto al cumplimiento
de estas reglas que deben entrar en operacion en 1990.

Aunque no todas las exigencias de aumento del monto de las reser

vas se relaciona con la exposicion de los bancos en los paises deudores,
sf limitan los incentivos para conceder nuevos creditos, Ademas, per
sisten las condiciones economicas en las que todo nuevo activo inverti
do en estas econornias tiende a depreciarse, puesto que prevalecen las
dificultades de pago. Una aproximacion del nivel de la depreciacion es

el valor de la deuda en el mercado secundario.
Finalmente, Alzati advierte que ante la posibilidad de un rompi

miento del regimen financiero, los gobiernos de los paises industrial i
zados tendran que intervenir con fondos para lidiar con el problema
de la deuda. En el caso de Estados Unidos, que es el protagonista mas
importante por el lado de los acreedores, esto se vera limitado entre

otras cosas por la propia vulnerabilidad de un sector importante de su

sistema financiero. Se estima que el costa de sanear las instituciones de
ahorro podria ascender a 350 000 millones de dolares al valor actual,
por un periodo de treinta afios.

La historia de las finanzas internacionales es en gran parte la histo
ria de la deuda. La asignacion de los costos asociados con los presta
mos a los gobiernos de America Latina se debate, en ultima instancia,
en el marco del ejercicio del poder.



 



EL CONTROL DEL NARCOTRAFICO:
;,PODEMOS COOPERAR?

MARIA CELIA TORO

La teoria de la interdependencia gano popularidad entre los es

tudiosos de las relaciones internacionales a principios de los
afios setenta, porque intentaba desafiar -0 por 10 menos com

plementar- la teoria clasica del realismo politico. Los teoricos
de la interdependencia suponen que la guerra se ha vuelto un

instrumento obsoleto para obtener ventajas economicas y que,
mientras siga aumentando el intercambio econornico entre los

paises, la distribucion de sus beneficios dominara las. agendas de
politica exterior. AI cambiar los problemas internacionales
-aseguran los partidarios de la interdependencia- cambian
tambien los actores y las metas de la politica internacional.

Si las guerras sistemicas ya no pueden decidir nuevas distri
buciones internacionales del poder, el realismo politico se ha
quedado sin tema de estudio. Los estados tenderan a perder su

monopolio de actores internacionales y la preocupacion por la

seguridad nacional dejara de dominar la politica mundial. Los
costos de interrumpir una compleja red de interacciones econo
micas internacionales y los peligros de hacer de la fuerza militar
un instrumento de politica exterior, obligaran a los estados a

buscar la cooperacion para resolver sus conflictos. A mi juicio.,
esta vision de las relaciones internacionales tiende a subestimar
los conflictos y a malinterpretar .su naturaleza.

A pesar de que la teoria de la interdependencia sugeria nue

vas vetas de investigacion, hay pocos estudios que se dediquen
a averiguar si en verdad cambian los objetivos, los actores, las
estrategias y los instrumentos de la politica exterior como resul
tado del intercambio economico creciente entre las naciones. La
razon puede ser que la teoria de la interdependencia en realidad
no es una teoria, sino un esquema que busca describir un con

junto de actividades economicas internacionales que supone

[231)
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nuevas y dignas de estudio. En ausencia de hipotesis c1aras y de

predicciones precisas, resulta imposible refutar la teoria de la in

terdependencia.
Independientemente de los propositos que hayan tenido en

mente Keohane y Nye -identificados hoy como los exponentes
mas lucidos de la teoria de la interdependencia- cuando escri
bieron su libro Power and Interdependence' a finales de la
decada de los setenta, su influencia en el estudio de las relacio
nes imernacionales se observo principalmente en la prolifera
cion de trabajos sobre cooperacion internacional (en contrapo
sicion a los estudios sobre conflictos interriacionales) y sobre
actores internacionales no estatales (en detrimento de las investi
gaciones que hacian del estado el actor principal). Estos autores

reconocen, diez afios despues.? que la influencia de su "concep
to" fue sobre todo en la eleccion de temas. Despues de todo,
uno de los propositos de modificar los supuestos del realismo
politico era abrir un espacio para el estudio de la cooperacion
y de las relaciones econornicas internacionales en una disciplina
que concentraba, injustificadamente, casi todos sus recursos en

el estudio de la guerra.
EI enfoque de la interdependencia ha tenido clara influencia

-no siempre benefica-> sobre los estudios de las relaciones en

tre Mexico y Estados Unidos. Aunque la palabra se utiliza en

una gran variedad de contextos, es comun apelar a la interde
pendencia como una razon que justifica la cooperacion entre

ambos paises. Los estudios sobre narcotrafico son un buen

ejemplo de 10 anterior.
La mayor parte de esta literatura se refiere al trafico de dro

gas (fundamentalmente de mariguana, heroina y cocaina) entre

Mexico y Estados Unidos como si se tratara de un comercio lici
to. Recomienda ademas la colaboracion para resolver "el asun

to bilateral mas conflictivo entre Mexico y Estados Unidos":
"La agenda inmediata para los dos gobiernos debe concentrar

se, en primer lugar, en un programa mutuo para el control de
las drogas."? La mayoria de las recomendaciones de politica

1 Robert O.Keohane y Joseph S. Nye, Power and Interdependence:
World Politics in Transition, Boston, Little Brown and Co., 1977.

2 Robert O.Keohane y Joseph S. Nye. Jr., "Power and interdependence
revisited", International Organization (otoiio de 1987).

3 Riordan Roett (ed.), Mexico and the United States: Managing the

Relationship, Boulder, Westview Press, 1988, pp. 13 y 18.
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que sugieren soluciones concertadas derivan de un enfoque de

interdependencia, en este caso la "interdependencia de merca

dos": "La oferta y la demanda son aspectos interrelacionados
de un mismo mercado. Es asi que tanto los paises productores
como los paises consumidores deben compartir la responsabili
dad de lidiar con este reto. Mientras que los esfuerzos por con

trolar la oferta no se yean acompanados por esfuerzos por con

trolar la demanda, siempre existira un incentive econornico en

la produccion, el transporte y la distribucion de drogas.t'"
Tanto el discurso politico como los estudios academicos

apelan a la interdependencia para proponer formas de coopera
cion (que se entienden, como veremos mas adelante, de muy dis
tintas maneras) 0 para tratar de prevenir acciones norteamericanas
inconvenientes para Mexico. Se interpretan estas condiciones de
interdependencia en su sentido mas cornun, la nocion conven

cional de que 10 que sucede en un pais afecta a otros, de que
existen sensibilidades mutuas.

Visto desde una perspectiva econornica, el problema del
narcotrafico se reduce al de la oferta no deseada de un bien cuya
demanda persiste. La unica manera de reducir la oferta de dro
gas es que desaparezca la demanda. Independientemente de 10

poco que puede hacer el gobierno mexicano porque disminuya
el consumo de drogas en Estados Unidos, creo que un enfoque
que concentra la atencion en el comercio de drogas de sur a nor

te y en los agentes del mercado (sean consumidores, transportis
tas 0 vendedores) puede olvidarse de la caracteristica mas im
portante de este mercado, que es su naturaleza clandestina.

Atribuir a la demanda de drogas el origen del problema,
como 10 hacen los partidarios de la interdependencia, equivale
a suponer -erroneamente- que el gobierno mexicano no tiene
ningun in teres en reducir la oferta. Ignora ademas el hecho de
que la demanda norteamericana de drogas no afecta a todos los .

paises. Aunque la logica de que en ausencia de demanda no

habria oferta es impecable, olvida que el problema de politica
mas importante para un pais como Mexico no es reducir el con

sumo de drogas de sus vecinos, sino reducir los costos de perse
guir a un nurnero tan grande de productores y distribuidores, y
evitar las peligrosas consecuencias de una persecucion ineficaz.

4 EI desajfo de la interdependencia: Mexico y Estados Unidos, Informe
de la Cornision sobre el Futuro de las Relaciones Mexico-Estados Unidos, Me
xico, Fondo de Cultura Econornica, 1988, pp. xvii-xviii.
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Mientras las actividades relacionadas con el narcotrafico sean

ilegales, el gobierno mexicano tendra que perseguir a quienes
participan en ellas, sin poder eliminar el estirnulo que ofrece la
prohibicion (al encarecer el producto) a productores y traficantes.

Los mercados ilegales representan una amenaza para el esta

do de derecho, porque quienes se aventuran en ellos, adernas de
burlar la ley, recurren a la violencia y a la corrupcion para pro
tegerse de sus perseguidores. La violencia y la intimidacion son

tambien los medios preferidos de los narcotraficantes para diri
mir diferencias entre si y organizar la produccion de estupefa
cientes. Visto asl, si la oferta no estuviera prohibida, la deman
da poco nos afectaria.

Adernas del enfasis en la necesidad de cooperar y negociar
acuerdos mutuamente benefices, el otro legado del enfoque de
la interdependencia ha sido la division tematica de los asuntos

bilaterales (comercio, narcotrafico, migracion, deuda, etc.), ba
sada en el supuesto de que, dentro de los estrechos limites asi fi
jados, la capacidad de negociacion de ambos paises y los intere
ses de cada uno son distintos de 10 que sugiere un rudimentario
enfoque realista.! Esta ultima hipotesis, lIevada a sus iiltimas
consecuencias, sugiere la posibilidad de que uQP_�is debit preva
lezca en conflictos especificos sobre un pais mas poderoso. En

principio el realismo politico tendria dificultades para explicar
acontecimientos de este tipo.

Pero conviene hacer explicitas estas hipotesis para estable
cer si el enfoque de la interdependencia constituye en verdad un

programa de investigacion, De otra manera, la influencia del en

foque de la interdependencia puede terminar siendo simplemen
te retorica 0 desviar la busqueda de explicaciones hacia variables
poco importantes.

En el caso del narcotrafico, el enfoque de la interdependen
cia sugeriria que el interes de mas de un pais por combatir "deli
tos transnacionales" tendra que conducir, tarde 0 temprano, a

mayor cooperacion entre policias nacionales y eventualmente a

algunas formas de procuracion supranacional de justicia. Un

5 Esta hip6tesis fue considerada por Keohane y Nye para el caso de las re

laciones entre Canada y Estados Unidos y de las relaciones entre Estados Uni
dos y Australia. Wyman la puso a prueba en el caso de Mexico: Donald L.
Wyman, "Dependence and Conflict in US-Mexico Relations, 1920·1971", en

Robert L. Paarlberg (ed.), Diplomatic Disputes: US Conflict with IrancJapan
and Mexico, Cambridge, 1978, pp. 83-142.
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aumento en el intercambio de personas, bienes y serviciosentre
los paises puede venir acompafiado de acciones ilicitas que esca

pen al control de los estados: los responsabies de esos ilicitos
aprovechan las fronteras nacionales para eludir las sanciones
gubernamentales. Segun este enfoque, se impondrian en conse

cuencia acciones colectivas como la coordinaci6n de politicas
coercitivas 0 los esquemas de persecuci6n conjunta (joint law

enforcement) de narcotraficantes que han cometido delitos en

mas de un pais."
. Sin duda la hip6tesis de la interdependencia dispone de al

guna evidencia para predecir mas cooperaci6n. Sin embargo, el
hecho de que existan algunos ejemplos aislados de 10 que antici
pa no nos permite suponer que acabaran por constituir la norma

o que la creaci6n de una policia internacional sera corolario na

tural de la interdependencia. Creo que, para el caso de paises de
poder tan desigual como Mexico y Estados Unidos, esta predic
cion tiene pocas posibilidades de cumplirse, sobre todo si la
"delincuencia transnacional organizada" se refiere al trafico de
drogas.

Segun el realismo politico, la unica explicacion de la coope
racion internacional son los intereses compartidos y la "capaci
dad, es decir el poder, para hacer valer acuerdos.? l,Cuales son

las posibilidades de cooperacion entre Mexico y Estados Unidos
para reducir el contrabando de drogas? l,En que condiciones
puede haber cooperacion? La infructuosa historia de esfuerzos
bilaterales por reducir este contrabando permite identificar el
tipo de cooperacion que es posible establecer en esta area, a par
tir de un analisis elemental de intereses y poderios nacionales.

La nocton de eeoperacton

Con frecuencia se supone que el gobierno mexicano, mediante
su politica antidrogas, contribuye a disminuir el consumo de
narcoticos entre la poblacion norteamericana. Desgraciadamen
te no hay ninguna evidencia que nos permita pensar que el go-

6 Un estudio interesante sobre la delincuencia transnacional y la persecu
cion internacional es el de Ethan A. Nadelmann, "Cops Across Borders:
Transnational Crime and International Law Enforcement", tesis doctoral,
Universidad de Harvard, junio, 1987.

7 Vease el articulo de Stephen Krasner en este mismo libro.
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bierno de Mexico tiene capacidad de influir sobre la demanda
de drogas en Estados Unidos, aunque se 10 proponga. Se ha de
mostrado teorica y ernpiricamente que las politicas de erradica
cion de cultivos, en los paises productores de estupefacientes, no

pueden influir sobre el precio de las drogas en el mercado norte

americano para que disminuya el consumo, ya sea porque la

droga es muy barata (mariguana) y la demanda es inelastica, 0

porque los precios aumentan a 10 largo de la cadena de distribu
cion en territorio norteamericano (cocaina y heroina)."

Para el caso de Mexico, baste decir que con alrededor de dos
hectareas de amapola se podria satisfacer la demanda anual de
heroina en Estados Unidos.? Por 10 que se refiere a la marigua
na -el mercado mas grande en terrninos del numero de consu

midores- se ha calculado que una buena campafia de erradica
cion en Mexico es capaz de destruir menos del 40070 de las
siembras en un afio y que con menos del 15% de la produccion
anual de esta hierba se podria surtir una tercera parte de la de
manda nortearnericana.!? que ha sido la participacion prome
dio de la mariguana procedente de Mexico en el mercado vecino
en la decada de los ochenta. La hoja de coca no se cultiva en

nuestro territorio, pero tampoco pueden modificarse los precios
al consumidor desde Bolivia 0 Peru, sencillamente porque el
99% del precio de la droga en Estados Unidos representa el pago
a quienes la distribuyen.!'

La interceptacion de drogas en transite hacia el mercado
norteamericano tampoco parece afectar a los consumidores. El

8 Peter Reuter, "Eternal Hope: America's Quest for Narcotics Control",
The Public Interest, num, 79, primavera, 1985; Mark Kleiman, "Allocating Fe
deral Drug Enforcement Resources: The Case of Marijuana", tesis doctoral,
Universidad de Harvard, mayo, 1985. Este ultimo estudio se refiere fundarnen
talmente a las politicas para reducir el consumo de mariguana en Estados Uni
dos.

9 Richard Craig realize este calculo a principios de los ochenta, pero sigue
siendo uti! hoy porque la demanda de heroina en Estados Unidos ha perrnane
cido estable desde principios de los anos setenta. Richard Craig, "Operacion
intercepcion: una politica de presion internacional", Foro Internacional,
octubre-diciernbre, 1981, p. 230.

10 Javier Trevino, "Evaluacion de la estrategia internacional de erradica
cion de cultivos", ponencia presentada en la "Conferencia EI Colegio de
Mexico-Harvard sobre un nuevo enfoque a la estrategia antinarcoticos Mexico
Estados Unidos", 28 y 29 de abril de 1988.

11 Peter Reuter, "Can the Borders be Sealed?", The Public Interest, ve

rano, 1988, p. 56.
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gobierno mexicano logro confiscar entre 13 y 15 toneladas de
cocaina en 1988 (comparado con 300 kilos que se interceptaban
en 1982-1983)_I2 El gobierno norteamericano, en su mejor es

fuerzo, logro interceptar en 1987 casi 40 toneladas del producto
antes de que ingresara a terri torio norteamericano'? (10 que re

presenta menos dell 070 del total de la cocaina que ingresa anual
mente al mercado norteamericano). A pesar de esta gran canti
dad de decomisos, el precio de la cocaina se redujo en el mismo
lapso en un 50% (el precio de la cocaina bajo de alrededor de
600 000 dolares el kilogramo en 1981 a cerca de 250 000 en

1987) .14 La inmovilizacion de narcotraficantes poderosos y el
dislocamiento de rutas establecidas es sin duda la mejor politica
en terrninos de identificacion del enemigo y de reduccion del vo

lumen de drogas disponible, pero tampoco parece hacer mila
gros por reducir el consumo. Se puede reducir la oferta, pero
solo en parte y de manera temporal. El mercado resurge un

tiempo despues, con una organizacion cada vez mas sofisticada.
Descartada esta nocion de "cooperacion", en la que esta

basada buena parte de la diplomacia bilateral, podemos restrin
girnos a la definicion de Keohane mismo: se dice que hay coope
racion entre dos paises, cuando despues de un proceso de coor

dinacion de politicas, un gobierno considera que las politicas de
otro gobierno facilitan la realizacion de sus propios objetivos."
Por elemental que sea esta definicion, nos evita confusiones al
descartar como politicas de cooperacion internacional todas
aquellas que -aunque puedan convenirle a otro pais- no fue
ron formuladas con esa intencion, ni resultaron de un proceso
de negociacion entre gobiernos. Es decir, la conveniencia fortui
ta de intereses, no seria considerada como cooperacion.

Vale la pena aclarar que la coordinacion de politicas entre

ambos paises ha sido minima. La "interdependencia" en el mer

cado de drogas no ha conducido mas que a exacerbar los nacio
nalismos. Ambos gobiernos prefieren combatir el narcotrafico
solos (aunque esto tenga distintos significados a ambos lados de

12 Los datos proceden del libro de Sergio Garcia Ramirez, EI narcotrafi
co: un punto de vista mexicano, Mexico, Editorial Porrua, 1988, p. 584 Y de
un informe de la ernbajada norteamericana, "Mexico-United States: Narcotics

Program Update", Mexico, febrero, 1989.
13 Peter Reuter, "Can the Borders be Sealed?", op. cit.
14 Ibid.
15 Robert Keohane, After Hegemony: Cooperation and Discord in the

World Political Economy, Princeton, Princeton University Press, 1984.
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la frontera), 0 en colaboracion con paises con los que compar
ten intereses y que disponen de recursos similares para perseguir
a quienes participan en este mercado ilegal. A pesar de 10 ante

rior, se han acordado algunas formas de colaboracion para re

ducir la disponibilidad de estupefacientes, con la esperanza de
disminuir asi produccion, contrabando y consumo.

Un analisis tradicional, basado en la determinacion de los
intereses y los poderes nacionales, permite explicar por que el

gobierno mexicano ha estado dispuesto a formalizar ciertos
acuerdos de colaboracion con el gobierno norteamericano y ha
rechazado otros. Decidi reducir el universo de esquemas de coo

peracion a los acuerdos formales bilaterales y a las peticiones ex

plicitas de cooperacion, por parte de cualquiera de los dos pai
ses, para combatir el narcotrafico, Fuera de estos casos, en

realidad ninguno de los dos paises negocia con el vecino sus po
liticas, aunque ambos toman en cuenta 10 que sucede en el otro

para decidirlas.

Los intereses nacionales

EI contrabando de drogas se convirtio en un asunto importante
para la politica exterior de Estados Unidos durante la presiden
cia de Nixon, con el aumento en la demanda norteamericana de
heroina y mariguana y la decision del presidente de declarar una

"guerra contra las drogas" en 1969. Las consecuencias de esta

"guerra" para Mexico y para Estados Unidos se han estudiado
ampliamente."

No es facil dilucidar cuales son los intereses norteamerica
nos en la lucha contra las drogas. Enemigos y victimas han cam

biado con el tiempo, en una guerra que se ha distinguido por
una retorica desmesurada. Sabemos, sin embargo, que la politi
ca contra las drogas del gobierno estadunidense esta basada en

la creencia -que el gobierno mexicano empieza a compartir
de que se puede acabar con el consumo de estupefacientes si se

reduce la disponibilidad de drogas en el mercado. Esta creencia
condujo a declarar ilegal este mercado a principios de siglo y fue
la base de la internacionalizacion de una politica interna preocu-

16 Vease el articulo de Richard Craig, op. cit., y ellibro de Lawrence A.
Gooberman, Operation Intercept: The Multiple Consequences of Public
Policy, Nueva York, Pergamon Press. 1974.
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pada por el aumento en el consumo de estupefacientes. El go
bierno norteamericano decidio condicionar la solucion de su

problema de salud publica a la cooperacion internacional, espe
cialmente con los paises en donde se producen 0 desde los que
se transportan drogas.'?

En el White Paper on Drug Abuse presentado al presidente
norteamericano en 1975 se afirmaba:

No importa con que empefio tratemos de combatir internamente
el problema del abuso de drogas, no podremos obtener un progre
so significativo a menos de que logremos la cooperacion de otros

gobiernos, porque muchas de las drogas peligrosas proceden de
otros paises.

En consecuencia, nuestra capacidad para lidiar con la oferta
de drogas disponibles en Estados Unidos depende fuertemente del
interes y la capacidad de otros gobiernos para controlar los
narcoticos.l"

Con variaciones en enfasis y recursos comprometidos, la
politica norteamericana contra las drogas en el exterior (que es

hoy una parte minima de la politica norteamericana en materia
de drogas) ha buscado crear un consenso internacionai en torno
a la conveniencia de perseguir implacablemente el mercado de
drogas y ha buscado fortalecer la capacidad de los gobiernos
para erradicar cultivos, interceptar drogas en transite hacia Es
tados Unidos y encarcelar a narcotraficantes 0 por 10 menos

obstaculizar sus negocios ilicitos.
A pesar de estos esfuerzos, las politicas para regular el mer

cado de estupefacientes no solo han fracasado en su proposito
de disminuir el consumo, sino que han creado problemas mucho
mas serios para los gobiernos que el de salud publica. Acabar
con el producto (las drogas) para proteger al usuario es una poli- .

tica que tiende a desaparecer. El enemigo es ahora el narcotra

ficante que amenaza a los gobiernos que 10 persiguen y a las
poblaciones que los denuncian. El gobler-no norteamericano ha

17 Vease la historia de estas negociaciones diplomaticas hasta principios
de los setenta, en Ketti! Bruun, Lynn Pan and Ingemar Rexed, The Gentlemen's'
Club: International Control ofDrugs and Alcohol, Chicago, The University of

ChicagO Press, 1975.
1 White Paper on Drug Abuse, A Report to the President From the Do

mestic Council Drug Abuse Task Force, septiembre de 1975, Washington,
GPO, 1975, p. 50.
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incorporado esta nueva realidad a sus politicas antinarc6ticos,
que se definen hoy como politicas de seguridad publica y na

cional.
El gobierno mexicano, por su parte, no puede tener interes

en proteger la salud de otros pueblos, pero tampoco puede esca

par a su situaci6n de vulnerabilidad frente al crecimiento de un

mercado ilegal. Su comportamiento esta restringido por tres

factores: 1) la imposibilidad de disminuir, dentro del marco de
la prohibici6n, la enorme diferencia entre los precios de las dro
gas en Estados Unidos y los precios de las mismas en Mexico
(piensese, por ejemplo, que el precio de una tonelada de maiz
a precios oficiales equivale al precio de un kilo de mariguana "a

pie de brecha"); 2) la imposibilidad de recurrir a politicas fisca
les, comerciales, de precios 0 cambiarias para regular el merca

do (la coerci6n es la unica alternativa de politica nacional dispo
nible), y 3) las demandas de cooperaci6n norteamericanas.

El gobierno de Mexico tiene interes tambien en prevenir un

aumento en el consume interno de drogas, pero su preocupa
ci6n fundamental es impedir el crecimiento desmesurado de un

mercado que ha declarado ilicito y mantener limitado el poder
de los narcotraficantes. La referencia al narcotrafico como

asunto de seguridad nacional obedece ados razones, una de po
litica interna y otra de politica exterior. En el ambito interno,
los narcotraficantes pueden amenazar el monopolio estatal so

bre la violencia en algunas regiones y minar la capacidad del Es
tado para mantener la ley y el orden. En el ambito bilateral, las

politicas contra el narcotrafico en Mexico han tenido una orien
taci6n de politica exterior: evitar la aplicaci6n extraterritorial de
leyes nacionales y la persecuci6n norteamericana mas alia de las
fronteras de Estados Unidos.

Dentro del marco de la prohibici6n, pocos intereses se com

parten. La persecuci6n de delitos no puede ser mas que nacio
nal. En el fondo, ante la imposibilidad de acabar con un mercado
tan lucrativo, todos los paises buscan desviar drogas y trafican
tes hacia otros territorios, y reducir los costos asociados a una

"sobrepenalizaci6n" de la producci6n y el trafico de estupefa
cientes .

.... , .... ,
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La evidencia de cooperacion

a) La asistencia tecnica y financiera

Dentro de este marco de intereses nacionales mexicanos y norte

americanos, los gobiernos han estado dispuestos a negociar
acuerdos de colaboracion cuando han creido compartir intere
ses. Asi podemos explicar, por ejemplo, que la cooperacion bi
lateral para la erradicacion de cultivos de mariguana y amapola
en la segunda mitad de los anos setenta haya sido considerada
por ambos gobiernos como "ejemplar". Mas de cincuenta
acuerdos bilaterales establecen los propositos y las bases para la
erradicacion de cultivos dentro de un marco bilateral.

Despues de los programas de erradicacion en Turquia de fi
nes de los anos sesenta y el dislocamiento de la famosa French
Connection a principios de los setenta, Mexico se convirtio en

el proveedor mas importante de heroina y mariguana para los
consumidores norteamericanos. EI gobierno mexicano temia un

aumento en el consumo interno de mariguana'? y se veta obli

gado a reaccionar frente al poder creciente de algunas organiza
ciones de narcotraficantes, sobre todo en los estados de Duran
go y Sinaloa.P Decidio entonces iniciar una campafia para
destruir plantios con la asistencia tecnica y financiera del gobier
no norteamericano; la escasez de recursos en Mexico justificaba
la cooperacion.

Si tornamos como ejemplo de este tipo de cooperacion la
Operacion Condor en Mexico, emprendida a fines de 1975, ob
servamos que la ayuda tecnica y financiera del gobierno norte

americano que perrnitia al mexicano rociar plantios mediante
aspersion aerea de herbicidas, parecia convenir a los intereses de
ambos paises.

Para el gobierno de Estados Unidos los acuerdos de coope
racion con Mexico significaban la posibilidad de reducir la par
ticipacion mexicana en su mercado de drogas (sobre todo en el
de la heroina) a un costo relativamente bajo. EI gobierno de Me
xico obtenia la capacidad tecnica para emprender la aspersion

19 Richard Craig, "La Campana Permanente: Mexico's Antidrug Cam
paign", Journal of Interamerican Studies and World Affairs, mayo, 1978, pp.
110-111.

20 Peter A. Lupsha, "Drug Trafficking: Mexico and Colombia in Com
parative Perspective", Journal of International Affairs, 1981, p. 99.
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aerea -que habia solicitado inutilmente en el pasado- y com

pa:rtia los costos financieros de una carnpana indispensable en

vista del aumento en la produccion de amapola y mariguana.
Destruir plantios con la ayuda de helicopteros y equipo de f'oto
grafia aerea =-metodo ideal para siembras que abarcan grandes
extensiones- reducia, adernas, los costos politicos de la erradi
cacion manual (violencia, enfrentamiento con campesinos, co

rrupcion de perseguidores, etcetera).
La Procuraduria General de la Republica asumia la respon

sabilidad de llevar a cabo las campafias, con pilotos y tropas me

xicanas, y se comprometia a asegurar que el equipo aereo norte

americano se usara para los fines convenidos.?' EI gobierno
mexicano acepto tambien participar en programas bilaterales de
adiestramiento policiaco y adrnitio que personal del gobierno
norteamericano supervisara las operaciones de erradicacion y
ayudara en la identificacion de plantios.

En el ambito policiaco, la policia judicial mexicana y la poli
cia antinarcoticos norteamericana (DEA) intercambian informa
cion (inteligencia) para aprehender a narcotraficantes en ambos
paises; en los anos setenta, este intercambio fue util sobre todo

para detener a narcotraficantes que venian en transite hacia Es
tados Unidos procedentes de America del Sur. 22

EI gobierno mexicano invertia entonces alrededor de 4 dola

res por cada dolar norteamericano recibido y mantuvo el con

trol sobre la mayoria de las actividades en las que participaban
los norteamericanos. Para el presidente de Mexico, esta inver
sion se justificaba por razones de politica interna. EI exito del
programa mexicano-norteamericano para la erradicacion de
cultivos en la segunda mitad de la decada de los setenta se midio
en terrninos del numero de plantios destruidos y la extension de
las areas fumigadas, de la menor participacion de la heroina y
la mariguana mexicanas en el total de drogas enviadas al merca

do norteamericano y de la "cordialidad" de las relaciones entre

agentes policiacos mexicanos y norteamericanos.
EI gobierno mexicano destruyo la mayor parte de las siem-

21 Secretaria de Relaciones Exteriores, Consultoria Juridica, Mexico: re

lacion de tratados en vigor, Mexico, SRE, octubre, 1987. Vease un resumen de
los acuerdos bilaterales en Connie M. Alvarez, "Drugs, Guns and Money: The
Death of Enrique Camarena Salazar and Its Effects on US-Mexican Coopera
tion in Drug Law Enforcement", mimeo., junio de 1988.

22 Craig, "La Campana Permanente... ", op. cit., p. 120.
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bras de amapola y mariguana y acabo con el negocio de los con

trabandistas mas importantes (la familia de los Herrera en Du
rango y Sicilia-Falcon fueron quiza los mas notables). Ambos
gobiernos se mostraron complacidos con los resultados de la co

operacion,
La participacion relativa de mariguana procedente de Mexi

co en el mercado estadunidense disminuyo del 800,70 en 1973 a

cerca del 20% en 1980. De manera similar, la participacion de
la heroina mexicana en aquel mercado paso del 85 al 31 % en

esos mismos anos.23

Asistencia financiera Plantios de amapola
proporcionada a Mexico fumigados en Mexico

Mil/ones de
AnD do/ares Ano Piantios Hectdreas

1973 1.3 1973 8956 3736
1974 5.6 1974 6540 1776
1975 15.6 1975 13 580 4495
1976 12.8 1976 21405 5812
1977 14.6 1977 47063 9336
1978 17.9 1978 23484 1 819
1979 10.4 1979 19843 803
1980 6.5 1980 26734 1468

Fuentes: James Van Wert. "US-Mexican Aerial Opium Eradication Program: A Summa
tive Evaluation". tesis doctoral. University of Southern California (diciernbre,
1982); US General Accounting Office. Report to the Congress. Drug Control: US
Mexico Opium Poppy and Marijuana Aerial Eradication Program. Washington.
D.C .• GAO-NSIAD-88-73. enero de 1988, p. 10.

La "Operacion Condor" fue el nucleo de este programa de
erradicacion permanente con herbicidas iniciado en 1976.24 EI

ejercito mexicano asigno alrededor de 5 000 soldados para que
lIevaran a cabo la "Campana Permanente"; tambien 600 miem
bros de la Policia Judicial Federal se comprometieron en la per- .

secucion (la mitad de ellos de manera exclusiva), as! como per
sonal de la Fuerza Aerea y la Marina.P

23 Todas las cifras que se refieren a mereados ilegales son meras aproxi
maeiones, que facilitan el manejo politico de los datos. Vease Peter Reuter,
"The (Continuing) Vitality of Mythical Numbers", The Public Interest, num ,

7S, primavera, 1984.
24 Richard Craig, "Operation Condor: Mexico's Antidrug Campaign En

ters a New Era", Journal of Interamerican Studies and World Affairs, agosto
de 1980. Este tipo de eampaiias continuan desde entonees.

25 Richard Craig, "La Campana Permanente... ", op. cit., pp. 116 y
119.
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De acuerdo con Richard Craig, "Ia coordinaci6n y la coope
raci6n que caracterizaron al programa de erradicaci6n tarnbien
se observaron en la fase de interceptaciori" ,26 en la que agentes
de la DEA (cerca de 30) y la policia mexicana se concentraban en

analizar y compartir informacion uti! para la captura de contra

bandistas a ambos lados de la frontera.F
EI gobierno mexicano, sin embargo, se ha negado hasta

ahora a ampliar el ambito de la cooperacion policiaca mas alia
del intercambio de inteligencia y la presencia de agentes antinar
c6ticos norteamericanos en territorio mexicano. Asi, por ejem
'plo, el gobierno de Mexico se opuso a participar en "operacio
nes conjuntas" (joint task forces) a 10 largo de la frontera para
la captura de narcotraficantes, como 10 recomendaba el White

Paper on Drug Abuse presentado al presidente norteamericano
en 1975.28 Tampoco ha aceptado la cooperaci6n entre los ejer
citos de ambos paises.

Aunque las operaciones conjuntas para la destruccion aerea
de siembras no estan exentas de fricciones, los vinculos entre las

policias nacionales en busca de delincuentes son rnotivo del ma

yor conflicto. Para tratar de disminuirlos, el gobierno mexicano
intento crear su propia unidad antinarc6ticos (que fue muy efec
tiva durante la segunda mitad de la decada de los setenta) y bus
co financiar los gastos de las campafias aprovechando el ingreso
de petrodolares hacia el final de la deeada. EI gobierno de Lopez
Portillo restringi6 las actividades de la DEA al ambito de la em

bajada norteamericana en Mexico, pero el arreglo fue s610 tem

poral.
Las negociaciones para sustituir los fondos norteamericanos

por financiamiento mexicano se volvieron a iniciar en 1985,
pero la crisis financiera del gobierno mexicano y las objeciones
norteamericanas volvieron a posponer el proyecto de autonomia."

Los acuerdos bi!aterales de cooperaci6n para afectar la dis
ponibi!idad de drogas en Mexico y en Estados Unidos en la de
cada pasada solo lograron disminuir la oferta de estupefacientes
por unos anos, No se logr6 acabar ni con el consume ni con la
produccion y el trafico. Narcotraficantes de otros paises, Esta
dos Unidos inciuido, volvieron al mercado con sus productos.

26 Craig, "Operation Condor. .. ", op. cit., p. 348.
27 Craig, "La Campana Permanente ... ", op. cit., p. 120.
28 White Paper on Drug Abuse, op. cit.
29 Garcia Ramirez, op. cit.
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La produccion y el trafico (contrabando a Estados Unidos en su

mayoria) resurgieron con nuevas formas de organizacion: siern
bra en plantios mas pequenos, formas de proteccion mas osadas
y violentas. Los esquemas de cooperacion tecnica y financiera
para erradicar cultivos perdieron en pocos afios su efectividad,
aunque no se hayan abandonado. La ilusion hoy es que la coo

peracion entre policias puede acabar con los narcotraficantes.

b) EI "de/ito transnacional organizada" y los obstdculos
para la cooperacion policial

La presencia de agentes antinarcoticos en territorio mexicano,
autorizada 0 no por.Ios gobiernos, se remonta por 10 menos a

los anos treinta. La persecucion ocasional de delincuentes mas
alla de Iimites nacionales es parte de la historia de la frontera
mexicano-norteamericana, Cuando el gobierno mexicano ha
buscado formalizar acuerdos con sus vecinos para controlar las
actividades de agentes norteamericanos en su territorio, general
mente ha sido una reaccion contra abusos previos.P Estas ex

periencias y el hecho de que la persecucion de delincuentes sea,
hoy por hoy, de la competencia exclusiva de los estados nacio
nales, explican por que distintos gobiernos han visto con tanta

sospecha la colaboracion en asuntos que se refieren a la imparti
cion de justicia.

La informacion que recopilan los agentes de la DEA en Me
xico es util para identificar siembras e interceptar drogas en

transite, pero su funcion principal es contribuir a la aprehension
de bandas de narcotraficantes. La mision de la DEA es arrestar
a contrabandistas, de preferencia antes de que lleguen a territo
rio norteamericano: 31

En consecuencia, en territorio extranjero los agentes de la
DEA se yen obligados a ejercer sus funciones mediante la ayuda
de la policia local. Dependen de la colaboracion de esta ultima
para recabar inteligencia y pagan a quien ofrezca informacion
util. En ultima instancia, un agente de la DEA trata de buscar

30 La historia de estas negociaciones aparece en William O. Walker III,
Drug Control in the Americas, Albuquerque, University of New Mexico Press,
1981.

31 Congress of the United States, Office of Technology Assessment, The
Border War on Drugs, Washington, D.C., GPO, 1987, p. 33.
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algun sustituto que pueda arrestar a los narcotraficantes por el,
una vez que ha conseguido evidencia sobre su paradero y sus ru

tas predilectas.F
Otra forma en la que la DEA trata de cumplir con su tarea

es adiestrando unidades antinarcoticos en otros paises. La DEA

es la agencia norteamericana mas poderosa encargada de redu
cir el contrabando de drogas. Cuenta con mas de 2 500 agentes
especiales y analistas de inteligencia en Estados Unidos y mas de
240 agentes en 42 paises.P

.

La influencia de la DEA en el exterior deriva del poder del
pais al que pertenece y de la debilidad de las policias que persi
guen el narcotrafico en otros paises. Su superioridad tambien es

tecnica: su capacidad para concentrar y analizar informacion
sobre narcotraficantes en practicarnente cualquier parte del
mundo.>' coloca a esta agencia en una posicion ventajosa para
el control del trafico internacional de estupefacientes.

A partir de 1982, la otra agencia importante con autoridad
para capturar narcotraficantes es el FBI, con alrededor de 1 000
agentes que concentran su atenci6n en la investigacion de "fa
milias" 0 mafias involucradas en el trafico de drogas y en tran
sacciones financieras ilegales.P

Existen muchas otras organizaciones con responsabilidad en

la interceptacion del contrabando de estupefacientes, que tam
bien buscan colaboracion con sus contrapartes en todo el rnun

do, como los Guardacostas, la Ofieina de Aduanas y el Servicio
de Inmigracion y Naturalizacion (en particular la Patrulla Fron

teriza).
EI gobierno de Reagan decidio reconocer las limitaciones y

las consecuencias de los programas de erradicacion y cambiar el

32 Ethan A. Nadelmann, "Cops Across Borders: Transnational Crime
and International Law Enforcement", op. cit.

33 Ibid., y US General Accounting Office, National Security and Interna
tional Affairs Division, Drug Control: International Narcotics Activities of the
United States, Briefing Report to the Honorable Frank H. Murkowski, US Se
nate, enero de 1987, p. 3.

34 La informacion relacionada con el contrabando de drogas que analiza
la DEA se recopila en el centro de operaciones de Texas, EPIC (EI Paso Intelli
gence Center), desde donde se envia a cualquiera de las oficinas que la solicite.

35 Un resumen de los recursos y funciones de las oficinas gubernamenta
les encargadas de perseguir el mercado de estupefacientes en Estados Unidos
se encuentra en Office of Technology Assessment, The Border War on Drugs,
op. cit.
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enfasis de la politica contra las drogas hacia la captura de con

trabandistas y el decomiso de sus mercancias. Su gobierno asu

mio mayor responsabilidad en la persecucion, al tiempo que au

mentaba su capacidad para tratar de controlarla en el exterior
mediante disposiciones legales extraterritoriales (la Ley Anti
drogas de 1986, por ejemplo);" La nueva legislacion propor
ciona base juridica para la acusacion de extranjeros por parte
del Gran Jurado Federal (Federal grand jury indictments). Lo
anterior puede ser sin duda motivo de serios conflictos en el fu
turo."

EI presupuesto federal norteamericano destinado a contro
lar el mercado de estupefacientes por 10 menos se duplico entre

1981 y 1988. De acuerdo con Nadelmann, el presupuesto norte

americano total -incluidos los niveles estatales y locales de go
bierno- para la aplicacion de las leyes antidrogas en 1987, fue
superior a los 8 000 millones de dolares." En cambio, este ano,
solo el presupuesto federal equivale a esa cantidad.l? (Los pro
gramas internacionales representan menos del 90/0 de este presu
puesto.)

La mayor parte se destina a las actividades policiacas, en

particular al programa de "interdiccion", que intenta impedir
que las drogas ingresen a territorio norteamericano: mas de
1 000 millones de dolares se gastaron en 1988 en el esfuerzo de
interceptar drogas en los puertos de entrada. Dentro de este nue

vo esquema, el gobierno norteamericano busco ampliar la coo

peracion con el gobierno mexicano. EI reporte de la comision
presidencial encargada de buscar formas mas efectivas de con

trol del narcotrafico en 1986 propuso medidas -que habian
sido contempladas antes- para mejorar la interceptacion de

drogas en transite y la aprehension de narcotraficantes -entre

otras, facilitar la persecucion (a cargo de la Oficina de Aduanas)

36 Esta es la ley norteamericana con mayor influencia en el control inter
nacional de narcoticos, "Anti-Drug Abuse Act of 1986", Public Law 99-570,
H.R. 5484, 99th Congress, 2nd session, octubre, 1986. La ley contra las drogas
de 1988 modi fica disposiciones respecto al consumo, pero el capitulo que se re

fiere al control internacional permanece practicamente inalterado.
3? De acuerdo con la legislacion norteamericana vigente, se considera un

delito la manufactura y la distribuci6n de drogas -donde quiera que se reali
cen- que tengan como destino final el mercado estadunidense.

38 Ethan Nadelmann, "US Drug Policy: A Bad Export", Foreign Policy,
num. 70, primavera de 1988.

39 The New York Times, 6 de septiembre de 1989.
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de aviones sospechosos en el espacio aereo mexicano y alentar
la participacion de agentes norteamericanos en actividades con

juntas de inteligencia y persecucion.r"
Mexico siempre ha tenido prioridad en los programas inter

nacionales norteamericanos para el control de narcoticos, aun

que en los ultirnos anos la atencion se ha concentrado en el trafi
co de cocaina procedente de Colombia. En la ultima decada el

gobierno mexicano fue el que recibi6 mas fondos del Departa
mento de Estado para la fiscalizaci6n de estupefacientes; Mexi
co tambien es el pais donde se encuentra el mayor numero de

agentes de la DEA: cuarenta. No es de extranar, pues, que al
desviarse algunas de las rutas de la cocaina hacia Mexico des

pues del esfuerzo por dislocarlas en el Caribe, el gobierno norte

americano propusiera a su contraparte mexicana la creaci6n de
una patrulla fronteriza binacional que pudiera ir tras narcotrafi
cantes en "persecuci6n en caliente" a ambos lados de la linea
fronteriza, y la forrnacion de equipos binacionales (joint task

forces) para buscar contrabandistas, que serian arrestados des

pues por las policias nacionales. En las propuestas se ofrecia re

ciprocidad estricta."
El gobierno mexicano se ha negado en varias ocasiones a

aceptar estas propuestas de cooperacion, que lograrian muy
poco porque quienes atraviesan la frontera (por aire, mar 0 tie
rra) no son los delincuentes mas peligrosos. Los intereses nacio
nales y los recursos disponibles impedirian garantizar la recipro
cidad y no justifican la persecucion mas alia de las fronteras
nacionales.

Aunque el gobierno de Mexico invierte gran cantidad de re

cursos con afan de destruir plantios y decomisar drogas.f la

disparidad de recursos policiacos dedicados a perseguir el mer

cado de drogas entre Mexico y Estados Unidos es obvia y difi
culta la cooperaci6n. Hasta 1988, alrededor de 580 miembros de
la Policia Judicial Federal se dedicaban a identificar y detener

40 President's Commision on Organized Crime, Report to the President
and the Attorney General, America's Habit: Drug Abuse, Drug Trafficking,
and Organized Crime, Washington, D.C., GPO, 1986.

41 Sergio Garcia Ramirez, EI narcotrafico: un punto de vista mexicano,
op. cit., pp. 146-148.

42 Veanse los distintos numeros de los reportes anuales de la Procuradu
ria General de la Republica, Campana de Mexico contra el narcotrdfico y la

farmaeodependeneia, Mexico, Talleres Graficos de la Nacion, varios anos.
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a narcotraficantes. EI presupuesto de la Procuraduria General
de la Republica en 1988 era equivalente al 10% del presupuesto
anual de la DEA en ese mismo ano. Las cifras esconden, por 10
dernas, la falta de experiencia acumulada en materia de narco

trafico y la ausencia de una policia profesional antinarcoticos en

Mexico.f La capacidad para rastrear transacciones financieras
ilegales, por ejemplo, es hoy uno de los instrumentos mas efecti
vos para inmovilizar 0 dislocar a las mafias. La policia mexica
na apenas empieza a prepararse para este tipo de estrategias,
que exijen establecer una red internacional de informacion.

Las opiniones del ex procurador mexicano sintetizan bien el
razonamiento del gobierno frente a las propuestas nortearneri
canas de mayor cooperacion en el ambito policial:

... la idea esta basada en el concepto de una fuerza multilateral
que enfrente problemas internacionales... La "acaudilla" el mas
fuerte de los aliados. Consecuente con su fuerza y aptitud para la
interpretacion de los intereses del conjunto, Ie corresponderia esta

blecer, de hecho, quien es el adversario y donde y como es debido
atacarlo.
Ya expuse mi opinion: la reciprocidad, regia de oro de las relacio
nes internacionales, es de cobre cuando hay desigualdad, tan pro
nunciada, entre los paises donde se pretende que esa reciprocidad
rija.44

EI gobierno mexicano se ha negado a ampliar la coopera
cion en el ambito policiaco, pero se ha mostrado dispuesto a co

laborar con su vecino para la persecucion de delitos transnacio
nales en el ambito de la asistencia legal, como 10 demuestra la
firma del Tratado de Asistencia Legal Mutua ratificado por Me
xico en diciembre de 1987. EI intercambio de informacion sobre
delincuentes y la asistencia procesal reciproca son considerados
por la mayoria de los paises como acciones que facilitan la tarea

de policias y jueces. Sin embargo, es muy probable que estas

formas de cooperacion terminen reflejando la fuerte asimetria
de poder que caracteriza a la relacion entre Mexico y Estados
Unidos. Con todo, este tipo de tratados son preferibles a la

43 Veanse los comentarios de Garcia Ramirez a proposito de la policia
mexicana en su libro EI narcotrdfico: un punto de vista mexieano, op. cit., pp.
72-77.

44 Garcia Ramirez, op. cit .• pp. 147 Y 148.
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practica reciente de la extradicion, que ha empezado a perder su

proposito original para convertirse en un instrumento que per
mite eludir disposiciones constitucionales y suplir deficiencias
de los sistemas de justicia nacionales.

Por las razones de politica interna y de politica exterior an

tes expuestas, el gobierno de Salinas decidio fortalecerse me

diante mayor inversion de recursos para controlar el mercado de
drogas y una accion mas eficiente contra los narcotraficantes
asentados en su territorio. Con la creacion de una policia anti
narcoticos que haga menos atractivo el territorio mexicano para

. narcotraficantes nacionales y extranjeros, el gobierno de Mexi
co reconoce su vulnerabilidad frente a la fiscalizacion de estupe
facientes en otros paises y los riesgos que implicaria la participa
cion de estadunidenses en la persecucion. Los peligros de una

persecucion ineficaz no son solo internos, aunque es claro que
el gran obstaculo para la persecucion mas alla de las fronteras
es la soberania territorial.

Conclusiones

El enfoque de la interdependencia ha logrado generar preguntas
interesantes, pero a mi juicio no ha sido capaz de ofrecer res

puestas alternativas a las del realismo politico. El enfoque de la
interdependencia nos obliga a volver la mirada sobre la existen
cia de actores transnacionales, cuyo poder puede rebasar en oca

siones el de los estados. Nos advierte tambien que, en las agen
das de politica exterior, los asuntos econornicos tienden a

prevalecer hoy en dia sobre los asuntos relacionados con la segu
ridad nacional. En su contribucion mas importante, el marco

analitico de la interdependencia apunta hacia la creacion devul
nerabilidades que surgen del intercambio creciente entre socie
dades divididas por una frontera. En algunas de sus variantes,
este enfoque predice mayor cooperacion entre gobiernos para
solucionar problemas comunes, sin soluciones nacionales. Es

probable que por todas estas razones el enfoque de la interde
pendencia sea tan popular entre quienes estudian el trafico inter
nacional de narcoticos. Se trata de narcotraficantes que venden
sus productos a ambos lados de la frontera y que escapan al con

trol de los estados -precisamente la situacion que describe la
teoria de la interdependencia.

Pero los llamados de teoricos y politicos' 'interdependentis-
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tas" a la cooperacion entre gobiernos para terminar con el
trafico de estupefacientes, quedan con frecuencia en el ambito
de 10 deseable. Cabia entonces la pregunta de bajo que condi
ciones pueden cooperar Mexico y Estados Unidos para lidiar
con el problema del trafico de drogas.

La respuesta a esta pregunta no puede empezar por el anali
sis del intercambio comercial (Ia oferta y la demanda de drogas),
sino por el estudio del marco institucional en el que se producen
y venden los estupefacientes (la clandestinidad del mercado).
Aunque el Estado no sea el unico actor que importe en este co

mercio, sigue siendo el mas importante, es decir el que establece
las reglas del mercado -en este caso, la ilegalidad-, el mas
amenazado en sus intereses esenciales y el unico que cuenta

cuando de perseguir delitos se trata.
La evidencia disponible -los acuerdos para cooperar y las

propuestas de cooperacion en materia de narcotrafico por parte
de cualquiera de los dos paises en las ultimas dos decadas-> su

giere que la cooperacion en este ambito ha sido escasa, pero po
sible cuando se han compartido intereses y se han respetado las
jurisdicciones nacionales. EI gobierno mexicano decidio, a me

diados de la decada pasada, realizar campanas de erradicacion
de cultivos mas efectivas; el gobierno norteamericano estuvo

dispuesto a colaborar con ayuda tecnica y financiera. Ambos
gobiernos pensaron que defendian sus intereses y los programas

bilaterales funcionaron bien mientras el gobierno mexicano
mantuvo control sobre todos los aspectos de la campana. La
"Interdiccion" y el decomiso de estupefacientes siguen siendo
actividades nacionales, aunque el intercambio de informacion
entre policias de ambos paises constituya un elemento importan
te en el desempeno de estas actividades. Toda cooperacion en el
ambito policial -que sin duda refleja la disparidad de poder en

tre Mexico y Estados Unidos- que intente ir mas alia del inter
cambio de inteligencia y de la presencia de agentes de la DEA en

Mexico, enfrentara numerosos obstaculos, EI gobierno mexica
no ha considerado este tipo de colaboracion como una opcion
que conlleva riesgos y como una fuente de conflicto que deberia
evitarse. Consistentemente ha preferido ajustarse a los cambios
en la dimension y organizacion del mercado de estupefacientes,
mas que buscar acuerdos de cooperacion con su vecino.

Si la cooperacion no ha beneficiado en el largo plazo a nin
guna de las dos partes, no se debe a su naturaleza, sino al equi
voco en el que esta basada la politica antinarcoticos tanto en
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Mexico como en Estados Unidos. No se puede prohibir un mer

cado tan grande. Hay, desde luego, otras formas de coopera
cion para enfrentar a los narcotraficantes, pero todavia no se

han propuesto. Del consumo tendran que hacerse cargo los go
biernos nacionales.

En ausencia de intereses comunes, no es posible hablar de

cooperacion. Los intereses nacionales -cuya· definicion y de
fensa no estan desligadas de las capacidades nacionales- no pa
recen anticipar mayor cooperacion, por 10 menos no en los ter
minos en los que se ha planteado hasta ahora. Hoy por hoy, los
estados prefieren mantener su monopolio sobre la violencia y
sobre la imparticion de justicia. No disponen, para conservarlo,
mas que de su propia fuerza y de la existencia de soberanias na

cionales.
Tampoco parecen modificarse las relaciones de poder como

resultado de la "interdependencia de mercados". La asimetria
de poder significa que, para Mexico, tanto la demanda -que no

ha variado en forma importante mas que en el caso de la cocai
na- como la persecucion en otros paises -que tampoco puede
modificar- son factores constantes. Lo que ha variado en el

tiempo son la organizacion del mercado de estupefacientes en

Mexico y la politica exterior norteamericana en materia de nar

cotrafico; ambas obligan al gobierno mexicano en turno a ajus
tar sus politicas internas.

La fuerza de un pais debil como Mexico (el poder para acep
tar ciertas formas de colaboracion y rechazar otras) depende
-como 10 sugiere el realismo politico- de su capacidad de
ajuste y del respeto por las jurisdicciones nacionales. La distri
bucion desigual del poder y la soberania como principio rector

de las relaciones internacionales siguen siendo las influencias
mas importantes en el comportamiento de los estados. Sin un

poder central supranacional, la cooperacion entre policias na

cionales para perseguir "delitos transnacionales" tendra que ser

limitada.
Si el realismo politico es capaz de dar respuesta a las pregun

tas planteadas por el enfoque de la interdependencia (en este ca

so, la cooperacion en condiciones de interdependencia) median
te un analisis rudimentario de las relaciones de poder entre

Estados y de los intereses nacionales, no hay razon para aban
donarlo.
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Hace practicarnente diez anos, en el curso de 10 que podriamos
tal vez Hamar el "primer debate mexicano" sobre la interdepen
dencia, la discusion muchas veces se complico innecesariamente
como resultado de la imprecision terrninologica que la rodeaba.
Esta tendencia de los participantes a asignar significados diver
sos a la misma palabra parece reproducirse hoy, al regresar el
uso insistente del terrnino al campo de las relaciones entre Mexi
co y Estados Unidos.!

Esta situacion abre potencialmente la puerta para que en

esta segunda ronda de discusiones se repitan dos desarrollos que
tuvieron lugar en nuestro pais a fines de los setenta. En primer
lugar no es dificil identificar las posibilidades de un nuevo em

pleo "retorico" del terrnino en el contexto de las relaciones
mexicano-norteamericanas. Esta posibilidad se concreto hace
una decada, por ejemplo.? en diversas propuestas que veian en

I Veanse, por ejemplo, Comision sobre el Futuro de las Relaciones Mexi
co-Est ados Unidos, EI desafio de la interdependencia: Mexico y Estados
Un idos , Mexico, Fondo de Cultura Economica, 1988, y Riordan Roett (ed.),
Mexico and the United States. Managing the Relationship, Boulder, Co. y Lon
drcs: Westview Press, 1988.

2 La existencia de varios "significados" del terrnino interdependencia se

daba hasta dentro de su uso retorico. En un articulo publicado en 1978 senale
como est a falta de homogeneidad se expresaba aun dentro del campo de quie
nes utilizaban el terrnino sin ninguna referencia a esquemas acadernicos como

el de la "interdependencia compleja", sino simplemente en su sentido cornun.
En este nivel, apuntaba, "en algunos casos se habla de 'interdependencia' para
referirse a los procesos que se encuentran en la base de la relacion entre ambos

aparatos productivos 0 sociedades y en particular a la integracion de facto de
la economia mexicana a la norteamericana; en otros -preferidos por los voce

ros mexicanos- parece ponerse el enfasis en un trato entre iguales en lugar del

(253)
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la palabra interdependencia una especie de sustituto de la retori
ca de la "relacion especial", que sehabia vuelto crecientemente
obsoleta.! En esos afios tal uso tenia un fuerte olor a petroleo,
pero generalmente se ampliaba para tratar de encontrar un nue

vo marco conceptual que pudiese englobar los profundos cam

bios que la relacion bilateral empezaba a experimentar.
Hoy el empleo retorico del terrnino podria mas bien servir

para vestir otro proceso: la creciente integracion de la economia
mexicana en la norteamericana. Responsabilizar al mensajero
por las malas noticias es una practica con rakes bien antiguas.
'Y para un buen numero de circulos mexicanos el despertar y en

contrarse en un momento muy avanzado del proceso inercial, de

fac-to, silencioso, 0 como se Ie quiera llamar, de su creciente vin
culacion con el vecino del norte es una mala noticia. Una nueva

referencia retorica a la "interdependencia" puede resultar atrac

tiva para algunos de estos nuevos mensajeros, que pueden descu
brir en ella la pequefia capa de azucar con que se facilite dar la
pildora -agria pero inevitable- a la opinion publica mexicana."

Pero al igual que en el caso anterior, tanto este uso retorico
(y, en ultima instancia, politico) del terrnino como el debate
(tambien politico) que tiende a generar, no solo deja pendiente
la evaluacion de las vertientes mas academicas del concepto sino
que, simplificando innecesariamente la discusion, puede contri
buir a complicarla.

Esto nos remite a un segundo problema que podria tambien
reeditarse a diez afios de distancia. A fines de los setenta el deba
te y la discusi6n que sobre "la interdependencia" se generaron
en nuestro pais se centraron normalmente en la palabra misma

que predomina en situaciones caracterizadas por la dependencia". Carlos Rico,
"Las relaciones mexicano-norteamericanas y los significados de la 'interdepen
dencia' ", Foro Internacional, vol. XIX, mim. 2, EI Colegio de Mexico, 1978,
pp.258.

3 Vease por ejemplo: David F. Ronfeldt y Caesar Sereseres, "The manage
ment of U.S.-Mexico Interdependence: Drift Toward Failure", The Rand Cor

poration wN-9859-DOS, enero de 1978.
4 No es este el unico condimento que se Ie agrega. Como prueba de las di

ficultades de manejo politico que el tema de la "integraci6n" tiene, buena par
te de quienes la proponen subrayan por ejemplo que el objetivo es la "integra
ci6n a la economia mundial", sin recordar (0 decir) que para nuestro pais tal
economia se resume para todo efecto practice a la de nuestro vecino. Esta ulti
ma representa hoy un porcentaje aun mayor de nuestros intercambios en prac
ticamente todos los 6rdenes de 10 que era el caso cuando iniciamos nuestros es

fuerzos diversificadores en los setenta.
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0, en el mejor de los casos, en el significado de sentido cornun
que el concepto parecia englobar. El marco de analisis propues
to, en el campo de los estudios internacionales, por autores

como Robert Keohane y Joseph Nye Jr. (cuyo trabajo, a pesar
de compartir el termino, partia precisamente de un cuestiona
miento de esas versiones ret6ricas del concepto) fue s610 margi
nalmente introducido en el mismo.

El que estos problemas se hayan presentado en 10 que he lla
mado "el primer debate" no significa necesariamente que de
ban repetirse ahora. Hoy es tal vez posible distinguir la discu
si6n politico-terminoI6gica, que de manera al parecer inevitable
acompafia al empleo de este terrnino, de los esfuerzos por evaluar
criticamente tanto las versiones academicamente mas acabadas
del concepto como su relevancia para el estudio de las relaciones
entre Mexico y Estados Unidos. Para ello es, sin embargo, un

prerrequisito indispensable el evitar la falta de claridad y de pre
cision terminol6gica y, en ultima instancia, conceptual. Solo asi
podra evitarse que, por 10 que se refiere a la evaluaci6n de enfo
ques te6ricos que han generado una de las mas influyentes apor
taciones al estudio de las relaciones internacionales en otros pai
ses desde principio de los setenta, tiremos una vez mas el nifio
con el agua.

La multiplicidad de significados que acompafian al terrnino
interdependencia no es, por cierto, privativa del caso mexicano.
En los paises en los que estos planteamientos fueron inicialmen
te desarrollados tambien coexisten, bajo el techo cormin de su

bautizo, corrientes de pensamiento no solo diferenciadas sino
claramente distintas en algunos puntos clave. Las criticas que se

levantan muchas veces de manera global contra "los interdepen
dentistas" pueden ser al mismo tiempo validas para algunas de
las vertientes de este enfoque e irrelevantes por 10 que respecta
a otras. Es por ella fundamental el precisar con que variante del'
pensamiento interdependentista se intenta dialogar.

El objetivo del presente ensayo es contribuir a precisar tanto
los principales puntos de contacto como algunas de las diferencias
existentes entre dos de tales "significados de la interdependen
cia" por 10 que se refiere a un problema especifico: la relacion
entre cooperaci6n y conflicto intergubernamentales en condicio
nes de asimetria de poder.

La primera versi6n de la interdependencia que revisare bre
vemente por 10 que se refiere a esta tematica es la mas cercana

tanto a la "ret6rica" -a la que acabo de hacer referencia-
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como a 10 que podriamos considerar el uso cornun en nuestro

pais del terrnino que nos interesa. Aunque, como veremos mas

adelante, esta forma de empleo del terrnino tiene algunos puntos
de contacto interesantes con desarrollos academicos hechos sobre
todo en el campo de la economia, en este ensayo la identificare
como "interdependencia convencional". EI segundo "significa
do" que intentare recuperar responde a los planteamientos he
chos hace ya doce afios por los autores anteriormente citados

(Robert Keohane y Joseph Nye Jr.), en uno de los libros de ma

yor impacto en el desarrollo de los estudios internacionales en
. Estados Unidos durante la ultima decada: Power and Interde
pendence.t En estas paginas me referire a esta segunda vertien
te como "interdependencia asimetrica",

Son estas dos vertientes del pensamiento interdependentista
los ejes organizadores del presente ensayo. Debo aciarar, sin
embargo, que su atenci6n no se centra en hacer (una vez mas)"
la critica de la retorica, del uso convencional 0 del nivel de sensi
bilidades reciprocas asociadas con la idea de interdependencia,
sino en sugerir una primera y limitada evaluacion de la relevan
cia de sus versiones mas acabadas, representadas por el trabajo
de los autores recien citados. EI desigual espacio dedicado a la
discusion de, por una parte, la "interdependencia convencio
nal" y, par la otra, la "asimetrica" refieja este interes,

Cooperacion entre desiguales e interdependencia:
la lectura convencional

Una critica frecuente de los enfoques de la interdependencia es

que estes tienden a suponer un presente y, sobre todo, un futuro

5 Existe version al castellano. Robert O. Keohane y Joseph S. Nye, Poder
e Interdependencia. La politica mundial en transicion, Buenos Aires, Grupo
Editor Latinoamericano, 1988.

6 Carlos Rico F., "The Future of Mexican-U .S. Relations and the Limits
of the Rhetoric of Interdependence", en Carlos Vazquez y Manuel Garcia y
Griego, Mexican-U.S. Relations. Conflict and Convergence, Los Angeles, Ca.,
UCLA Chicano Studies Research Center Publications and UCLA Latin Ameri
can Center Publications, 1983. Mi enfasis en este caso es casi el opuesto del que
me guio en ese esfuerzo anterior. Entonces 10 centre en una critica de la retorica
de la interdependencia, dejando abierta y explorando para el caso de la fronte
ra mexicano-norteamericana la utilidad del enfoque teorico del misrno nornbre.
Hoy pretendo explorar con mayor cuidado las posibilidades de ese dialogo
anunciado.
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de las relaciones internacionales en el que, a diferencia no s610
de 10 que ha sido la experiencia hist6rica inmediata, sino de 10
que nos sugiere el realismo politico -enfoque te6rico aun hoy
hegem6nico en la disciplina-«, tendera a predominar la coope
raci6n y no el conflicto entre los diversos componentes del siste
ma internacional. Al plantear esta clase de cuestionamiento nor

malmente se enfocan las baterias a 10 que se supone es el punto
basico de los enfoques interdependentistas a este respecto. Asi,
despues de identificar correctamente a la existencia de crecientes
interconexiones que se establecen entre las economias y las so

ciedades de los diversos Estados nacionales como el punto de
partida comun de las diversas vertientes de pensamiento interde
pendentista, esta clase de critica se centra en consideraciones
que subrayan s610 algunos de elias. A partir de la constataci6n
de tales vinculaciones transnacionalesjjos enfoques interdepen
dentistas sugieren, se dice, que la conciencia de intereses com- j

partidos y de la imposibilidad de "castigar al otro" sin afectar,
al mismo tiempo, negativamente la propia posici6n, conducira
hacia la cooperaci6n y lejos del conflicto.)

Una de las implicaciones que frecuentemente se imputa a

este planteamiento resulta directamente relevante para la tema
tica de este ensayo: como consecuencia de la imposibilidad re

den mencionada y de la creciente irrelevancia del poder mili
tar en esta clase de contextos, la capacidad de los distintos Es
tados participantes en esta clase de interacciones tendera a equi
librarse.

Este tipo de critica no puede ser acusada sencillamente de le
vantar "hombres de paja" para debatir con ellos. Existen, de
hecho, corrientes de pensamiento interdependentista que postu
Ian argumentos muy cercanos a los recien recordados y que en

sus versiones mas extremas tienden muchas veces a negar de ma

nera practicamente absoluta la relevancia de las disparidades de
poder que constituyen el nucleo del paradigma realista. Pero
l,que vertientes son estas y cuales son sus principales caracteris
ticas?

EI punto de partida para intentar una respuesta a estas inte
rrogantes es el precisar la estrecha relaci6n que existe entre la
linea de argumentaci6n cuestionada a este primer nivel y la ma

nera en la que el sentido comun parece asumir, por una parte,
la relaci6n entre cooperaci6n/conflicto e interdependencia y,
por la otra, el problema de la mayor 0 menor relevancia del en

foque para analizar relaciones en mayor 0 menor medida asime-
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tricas. Este uso "convencional" de la palabra esta intimamente
relacionado con aquellas nociones de la interdependencia que se

limitan a la constatacion de la existencia de una serie de vinculos
no gubernamentales y de "sensibilidades" reciprocas en las que
"10 que sucede en un pais afecta al otro".? Cuando se sacan de
esta terminologia "Iecciones para la politica" se tiende a subra
yar, como consecuencia practicamente inevitable, la necesidad
de desarrollar esquemas de cooperacion para la solucion de la
mayor parte de los problemas.

Si nos centramos ahora en la evaluacion de la relevancia de
esta clase de planteamientos para el estudio de las relaciones en

tre Mexico y Estados Unidos no es dificil encontrar elementos
que parecen significativos aun en el primer nivel de lectura y de
analisis del concepto de interdependencia a que nos remite esta

clase de planteamientos. Piensese, por ejemplo, en la existencia
de vinculaciones no gubernamentales entre ambos paises 0 en el
impacto que sobre cada uno de ellos pueden tener ya no solo las

politicas sino sencillamente los acontecimientos que tienen lugar
en el otro. Estas interconexiones e influencias reciprocas abar
can un espectro bien amplio que va desde 10 que pudieramos
considerar como "interdependencia fisica" hasta una "interde
pendencia de politicas" crecientemente analizada en los ultimos
aiios.

Veamos algunos casos concretos sobre este punto. Las im
plicaciones de la "interdependencia fisica" en la que un buen
numero de recursos compartidos entre ambos paises pueden ser

ejemplificados claramente por la historia del diferendo sobre la
salinidad del rio Colorado." Aunque el problema es demasiado
complejo para intentar hacerle justicia en el espacio de unas

7 Este enfasis en las sensibilidades reciprocas es compartido tanto por las
lecturas "de sentido cornun" del terrnino como por sus empleos ret6ricos y po
liticos. Sin embargo, no se limita a ellos. Esta, de hecho, claramente ernparen
tado con algunos trabajos publicados a fines de los sesenta y principios de los
ochenta tanto en el campo de la teoria de las relaciones internacionaJes como,
mas abundantemente, en la discusi6n de las realidades economicas internacio
nales. Vease, por ejemplo, Richard N. Cooper, The Economics of Inter
dependence. Economic Policy in the Atlantic Community, Nueva York, Coun
cil on Foreign Relations, 1980 y Oran R. Young: "Interdependencies in World
Politics", International Journal, 24, otono de 1979, pp. 726-750.

8 Vease, por ejemplo, Albert E. Utton (ed.), Pollution and International
Boundaries. United States-Mexican Environmental Problems, Albuquerque,
University of New Mexico Press, 1973.
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cuantas lineas, el punto que me interesa destacar es bastante ele
mental: el que los agricultores de un lade de la frontera utiliza
sen mas intensivamente los recursos acuiferos compartidos no

solamente termin6 teniendo un impacto en la situacion de sus

contrapartes, en este caso mexicanas, sino transforrnandose en

un asunto de primera importancia (al menos para Mexico) en la
relaci6n bilateral.

Ya en el plano de la sensibilidad a politicas especificas, el in
cremento en las tasas de interes norteamericanas nos da tambien
un claro ejemplo de decisiones que, aunque no hayan estado di
rigidas explicita y conscientemente en esa direcci6n, tienen un

impacto inmediato y dramatico sobre otros Estados, que se yen

forzados a introducir cambios significativos en su comporta
miento. De manera mas amplia, el tema de la deuda es de hecho
no s610 uno de los principales motores del renovado interes que
se expresa en nuestro pais por la tematica de la interdependen
cia, sino tambien uno de los casos en los que aun las lecturas
convencionales del fen6meno parecen tener cierta validez. En
una espeoie de caricatura de las complejas relaciones que se dan
entre diversas formaciones econ6mico sociales, el impacto del
aumento en las tasas de interes a que hice antes referencia puede
terminar por revertirse sobre la viabilidad del sistema financiero
norteamericano al hacer mas dificil el manejo del endeudamien
to externo. Se define asi una clara necesidad para el "socio fuer
te", en el contexto mas amplio de la relaci6n, de cooperar con

su contraparte. A un primer nivel de lectura este hecho podria
sugerirla validez de los planteamientos de mas de un "interde
pendentista convencional".

Sin embargo, como intentare mostrar mas adelante, el mis
mo problema puede ser analizado de manera mas compleja a

partir de las aportaciones de otras vertientes del pensamiento in

terdependentista. Algunas de las principales razones para que
esto sea asi resultan ya bastante claras si se centra la atenci6n
cuando menos en una de las principales limitaciones de los plan
teamientos favorecidos por las lecturas convencionales de la in
terdependencia: de ellos estan ausentes de manera casi total no

ciones como las de poder e interes nacional. Como consecuencia
de esto, en su uso comun el terrnino que nos interesa tiende a

transmitir irnagenes de la relaci6n que enfatizan sus dimensiones
menos conflictivas.

Antes de explorar las implicaciones que tiene el vincular el
analisis de la interdependencia con el de las fuentes del poder
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nacional, 10 que constituira el centro de mi presentaci6n de la
siguiente secci6n de este ensayo, parece util concluir la discusi6n
de este primer nivel de lectura de la interdependencia recuperan
do algunas otras criticas que se han hecho a estas, sus versiones
mas convencionales.

Si es con la vertiente convencional del pensamiento interde
pendentista con la que se dialoga, siguen siendo validos los cues

tionamientos que dominaron el "primer debate" sobre esta te

matica. El principal entre ellos se centro entonces en la imagen
de la relacion que la simple invocacion del terrnino parecia con

-jurar. En esta no solo se afirmaba la existencia de intereses com

partidos 0 la necesidad de la cooperaci6n sino que se negaba
cualquier referencia a la dorninacion de una parte sobre la otra.

La critica de las implicaciones politicas de esta clase de argu
mentos se centro muchas veces en la confrontaci6n de la "inter
dependencia" como pa/abra con los entonces todavia dorninan
tes esquemas de la "dependencia" -muchas veces tambien
asumida en su "sentido comun" y no en la forma propuesta por
sus principales te6ricos. Seria hoy dificil que la critica a los en

foques teoricos de la interdependencia volviese a darse exacta

mente en los mismos terrninos. Sin embargo, y a pesar de que
la crisis financiera ha contribuido a introducir algunos elemen
tos de mayor reciprocidad, sigue siendo valido el analisis de Ma
rio Ojeda? al inicio del "primer debate mexicano sobre la inter

dependencia": es talla asimetria que campea en practicarnente
todas las interacciones entre Mexico y Estados Unidos que no

es dificil cuestionar el prefijo "inter" agregado a la dependencia
mexicana.

En una discusion con los enfoques convencionales de inter
dependencia seria seguramente valido volver a afirmar esta rea

lidad fundamental de las relaciones mexicano-norteamericanas.
Seria igualmente sencillo repetir que tambien "el jinete y el ca

ballo ... el amo y el esclavo" son interdependientes. Sin em

bargo, pretender que una critica como esa invalidaria enfoques
teoricos como el propuesto por Keohane y Nye ignoraria que es

tariamos cuestionando no tal enfoque sino el significado con

vencional, de sentido comun, de la palabra. l,Que plantea, en

tonces, esta segunda vertiente del pensamiento interdependentista

9 Mario Ojeda Gomez, "Mexico and United States Relations: Interdepen
dence or Mexico's Dependence?", en Carlos Vazquez y Manuel Garcia y Grie

go (eds.), op. cit.
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sobre la relacion entre cooperacion y conflicto en condiciones de
asimetria de poder?

Una lectura alternativa: conflicto y cooperacion
en la "interdependencia asimetrica"

La segunda vertiente de pensamiento interdependentista que in
teresa evaluar forma parte de un conjunto mas amplio de co

rrientes teoricas que desde principios de los setenta cuestionaron
la relevancia del realismo clasico para entender las nuevas reali
dades que el mundo enfrentaba.'? Entre estos intentos por arti
cular paradigrnas en mayor 0 menor medida alternativos tuvie
ron un lugar destacado diversos esfuerzos por incorporar como

un dato central en el analisis la creciente presencia de actores no

gubernamentales tanto en la econornia como en la politica inter
nacionales. Fueron muchos 10i autores que exploraron las im
plicaciones de este desarrollo. I I

EI punto de partida del anal isis desarrollado en Power and
Interdependence 10 constituia tarnbien esta existencia de actores

y vinculaciones no gubernamentales.P EI argumento desarro
lIado en este Iibro seminal no se limitaba a la simple descripcion
o constatacion ya de su existencia, ya de su impacto en tanto ge
neradores de "sensibilidades mutuas" entre diversas sociedades
y/0 economias nacionales. Su centro de atencion 10 constituia
mas bien la exploracion de las consecuencias que tales vinculos
pueden tener para los Estados .13 La tesis central era bastante

10 Tal vez la influencia que estos trabajos tuvieron haya estado vinculada
precisamente con esas nuevas realidades. En todo caso algunos de los postula
dos clave recogidos inicialmente en los esquemas de analisis de las "relaciones
transnacionales" y, posteriormente, en los estudios sobre "interdependencia"
parecian retlejar de manera mas adecuada algunas de elias.

II Las referencias que podrian citarse son muy numerosas. Entre elias

pueden revisarse Alex Inkeles, "The Emerging Social Structure of the World",
World Politics, vol. XXVII, nurn. 4, julio de 1975, pp. 467-540; Werner J. Feld

(ed.), Nongovernmental Forces and World Politics, Nueva York, Praeger,
1972; Raymond Vernon, Sovereignty at Bay, Nueva York, Basic Books, 1971.

12 Puede de hecho afirmarse que sutrabajo constituy6 una de las princi
pales aportaciones al desarrollo de esta lireratura. Vease particularmente Ro
bert O. Keohane y Joseph S. Nye Jr. (eds.), Transnational Relations and World
Politics, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1981.

13 EI hecho de que este enfoque centre la atenei6n en el problema basico
del pensamiento realista, esto es, en el poder del Estado, haee que (a diferencia
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sencilla: las crecientes vinculaciones entre formaciones economico
sociales descritas y en buena medida celebradas por los interde
pendentistas convencionales como anuncios de una nueva era de
cooperaci6n internacional constituyen, de hecho, fuentes de po
der adicionales distribuidas desigualmente entre los distintos Es-
tados.

.
.

El gran paso que Keohane y Nye dieron en 1977 fue, asi, el
vincular el analisis de, por una parte, los actores y las fuerzas
no gubernamentales y, por la otra, el poder de los Estados. En
este sentido su propuesta analitica no se presentaba como una

alternativa total a los supuestos fundamentales del paradigma
realista sino como una identificacion de las nuevas fuentes que
en un mundo nuevo tenia el viejo centro del mismo: el poder es

tatal. Lejos de sugerir que el resultado obligado de la mayor in

terdependencia sea una inevitable cooperacion basada en intere
ses ampliamente compartidos, 0 en la absoluta irnposibilidad de
"castigar al otro sin auto-herirse", el esquema deja claramente
abierta la posibilidad de conflicto. Conflicto y cooperacion in
tergubernamentales son, ambos, resultados posibles de la inter
dependencia entre formaciones econornico-sociales. Con el fin
de explorar esta relaci6n entre interdependencia, cooperacion y
conflicto paso ahora a describir dos de sus formas potenciales
de articulaci6n que, por otra parte, pueden ser particularmente
relevantes en el caso de la relacion bilateral que nos interesa ana-

lizar.
.

La primera de estas puertas de entrada a la discusi6n distin
guiria entre los plazos en que se concretan los efectos de genera
cion de cooperacion y generacion de conflicto que la interdepen
dencia puede tener. Asi, el incremento en los puntos de contacto
entre dos economias y sociedades puede lIevar en un primer mo

mento a que aumente tambien el mimero de fricciones que se de
entre elias aunque la tendencia al conflicto pueda disminuir.
Piensese, por ejemplo, en la posibilidad de que el clima politico
de la relaci6n y con el los contactos entre gobiernos puedan con

vertirse en rehenes de un numero creciente de acto res no guber-

de 10 que resultaria de una aplicaci6n sencilla de un enfoque convencional de

interdependencia) pueda darse un dialogo fructifero con el realismo. Esta co

rriente de pensamiento "interdependentista" puede de hecho asociarse con los

esquemas te6ricos neorrealistas que tienden a dominar hoy el debate intelectual
en Estados Unidos. Robert O. Keohane (ed.), Neorealism and Its Critics, Nue
va York, Columbia University Press, 1986.
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namentales. Un ejemplo de como aun los mas pequenos numeri
camente pueden tener la capacidad real de afectar ese clima
politico permite ilustrar el punto que me interesa aclarar. Un pe
quefio numero de "vigilantes fronterizos" que a) se asigne a S1
mismo la mision de impedir que Estados Unidos sea arrastrado
por la "ola cafe de la migracion", b) este dispuesto a utilizar
medios violentos y c) al menos temporalmente escape al control
gubernamental, puede provocar reacciones intensas por parte de
la opinion publica mexicana y contribuir al "envenenamiento"
de la relacion en una coyuntura determinada. Mientras mayor
sea el contacto entre ambas sociedades puede esperarse que al
mismo tiempo que se incrementa el numero de participantes, 10
haga tambien el sentido de peligro y en consecuencia la motiva
cion de los mas opuestos a ese contacto creciente. EI proceso de
avance de las vinculaciones no gubernamentales que normal
mente asociamos con el concepto no es lineal. EI uso mismo de
la retorica de la interdependencia en el marco de la relacion en

tre Mexico y Estados Unidos muestra, aS1 sea por simple oposi
cion, la fuerza del nacionalismo que existe a ambos lados de la
frontera y que Ie opone diques en determinados mementos. Al
mismo tiempo, el mayor contacto genera tambien mayor con

ciencia de 10 que sucede 0 se dice en el otro pais entre 10 que pue
den estar las acciones "disruptivas" del tipo de actores, margi
nales y no tanto, a los que he hecho referencia.

La segunda puerta de entrada a la consideracion de los
vinculos existentes entre interdependencia y conflicto en el caso

de las relaciones entre Mexico y Estados Unidos la abrio Jorge
Castaneda en 1956 al sefialar que las complementariedades eco

nornicas pueden convertirse en motivos de conflicto politico. Su
razonamiento era muy sencillo: el que vende quiere el precio
mas alto, el que compra el mas bajo.J" A este planteamiento
debe hacersele tan solo una precision para explorar con mayor
detalle la relacion entre interdependencia, conflicto y coopera
cion. Es fundamentaknente en condiciones de politizacion (i.e.
de intervencion estatal en el mercado)" que el conflicto de inte
reses planteado por el argumento de Castaneda se concreta en

14 Jorge Castaneda. Mexico y el orden internacional, Mexico, El Colegio
de Mexico-Fondo de Cultura Econornica, 1956.

15 Empleo el termino en el sentido sugerido entre otros por Michael H.
Best y William Connolly: The Politicized Economy. Lexington. D.C. Heath
and Company, 1976.
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el plano de las relaciones intergubernamentales. En consecuen

cia, si el proceso de creciente interdependencia va acompanado
por desarrollos paralelos que refuercen el papel y el espacio asig
nados a las fuerzas del mercado, la tendencia al conflicto incor
porada en esta clase de situaciones puede tender a moderarse.

Pero la relacion entre interdependencia, cooperaci6n y con

flicto no se limita al senalamiento de que aumentos en la prime
ra pueden generar uno u otro resultado en el plano de 10 intergu
bernamental. La conexi6n entre interdependencia y cooperaci6n
no es tampoco tan sencilla como nos 10 sugiere la lectura con

vencional revisada anteriormente. Aun en el caso de que 10 que
resulte de las crecientes interconexiones entre economias y socie
dades sea una necesidad asumida de cooperar, el poder relativo
de las partes sigue teniendo un papel de primera importancia.

Exploremos dos casos posibles a este respecto. En situacio
nes en las que cooperar significa coordinar politicas de Estados
que tienen intereses especificos divergentes (aun en el contexto

de una coincidencia basica de ultima instancia) 0 diagn6sticos (y
en consecuencia prescripciones de politica) diferentes ante una

"oportunidad de cooperaci6n" especifica, el punto realmente

importante es c6mo se definen los terminos concretos de la
cooperaci6n.

Las razones mismas por las que puede plantearse una rela
ci6n entre interdependencia y cooperaci6n pueden analizarse
tambien desde una segunda 6ptica. La implicacion basica de que
un Estado determinado yea constrefiida su capacidad para en

frentar algun tema de su agenda como resultado de eventos 0

politicas que tengan lugar mas alia de sus fronteras (situaci6n
por otra parte nada novedosa en la escena internacional), se re

sume en la necesidad para aquel de intentar desarrollar un cierto
grado de control sobre estes. "Cooperar" s610 quiere decir en

ese contexto que las medidas adoptadas en el espacio territorial
de un Estado deben ser congruentes con las que se adopten en

el segundo, si se quiere mediante elias enfrentar adecuadarnente
10 que no son sino dimensiones 0 facetas distintas de un solo
problema. Es esta la necesidad real de cooperaci6n que impone
la existencia de una relaci6n de interdependencia. Pero tal con

gruencia de politicas no tiene necesariamente que ser el resulta
do de la acci6n "voluntaria" de las autoridades de ambos Esta
dos. Las autoridades de uno solo de elIos pueden intentar llevar
adelante ellas mismas las acciones necesarias a ambos lados de
la frontera 0 "convencer" a las autoridades del segundo Estado
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de la bondad y correccion de la estrategia propuesta por elIas
para enfrentar el "problema cornun". Yen esa accion de "con
vencimiento" son muchas las formas posibles de argumentar. ..

Nos encontramos de nueva cuenta en esta clase de circuns
tancias con situaciones ante las que el sentido cornun 0 el uso

convencional de las palabras no refieja adecuadamente la com

plejidad de la ternatica que se aborda. Cooperar como resultado
de intereses comunes en ultima instancia 0 cooperar como resul
tado de la necesaria congruencia de politicas son acciones que
no implican ni acuerdo "voluntario" sobre los terrninos y con

tenidos especificos de la cooperacion ni reparto "equitativo" de
las cargas impuestas por la politica "comun", De hecho, en tan
to que 10 realmente importante sea la definicion de terrninos es

pecificos de cooperacion (0, aun, en no pocas ocasiones la iden
tificacion en tanto que problema comun de un area dada de
interaccion entre las dos sociedades) en ambas situaciones el po
der que cada una de las partes tenga en el area tematica de que
se trate ocupa el verdadero centro del escenario.

EI punto que trata de explorar el enfoque de la "interdepen
dencia asimetrica" a este respecto se refiere no a la relevancia
del poder estatal ni a la existencia de intereses nacionales especi
ficos distintos (puntos ambos que podriamos contar entre sus

supuestos bdsicos), sino a las fuentes de ese poder en condicio
nes que se acerquen al tipo ideal de la interdependencia comple
ja especificado por Keohane y Nye.

En el esquema analitico de estos autores las fuentes de ese

poder estan dadas no por las sensibilidades reciprocas sino por
las vulnerabilidades relativas de cada una de las partes ante el
fiujo no gubernamental de que se trate. Los autores son bastan
te precisos en los criterios que proponen para evaluar tal vulne
rabilidad: es mas vulnerable aquel actor para el cual es mas cos

tosa la interrupcion del flujo y que no cuenta con alternativas
frente a el. Es este el punto de partida de un analisis que toma
en cuenta la nocion de interdependencia asimetrica,

Un problema central desde esta perspectiva se refiere al es

pacio de tiempo con el que se cuenta para lIevar adelante el ajus
teo Como resulta evidente a partir de la propia definicion del
concepto propuesta, la vulnerabilidad solo puede evaluarse des
pues de que se ha hecho un esfuerzo de ajuste ante la interrup
cion del canal de interaccion de que se trate. En momentos de
verdadera crisis, en los que el tiempo de respuesta es muy limita
do, puede terminarse identificando la nocion de sensibilidad con
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la de vulnerabilidad. En instancias en que el espacio entre TI y
T2 sea mayor podriamos pensar en situaciones en las que 10 que
esta por definirse son los terrninos de la "administracion" de la
interdependencia. Los principales temas de la agenda bilateral
mexicano-norteamericana ilustran algunas de las formas que la
vinculacion entre poder e interdependencia puede asumir.

EI tema de la deuda, por ejemplo, no solo clarifica la dife
rencia entre situaciones de crisis y de adrninistracion de la inter

dependencia sino que de hecho plantea algunos puntos de con

tacto con las "ensefianzas" mas convencionales de la literatura
interdependentista. EI "rescate mexicano" de agosto de 1982
ilustra como en el primer tipo de situaciones puede incrementar
se la capacidad negociadora de la parte "debil"; como resultado
del impacto que sobre la "fuerte" tendrian las dificultades de
la primera.l" En este caso, ambas partes tenian un poder de
"disuasion" financiera.!? que dependia de su capacidad de prac
ticamente "acabar" con la contraparte ...aunque esto fuese a

costa del suicidio.
Otras dimensiones del problema de la deuda plantean situa

ciones mas cercanas ala "administraciori" de la interdependen
cia. Seria este el caso del cambio que se da entre 1982 y 1989 en

la vulnerabilidad relativa de las partes. Despues de haber lleva
do a cabo una serie de ajustes importantes, la interrupcion de
la relacion ya no seria hoy tan costosa para los acreedores como

10 era hace solo 6 anos." Sin embargo, un enfoque como el que
estamos explorando nos sugiere que las consecuencias de esta

mejoria relativa en la situacion de los acreedores no son tan ob
vias como podria parecer. De hecho, si tomamos en cuenta que
al mismo tiempo ha aumentado el costo economico, social yaun
politico para los deudores de continuar con una estrategia "res
ponsable" , es posible pensar en posiciones y actitudes que antes

podian parecer no viables. Despues de todo, ya no se "acaba
ria" con el otro al costa del propio suicidio.

16 Carlos Rico, "Las relaciones rnexicano-norteamericanas y la paradoja
del precipicio"; en Humberto Garza Elizondo (comp.), Fundamentos y priori
dades de la politica exterior de Mexico, Mexico: El Colegio de Mexico, 1986.

17 Leon Bendesky y Victor Godinez, "La disuasion financiera y la deuda
externa: el caso de Mexico", en Cuadernos Semestrales de Estados Unidos:
perspectiva latinoamericana, num. 20, segundo semestre de 1986.

18 Seamus O'Cleireacain, "U.S. Banks and Miyazawa-Brady: Prospects
for Debt Reduction", ponencia presentada al Seminario Internacional Estados
Unidos y America Latina: la proxima decada. Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales, Santiago de Chile, 19 al 22 de junio de 1989.
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EI tema de las drogas ilustra otras de las dimensiones del fe
nomeno, Ha sido en conexion con esta esfera que se han expre
sado los ejemplos mas claros del uso de la interdependencia
como fuente de poder por parte del gobierno norteamericano:
las Operaciones Interceptacion I y II de 1969 y 1985. En ellas las
autoridades norteamericanas decidieron cerrar la frontera, inte
rrumpiendo flujos de primera importancia para la economia
mexicana, con el fin de forzar al gobierno mexicano a aceptar
su definicion de los terminos que la "cooperacion" deberia asu

mir en este caso.

EI campo de la migracion ilustra un ultimo problema que en

el contexto de este ensayo no es posible sino esbozar. Diversos
observadores han sugerido repetidamente la posibilidad de que
la interrupcion del flujo de mana de obra sea usada por el go
bierno de Estados Unidos como un mecanismo dirigido a indu
cir un cambio en el comportamiento de su contraparte. Normal
mente se han planteado estas sugerencias como situaciones de
"vinculacion de politicas": migrantes/petroleo, migrantes/po
litica mexicana en Centroarnerica, etcetera. Las instancias espe
cificas en las que se ha propuesto esta clase de explicacicn varian
mucho. Cubren desde la aparente decision de la entonces recien
instalada administracion Ford, en 1974, de considerar la pro
puesta que el gobierno mexicano habia venido presentando des
de mediados de los sesenta en el sentido de que se renovase algu
na forma de "convenio de braceros" como los que estuvieron
vigentes entre 1942 y 1965, hasta la amenaza de construccion de
zanjas 0 "muros de tortilla".

Aunque la situacion de 1974 amerita un analisis mas pro
fundo, no es facil demostrar practicamente en ninguna de esas

situaciones una vinculacion entre politica migratoria y politica
exterior como la propuesta.'? Es cierto, sin embargo, que existe .

al menos una instancia clara de intento de vinculacion tematica
(no restringida por cierto al tema migratorio): la forrnulacion
del memorandum de revision presidencial numero 41 durante el

gobierno del presidente Carter. 20 Tampoco en ese caso se avan-

19 Carlos Rico F., "Punishing Friends. Migration and Mexican-U.S. Re
lations 1966-1986", mimeo., trabajo preparado para el proyecto sobre migra
cion � politica exterior de la Universidad de Nueva York, 1988.

o Carlos Rico F., "Las prioridades de la administracion Carter y su poli
tica hacia Mexico", en Edmundo Hernandez Vela S., Perspectivas actuales de
las relaciones entre Mexico y Estados Unidos, Mexico, Coordinacion de Huma
nidades de la UNAM, 1980, pp, 77-102.
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zo significativamente en el logro de tal objetivo de vinculacion
ternatica.

EI punto que ilustra con particular claridad el caso de la mi

gracion se refiere a los obstaculos no solo tecnicos sino funda
mentalmente politicos que las instancias gubernamentales pue
den enfrentar al intentar controlar fiujos e interacciones no

gubernamentales. EI que no se haya concretado la posibilidad
de emplear en la practica la fuente potencial de poder que repre
senta para el gobierno norteamericano el fenorneno migratorio
es al menos en parte el resultado de la existencia, para tal gobier
no, de alternativas menos costosas, sobre todo por 10 que hace
a la complicada politica interna del tema de la migracion. Las
formas en que una mayor interdependencia hace crecientemente
irrelevante la distincion precisa entre politica interna y politica
exterior -terna simplemente enunciado en estas lineas=- son

una de las ternaticas que resulta indispensable aclarar con el fin
de precisar las vinculaciones existentes entre interacciones no

gubernamentales y poder estatal.

Consideraciones finales

La relacion entre interdependencia y cooperacion constituye
uno de los temas centrales tanto de las versiones mas convencio
nales como de las vertientes acadernicamente mas acabadas de
esta corriente de pensamiento. Sin embargo, el planteamiento
que se hace de esta cuestion en cada uno de estos "significados
de la interdependencia" es bien distinto. Para la lectura mas
convencional, la cooperacion termina siendo algo inevitable
porque conviene a ambas partes. En el enfoque de autores como

Keohane y Nye, por otra parte, no solo la cooperacion en tend i
da en su sentido mas comun deja de ser una consecuencia inevi
table de la mayor vinculacion no gubernamental sino que en ul
tima instancia 10 que interesa, aun en situaciones en las que se

presente ese tipo de resultado, es la centralidad del concepto de
poder en la definicion de los terminos de tal cooperacion.

l,Que nos dice todo esto de la relacion bilateral que nos inte
resa? Las relaciones entre Mexico y Estados Unidos parecen
reproducir claramente buena parte de las caracteristicas que
Keohane y Nye identifican como mas cercanas a su propuesta:
ausencia de fuerza; escasa vinculacion tematica: una jerarquia
poco clara entre los ternas de la agenda bilateral; la existencia
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de canales multiples de contacto entre sociedades, econornias y
gobiernos; y una confusa division entre los temas internos y los
temas de politica exterior. Una revision, aun somera, de los
asuntos que han tendido a dominar la agenda de las relaciones
mexicano-norteamericanas, no solo en los anos recientes sino al
menos desde la segunda posguerra, revela, por otra parte, la im
portancia que en ella han tenido cuestiones de una manera u

otra relacionadas con la creciente interaccion entre las socieda
des y economias de los dos paises.

Es cierto que muchos de estos ternas entraban en la agenda
por insistencia mexicana, porque eran "alta politica" para noso

tros aunque para nuestra contraparte fuesen ejemplos casi para
digmaticos de "baja politica" .21 En anos recientes, sin embargo,
la discusion de asuntos como la migracion 0 el narcotrafico no

solo ha pasado a ocupar un lugar en el analisis de la politica ex

terior, y aun de las cuestiones de seguridad, sino que ha visto in
crementada notablemente su prioridad en la agenda de la politi
ca publica -yen menor medida de la politica propiamente
exterior- de ese pais. Al centrarnos en estos temas no estamos,
por tanto, hablando de los margenes sino de la pista central de
la relacion.

Consideraciones como estas sugieren que adelantar el dialo
go con al menos uno de los "significados de la interdependen
cia" explorados en estas paginas puede resultar util e interesante
para el analista de las relaciones entre Mexico y Estados Unidos.
Antes de concluir con esta nota positiva es necesario introducir
una precision. Resulta indispensable una clara conciencia de las
restricciones temporales para la aplicacion del enfoque. Aun en

el caso de una misma relacion bilateral este puede resultar mas
uti! para el analisis de determinadas coyunturas 0 periodos his
toricos especificos que de otros.

No es dificil recordar diversos momentos de nuestra historia
nacional en los que los supuestos del realismo mas clasico se

cumplieron cabalmente. EI que esto sea cierto, sin embargo, no

21 Si se revisan los estudios de politica exterior y relaciones internaciona
les publicados en Estados Unidos hasta hace unos cuantos anos, es practica
mente imposible encontrar en ellos discusiones de esa c1ase de ternas. Hoy esto

empieza tarnbien a cambiar. Veanse The Inter-American Dialogue: "The Ame
ricas at a Crossroads". Report of the Inter-American Dialogue, Washington,
D.C., The Wilson Center, abril de 1983; Demetrios G. Papademetriou y Mark
J. Miller (eds.), The Unavoidable Issue. U.S. Immigration Policy in the 1980s,
Philadelphia. Institute for the Study of Human Issues, 1983.
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anula la posibilidad de que el paradigma aqui explorado sea ca

paz de iluminar algunos aspectos de la evoluci6n mas reciente
de las relaciones mexicano-norteamericanas. EI dialogo con el
esquema te6rico de la interdependencia asimetrica que he inten
tado retomar en este ensayo refuerza mi convicci6n de que "una
vez que se les Iimpia de las ambiguedades del uso diario' '22 los
conceptos propuestos por Keohane y Nye son extremadamente
relevantes para el analisis de nuestra relaci6n con Estados Unidos.

EI problema que tenemes deriva de un hecho parad6jico. EI

enfoque con el que esta c1ase de propuesta te6rica comparte
. nada menos que el nombre (la interdependencia convencional)
tiene en realidad diferencias fundamentales frente a el por 10

que se refiere a los temas enunciados en el titulo mismo de este

articulo. La palabra escogida para identificar el marco te6rico
remite casi inevitablemente al plano del debate politico y no de
la discusi6n academica, Es por ello tal vez necesario sugerir que,
aunque pueda no serlo en otros casos, en este es indispensable
pronunciarse por que el uso mismo del terrnino "interdependen
cia" este siempre acompafiado por al menos un adjetivo: asi
metrica.

COMENTARIOS

Guadalupe Gonzalez G.

La ponencia presentada por Celia Toro toea dos problemas distintos,
aunque eoneetados entre si, de las relaeiones de interdependencia entre

paises altamente asimetricos:

;,Como se da la cooperaci6n entre desiguales frente a un problema que les
es cormin?

;,C6mo se resuelven las diferencias entre desiguales?, ;,a favor de quien
se decide la negociacion entre desiguales y por que", ;,a favor de quien se

resuelven los conflictos?

He deeidido centrar la mayor parte de mi comentario en el tema

de la cooperacion por sesgo profesional y de interes academico. EI en

sayo aborda la cuestion de la cooperacion en condiciones de interde
pendencia asimetrica desde el punto de vista de su viabilidad y se pre
gunta si puede haber cooperacion entre Mexico y Estados Unidos en

materia de narcotrafico. Creo que es una pregunta importante. Sin em-

22 Rico, "The Future... "

op. cit., p. 141.
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bargo, yo anadiria otra que resulta indispensable para abordar la
cuestion que plantea ese trabajo: i,es deseable esta cooperacion? Consi
dero que desde el punto de vista de los gobiernos y los estados que defi
nen politicas es importante preguntarse si en condiciones de interde
pendencia es siempre deseable y viable cooperar. En otras palabras,
nos preguntamos si definir politicas y estrategias para la accion inter
nacional y frente a situaciones concretas, los actores importantes se

plantean la pregunta de ;,para que cooperar? ,olen que terrninos la co

operacion resuIta la opcion de politica mas adecuada? Analizaremos el
problema en los siguientes puntos.

1. La discusion acadernica en torno al problema del dilema entre

cooperacion y conflicto incluye tanto la vision analitica del realismo
como la perspectiva del enfoque de la interdependencia. En este con

texto surge la pregunta de si la cooperacion es un patron de comporta

miento mas comun y recurrente en condiciones de alta interdependen
cia 0 no 10 es. Una lectura simplista dina que en el mundo de los
realistas priva el conflicto, mientras que de acuerdo con el de la inter
dependencia, la cooperacion resulta una condicion y un patron de
comportamiento benefice per se y deseable.

Pero en este punto, Keohane y Nye apuntan que el surgimiento de
un mundo cada vez mas interdependiente no significa por ningun moti
vo la sustitucion del conflicto provocado por el enfrentamiento de inte
reses particulares distintos, pOT la armonia que derivaria de la existen
cia de problemas e intereses comunes a nivel global. Por el contrario,
el rapido crecimiento de la interaccion entre sociedades y economias de
paises distintos ha traido consigo la multiplicacion de los puntos poten

ciales de friccion internacional, dada la creciente fragmentacion del in
teres nacional (por la emergencia de un mayor numero de actores con

intereses distintos), la ampliacion de la agenda de negociacion interna
cional y el estrechamiento de la vinculacion entre la esfera de la politica
interna y la politica internacional. En conclusion existen elementos que
permiten sustentar la tesis de que mayor interdependencia no significa
necesariamente mas cooperacion.

2. La cuestion de si la cooperacion es siempre deseable, esto es, si
en condiciones de interdependencia resulta, desde la perspectiva de los'
gobiernos, ser un fin en si mismo al que siempre hay que apoyar y pro
mover como alternativa optima al conflicto, tiene que ver con un pun
to de partida que no se explica en el trabajo de Celia Toro: la manera

en la que se define y concibe la cooperacion. En el trabajo no se aclara
si se comparte 0 no la concepcion de la cooperacion asociada a la au

sencia de conflicto. En estos terrninos, la cooperacion seria 10 opuesto
al conflicto.

Keohane" introduce una distincion que resulta util a fin de partir

• Robert O. Keohane. After Hegemony. Cooperation & Discord in the World Polit
ical Economy, Princeton, Princeton Universtiy Press, 1984.
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de una concepcion diferente 0 alternativa de la cooperacion, Para Keo
hane, la cooperacion es un proceso politico (de poder y conflicto) a tra

ves del cual se hacen esfuerzos por ajustar las politicas propias a las
politieas 0 intereses de otros. Es un ejercicio de coordinacion de politi
cas que emerge no necesariamente de la existencia de intereses comunes

o valores compartidos, sino que se da sobre la base de la existencia de
intereses distintos y de distintas correlaciones de poder (no hay una ar

monia preexistente de intereses) y a traves del cual los actores ajustan
su comportamiento a las preferencias 0 intereses de los otros. Este
ajuste mutuo de comportamientos y politicas no elimina el conflicto de
intereses, sino que busca reducir los costos que las decisiones de un ac-

.

tor tienen sobre los intereses de otro. La cooperacion, por 10 tanto, no

implica la ausencia de conflicto. Se trata de una respuesta, de una reac

cion frente a un conflicto potencial.
3. Si la cooperacion no resuita necesariamente de la convergencia

de intereses, entonces cabe preguntarse iPor que cooperar?, en otras

palabras, ibajo que condiciones la cooperacion es una aIternativa de
seable y posible? Lo deseable 0 no de la cooperacion, en contraste con

los costos y beneficios que puede acarrear el conflicto, depende de los
terrninos en los que se define la cooperacion, 10 cual a su vez depende
de las relaciones de poder, es decir, de quien tiene y como ejerce la ca

pacidad para definir los terrninos de la cooperacion y si dichos term i
nos estan definidos exclusivamente con base en los intereses de uno de
los participantes, y en detrimento 0 a costa de los intereses del otro.

De esta forma, la cooperacion no es necesariamente positiva y, por
10 tanto, no siempre es deseable como opcion politica. La cooperacion
puede tener consecuencias adversas y estas pueden afectar no solo a

aquellos paises cuyos intereses no estan representados en el proceso de
decision que Ilevo a definir el mecanismo de cooperacion, sino que
tambien pueden afectar negativamente al conjunto de los paises que
enfrentan un problema comun. Esto ultimo sucede cuando el enfoque
que domina los terrninos de la cooperacion es erroneo. Un ejemplo ti

pieo de esto es la dinamica de la cooperacion internacional en la lucha
contra el narcotrafico, que al basarse en un esquema desequilibrado
(penalizacion de la oferta y tolerancia del consumo) tiene como conse

cuencia una combinacion explosiva; el mantenimiento de altos precios
por la demanda creciente significa la existencia de un incentivo econo
mico permanente para la expansion del mercado de drogas.

Los riesgos y los costos de la cooperacion derivan tambien del he
cho de que no siempre se asegura una distribucion equilibrada y equita
tiva de los beneficios y de los costos de la misma. En materia de dro

gas, el trabajo sucio se hace en America Latina, mientras que en

Estados Unidos se evitan los costos politicos asociados a un combate
policiaco frontal contra el consumo.

EI caso del narcotrafico es sumamente ilustrativo para entender
los aspectos no positivos y riesgosos de la cooperacion. En este campo,
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en el contexto de las relaciones hemisfericas, la coordinacion de politi
cas antinarcoticos no ha sido resultado de la negociacion entre los pai
ses que ajustan y coordinan sus politicas antinarcoticos respectivas,
sino que ha sido resultado de la imposicion unilateral por parte del ac

tor con mayor poder relativo: En la busqueda, por parte de Estados
Unidos, de la cooperacion de America Latina en los esfuerzos contra

el narcotrafico, este pais ha recurrido al ejercicio directo de su poder,
tanto por medio de presiones como por la utilizacion de incentives eco

nomicos y politicos para los paises sobre los que se quiere influir.
4. Frente a este interes y poder dominante, los paises de America

Latina han podido establecer ciertos limites al alcance de las demandas
de cooperacion antinarcoticos hechas por Washington, pero hasta aho
ra no han logrado influir en la definicion de los terrninos de esa coope
racion con base en sus respectivos intereses nacionales como paises
productores 0 de transito dentro de un mismo mercado mundial. En
el caso concreto de las relaciones entre Mexico y Estados Unidos en

materia de narcotrafico, podemos argumentar que no solamente la co

operacion en este campo ha sido posible (el record historico de acuer

dos bilaterales as! 10 demuestra), sjno que, ademas, los terrninos y el

espacio de esta cooperacion bilateral reflejan c1aramente las asimetrias
de poder entre ambos paises. Hasta cierto pun to podriamos argumen
tar que la mayor parte de las politicas y campanas antinarcoticos que
ha lIevado a cabo el gobierno mexicano a 10 largo de los ultimos veinte
anos parten del diagnostico que del problema se hace en Estados Uni
dos y adoptan estrategias disenadas con el fin de contribuir a la solu
cion del problema de las drogas en Estados Unidos, mas que a la so

lucion 0 reduccion de los problemas mexicanos asociados a las drogas.
La adopcion parcial de las estrategias antinarcoticos disenadas en Esta
dos Unidos, como resultado del ejercicio de presiones sobre Mexico,
ha significado en la practica que este pais haya asumido altos costos

al combatir eI narcotrafico. De esta forma, algunos especialistas, como

Samuel 1. del Villar, han resaltado el hecho de que la politica del go
bierno de Mexico de erradicacion permanente de plantios de marigua
na y amapola por parte del ejercito en todo el territorio nacional, no .

es la mejor manera de combatir el problema de la corrupcion de los
aparatos de seguridad mexicana, que constituye, sin duda, el problema
mas importante que enfrenta el pais como derivacion del fenomeno del
narcotrafico. Por el contrario, esta politica disenada con base en el cri
terio estadunidense de que la reduccion de la disponibilidad de droga
traera consigo una disminucion del consumo, en la practica expone al

ejercito mexicano de manera constante al potencial corruptor de los
narcodolares,

5. EI factor de asimetria de poder explica el hecho de que los ter
minos y mecanismos de la cooperacion bilateral en materia de narco

trafico entre Mexico y Estados Unidos, hayan sido definidos y, en

algunos momentos, impuestos por parte de este ultimo actor sin la con-
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sideracion de los intereses de la contraparte. Sin embargo, ese mismo
factor podria llevarnos a plantear como plausible la tesis de que la par
te debil (Mexico) ha sido siempre un aliado incondicional de la parte
fuerte (Estados Unidos) en el combate al narcotrafico. EI trabajo de
Celia Toro demuestra que la experiencia historica de este siglo ha se

guido una pauta rnuy distinta. Lo cierto es que Mexico ha podido ne

garse a "cooperar" en los terrninos exigidos por Washington en algunos
aspectos, imponiendo ciertos limites a los alcances de la cooperacion
bilateral con un vecino tan poderoso. Esta pauta historica de compor
tamiento se acerca a las complejidades de la interdependencia que des

. criben Keohane y Nye.
6. Me parece que de la misma lectura del trabajo de Celia Toro po

driamos concluir no solo que la cooperacion entre Mexico y Estados
Unidos en materia de narcotrafico ha sido posible sino que ademas ten

dera a ampliarse en el futuro. EI problema es que no hay signos previsi
bles de que los terrninos de esta cooperacion se esten modificando so

bre una base mas equilibrada de distribucion de costos y beneficios
mutuos. El unico avance en este sentido se ha dado en la negociacion
multilateral en el marco de Naciones Unidas y queda aun abierta la

pregunta de si la cooperacion habra de darse dentro de un marco bila
teral 0 de un marco multilateral.

Algunas consideraciones sustentan nuestra conclusion anterior:

Primero, el gobierno mexicano ha mostrado un interes explicito
por reducir el conflicto con Estados Unidos en este ambito a fin de ase

gurar la cooperacion estadunidense en otros asuntos prioritarios para
el pais, como es la restructuracion de la deuda externa.

Segundo, permanece el interes politico del gobierno y de la opi
nion publica estadunidense en continuar con una politica de combate
frontal al narcotrafico,

Tercero, hay interes del nuevo gobierno del presidente Salinas por
ampliar las bases de legitimidad del sistema politico a traves de una

campana de intensificacion del combate a la corrupcion y al narco

trafico.

La combinacion de los factores anteriores parece apuntar hacia
una nueva etapa de mayor cooperacion entre Mexico y Estados Unidos
en el area del narcotrafico. Lo que resulta mas dificil predecir es la for
ma y la cara que dicha cooperacion tendera a asumir en el futuro. Si
atendemos a las tendencias dominantes en las politicas de Estados Uni
dos, Mexico habra de enfrentar nuevas y recurrentes demandas para
ampliar los espacios de la cooperacion antinarcoticos en el ambito poli
ciaco, legal y de inteligencia para la persecucion de los grandes narco

traficantes que operan dentro del territorio nacional. EI desernpeno
policiaco, mas que los resultados de las campafias de erradicacion de

plantios, es el interes central del gobierno de Estados Unidos en los es-
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quemas de cooperacion bilateral antinarcoticos con Mexico. i,Es este

tipo de cooperacion deseable para Mexico desde el punto de vista de
su interes nacional? A estas alturas resulta inaplazable evaluar sus cos

tas y beneficios para Mexico.

Sergio Aguayo Quezada

En Mexico yen, Estados Unidos se esta utilizando cada vez mas el con

cepto de interdependencia para explicar las relaciones entre los dos pai
ses. Sin rechazar las posibilidades que presenta el termino, es necesario
preguntarse las causas de esta popularidady si es posible utilizar, como

alternativa, los conceptos de dominacion, coercion y hegemonia. Ello
implica en lazar el debate academico con el acontecer politico.

Ernpecemos por hacer un poco de historia. Cuando hace una deca

da se extendia en Estados Unidos el uso de la interdependencia como

categoria explicativa, en Mexico se Ie veia con cierta desconfianza (ha
bia sido formulada en Estados Unidos y se Ie consideraba como una

alternativa interesada a la teoria de la dependencia).
En 19S80-el Informe de la Comision sobre el Futuro de las Relacio

nes Mexico-Estados Unidos afirma que las relaciones entre estos paises
"se estan volviendo mas interdependientes" y que la interdependencia
es un "desafio" para ambos paises.!

Adernas, el mismo documento reconoce que "persiste la asime
tria" entre estos paises. La disparidad de poder entre naciones es acep
tada por el enfoque de la interdependencia que considera que aun los
paises debiles tienen "recursos de poder" a su disposicion. EI proble
ma se traslada, entonces, a la dimension de la estrategia politica, a la
mejor forma de utilizarlos. Se supone implicitamente que los actores
en los paises debiles (sobre todo los gobiernos) estan dispuestos a utili
zar estos recursos de poder.

Un aspecto de las relaciones entre Mexico y Estados Unidos (toda
via insuficientemente explicado) es la reticencia que ha mostrado el go
bierno mexicano para utilizar los recursos de poder que tiene a su dis
posicion (10 que en terminos interdependentistas Sf' traduciria como

una "capacidad de negociacion no utilizada").
Manuel Garcia y Griego y Celia Toro discuten en detalle la migra

cion y el narcotrafico en la relacion bilateral. La historia de estos dos
temas sustentaria la existencia de esta reticencia en el gobierno mexica
no. En el caso de la migracion, Garcia y Griego demuestra como, en

1942, el gobierno mexicano utilize los recursos de poder de que dispo
nia para obtener algunas ventajas. Sin embargo, a medida que avanza-

1 Informe de la Comision sobre el Futuro de las Relaciones Mexico-Estados Uni
dos, Ef desafio de fa interdependencia: Mexico y Estados Unidos, Mexico, Fondo de Cul
tura Economica, 1988, p, xii.
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ba la posguerra, rue adoptandose una politica de bajo perfil que se

convirtio en inmovilismo.
En el caso de la cooperaci6n mexicana en la lucha estadunidense

contra el narcotrafico, podria demostrarse que sobre todo despues de
la "Operacion Interceptaci6n" (1969), Mexico ha formulado politicas
que en algunos de sus rasgos centrales siguen decisiones unilaterales
adoptadas por Washington. Tanto asi, que el gobierno mexicano esta
utilizando metodos que los mismos norteamericanos rechazan (el em

pleo del ejercito en el combate al narcotrafico, por ejemplo).
Dado que estas practicas han tenido, 0 pueden tener, consecuen

cias nocivas para Mexico uno se pregunta l.por que el gobierno rnexica
'no no utiliz6 cabalmente los "recursos de poder" que Ie otorga la in
terdependencia para defender con mas firmeza los intereses nacionales
o para oponerse a los designios estadunidenses?, l.que costos ha tenido
el no utilizarlos? Estas preguntas se encuentran interrelacionadas y res

pondiendolas podremos acercarnos a una explicaci6n de por que se ha
popularizado en Mexico el terrnino interdependencia.

Con base en esta reaIidad bosquejada en los parrafos anteriores,
me parece que el caso de la relaci6n entre Mexico y Estados Unidos
puede explicarse de manera mas precisa con los terrninos de domina
cion, coerci6n y hegemonfa.f La dominaci6n se ejerce por medio de
diferentes combinaciones en la utilizaci6n de la coerci6n y la hege
monia.

Del terrnino "hegemonia" me interesa resaItar que los que domi
nan, y sobre todo los dominados, asumen como algo naturalla existen
cia de relaciones de dominaci6n (en ocasiones porque las relaciones no

son evidentes). La hegernonia permite, por 10 tanto, elaborar un con

senso y una aceptacion en torno a la dominaci6n (0 a la interdependen
cia asimetrica).

Una tension permanente en la politica exterior de Estados Unidos
ha sido la necesidad de conciliar la defensa de sus intereses en el extran

jero (realizada a veces por medios autoritarios) con un sistema interno
plural, democratico y abierto. Esta contradicci6n hace que el sistema
de dominaci6n mas adecuado para la sociedad estadunidense sea el ba
sado en el consenso, en la hegemonia. Habria algunos document os ofi
ciales que sustentarian esa idea.

En up. documento del Departamento de Estado (1952), se dice que
los Estados Unidos deb ian "persuadir a America Latina de que la soli
daridad hemisferica en respaldo de nuestra politica exterior es necesa

ria para su propio interes't.! En caso de no funcionar la hegemonia,

2 EI concepto de dorninacion se ha utilizado para explicar relaciones de poder den
tro de un pais. Aqui solo sintetizo su aplicacion a un caso de las relaciones internacionales
que estoy desarrollando en un trabajo mas amplio.

3 Department of State, "Latin America and U.S. Policy", diciembre II, 1952, pp.
34-36. En otro documento del Consejo de Seguridad Nacional se afirma que los Estados
Unidos debian "convencer a Latinoamerica que los Estados Unidos los tratan con justi-
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rarnbien ha podido recurrir a la coercion, como 10 demostrarian Guate
mala, en 1954, y la "Operacion Interceptaciori", en el caso de Mexico,
en 1969.

La vecindad geografica entre Mexico y Estados Unidos tiene algu
nas peculiaridades. Una, muy importante, es que el uso de la coercion
trae aparejados costos que no aparecen cuando se Ie usa sobre otro pais.
Diferentes sectores de Washington han argumentado a 10 largo del
tiempo que existe el riesgo potencial de que el uso de la fuerza contra

Mexico se revierta contra Estados Unidos. Por ello es que en cuanto
a Mexico, aquel pais ha hecho 10 posible por mantener una relacion de
dorninacion basada en la hegernonia.

Esta peculiaridad explica, en mi opinion, la disposicion estaduni
dense de aceptar acciones mexicanas que dificilmente hubiera tolerado
a otros paises. Con esta optica puede revisarse la politica exterior inde
pendiente de Mexico.

Un documento del ejercito de Estados Unidos (1946) afirma que
"Ia politica exterior de Mexico siempre ha mostrado una clara com

prension de una realidad: si Estados Unidos decidiera ejercer presion
militar, econornica 0 politica seriamente y por un periodo de tiempo
prolongado, la posicion de Mexico frente a Estados Unidos seria de
una debiiidad que bordea en la indefension. Sin embargo, dentro de
los lirnites impuestos por esta cornprension, Mexico busca establecerse
como un poder independiente en asuntos internacionales. Por 10 tanto,
en asuntos de importancia secundaria, puede esperarse que Mexico este
frecuentemente en desacuerdo con los Estados Unidos".4

Asi pues, hasta podria afirmarse que en el caso de la politica inde
pendiente mexicana estamos frente a una especie de ilusionismo inter
nacional: Mexico hacia como que ejercia una gran independencia, y
Washington como que la respetaba. Podria argumentarse, y con ra

zon, que dada la complejidad en las relaciones, el arreglo era inevitable
y que con el las partes obtuvieron beneficios.

Sin embargo, las percepciones tienen un efecto concreto en la rea

lidad, son parte de ella. La reivindicacion, hecha por el gobierno mexi
cano, de su independencia exterior formaba parte del nacionalismo
mexicano y 10 reforzaba, al igual que al propio gobierno. Por otro la
do, esta creencia en una politica exterior independiente fortalecia la
idea, muy extendida entre los mexican os, de que Estados Unidos es un

ente amenazante y hostil, siempre dispuesto a usar su podeno en detri
mento de Mexico. En el plano interno ello obligaba a mantener la uni
dad nacional.

cia, sobre todo en relacion a sus aspiraciones sociales y econ6micas". "Note by the Exec
utive Secretary to the National Security Council of U.S. Objectives and Courses of Action
with Respect to Latin America (Nsc-144)", 4 de marzo de 1953, p. 6.

4
Report by the Joint Intelligence Committee, "Joint Basic War Plan-Mexico", Ref

erence, J.I.S. 248/M, Washington, D.C., 29 de abril de 1946, p. 31, 10 cursivo es mio.
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Por decadas, este tipo de ideas fueron muy comunes. Su validez
no era puesta en duda y se evitaba revisar criticamente si la relacion
era de dorninacion 0 de interdependencia. Esto fue posible, en gran
medida, porque habia estabilidad politica, crecimiento economico y
paz en las fronteras. El supuesto tuvo que ser revisado porque simulta
neamente se fueron estrechando las relaciones con Estados Unidos.
Esto se hace evidente en esta, la decada de las crisis.

A partir de las crisis, y de un relevo en la cuspide del poder, en Me
xico comienzan a tomarse medidas que buscan crear un modelo de ere

cimiento diferente, basado en las exportaciones que, por razones obvias,
tienen como destinatario principal a los Estados Unidos. Ademas, Me-

.

xico tiene que resolver el problema de la deuda para 10 cual requiere
de cooperacion estadunidense. Eso ha influido, en mi opinion, en la
actitud mexicana de una mayor cooperaci6n en asuntos de inmigra
cion, narcotrafico, comercio e inversion extranjera. Asi, en algunos te

mas (y por las razones mas diversas) el gobierno mexicano decidio no

utilizar los instrumentos de poder que tenia a su disposicion.
No quiero caricaturizar un proceso muy complejo y cargado de di

lemas. Somos vecinos de una gran potencia y resulta logico e indispen
sable lIegar a algun tipo de arreglo y cooperacion con ella. No hay, de
entrada, contradiccion entre algun tipo de cooperacion con Estados
Unidos y el mantenimiento de una posicion muy nacionalista.

EI problema actual es que la transici6n de una vision de Estad-v
Unidos como dominante (negativa) a una de interdependencia (posi
va) ha sido muy corta y poco clara. En otras palabras, una vecindi
que hasta hace poco era vista como amenaza se convierte, de la noel
a la manana, en una oportunidad. Una transici6n asi necesita legit
marse, y ello esta intentandose con el concepto de interdependencia

No tengo ninguna duda de que los impulsores de la nueva relacioi
con Estados Unidos estan convencidos de que es 10 mejor para el paf
y que es irrelevante que 10 que ellos proponen fuera 10 que ayer suge
dan (yexigian) Washington y el Fondo Monetario Internacional. Lo
criticable de esta nueva visi6n de Estados Unidos es que se esta impo
niendo autoritariamente a la sociedad. No puede uno ignorar que en

todos los paises, los procesos "modernos" de apertura e integracion
tan fundamentales como los que vivimos pasan por periodos de sociali
zaci6n, discusion y legitimaci6n mas 0 menos largos y, sobre todo,
transparentes.

No se trata de buenos modales simplemente. Los cambios sociales
y politicos por los que atraviesa el pais (en buena medida alentados por
la crisis economica) han provocado que un sector de la poblaci6n (la
izquierda nacionalista) conciba esta politica, y la interdependencia,
como un proceso que lesiona la soberania y un termino que encubre
un ejercicio de dominacion por hegemonia. Por tanto, la discusi6n
academica sobre estos dos conceptos se empalma directamente con el
acontecer politico y esta influida por el,



LAS CONTRIBUCIONES DE LA TEORIA
A LA DECISION POLITICA
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Aunque pase inadvertido al investigador y la epistemologia pue
da acaso ofrecer buenas razones para demostrar 10 contrario, el
hecho es que la practica social suele penetrar con sus problemas
y expectativas tanto a las ciencias naturales como a las sociales.
Los temas de estudio, las preguntas, los conceptos y las hip6te
sis de las ciencias surgen y se formalizan bajo el acicate de las
necesidades, expectativas y desafios de la vida social. A su vez,
los metodos de exploraci6n de las ciencias y sus resultados te6ri
cos son utilizados para plantear, analizar y resolver problemas
practices. Por ello, con raz6n, se ha afirmado que "las ciencias
naturales se desarrollan desde un apriori tecnol6gico que conci
be a la naturaleza como un instrumento potencial, materia de
control y de organizaci6n ... Y el apriori tecnol6gico es tam
bien un apriori politico";' Por su parte, las ciencias sociales,
desde su origen, pretendieron ofrecer no s610 tipologias y expli
caciones puras del funcionamiento y cambio de las sociedades,
sino lanzaron propuestas concretas para solucionar los crudos
problemas sociales desatados por las revoluciones industrial y
politica, hasta el punto de llegar a disefiar utopias de organiza
cion, perfecta de la sociedad, mas alla de todo conflicto e infeli
cidad.

El planteamiento de la cuesti6n teorico-practica ha sido re

currente. Ha tenido diversos niveles y desarrollos, no todos
correctos ni constructivos. Hay los planteamientos mayores,
fuertes, los del marxismo, en los que la relacion teorico-practica
constituye el mismo centro de su epistemologia, teoria social y

1 Marcuse, Herbert, EI hombre unidimensional: ensayo sobre la ideologia
de la sociedad industrial avanzada, p. 180, Mexico, J. Mortiz, 1968.

(279)
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actividad politica. Hay los planteamientos mas modestos del
Usable Knowledge+ en los que se pregunta limitadamente si y
como la investigacion pueda contribuir a la solucion de los pro
blemas sociales y, mas especificamente, ala toma de decisiones
politicas de un gobierno. Hay obviamente planteamientos equi
vocados que en su afan por articular teoria y politica terminan
confundiendo explicaciones y valoraciones, conceptos y prefe
rencias, en una mezcla insostenible de enunciados de hechos, as

piraciones del alma, pronunciamientos imperativos acerca de 10
que socialmente debe ser y de 10 que politicamente debe hacerse.
EI resultado final es la tergiversacion del ejercicio cientifico y
del politico. Pero hay, a la inversa, planteamientos mesurados
y rigurosos que distinguen con c1aridad las caracteristicas del
ambito de la ciencia y las de la politica, sin por ella renunciar
ala busqueda de incidencia practica (social, politica) para los re

sultados de las ciencias sociales y de reclamar racionalidad a las
decisiones de gobierno.

En la tradicion mexicana reciente, a 10 largo de la decada de
los setenta, reaparecio con fuerza el debate sobre la relacion en

tre teoria y practica, particularmente bajo la forma de la reia

cion entre ciencia social y accion politica. Ello se debio, por una

parte, a la critica antigubernamental de muchos intelectuales y
universidades, como consecuencia de la represion del movimien
to estudiantil del 68, ya la recepcion generalizada e intensa del
marxismo que paso a ser la clave preferida de entendimiento de
la realidad social mexicana. Por otra parte, se debio tambien a

la incorporacion de un gran numero de intelectuales a la politica
partidaria y, en particular, a la administracion publica, cuando
el gobierno federal dilate sus campos e iniciativas de interven
cion, tratando de detener el deterioro creciente de la legitimidad
politica del sistema y el estancamiento del desarrollo.

El inacabado y multidimensional reacomodo de las relacio
nes entre la inteligencia y el estado en este ultimo tercio del siglo
ha dado origen a nuevas figuras, practicas y patrones de recluta
miento en el aparato de la gestion publica y en el mundo de la
opinion publica." En el sector publico se ha hecho presente la

2 Uso el titulo dellibro de Ch. E. Lindblom yD. K. Cohen, Usable Knowl

edge, Yale University Press, New Haven, 1979.
3 Acerca del perfil y la circulaci6n de los directivos del sector publico fe

deral son conocidos los muchos trabajos de Roderic Ai Camp y Peter H.
Smith. No existen, en cambio, estudios sobre el perfil y el papel de los intelec-
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figura del Hamado "recnico" 0 "tecnocrata". Su fulgurante as

censo en el sistema politico-administrativo se ha debido a la im
portancia de su conocimiento especializado para la toma de de
cisiones gubernamentales ante problemas publicos cada vez mas
complejos y de gran escala. Por otro lado, en la opinion publica
ha aumentado el numero y significado del "intelectual" que,
fuera del aparato, desde especificos compromisos valorativos,
con in formaciones y argumentos, analiza y respalda la accion
estatal, 0 la critica y propone cursos de accion alternativos, con

tribuyendo a formar y depurar la opinion publica. Existen ob
viamente relaciones espurias entre la inteligencia y la politica,
que suelen incidir mas en el juego de los poderes que en la for
macion de decisiones y opiniones publicas racionales. Mas alla
del "tecnocrata" y del "intelectual" existen en la opinion y en

el aparato administrativo todo un mundo de figuras menores

cuyas deficiencias cognoscitivas no necesariamente inhiben su

aventurerismo politico y cuya libre iniciativa no oculta su ama

teurismo teorico y logico.
Por otras gravisimas razones, durante la fatigosa decada de

los ochenta, se repropuso en Mexico la cuestion de como articu
lar conocimiento y decision. La crisis fiscal del gobierno federal,
la recesion de la economia nacional, el abrupto derrumbe del
bienestar social, la deslegitimacion del sistema politico, fueron
entendidos y explicados por la opinion publica y por la intelec
tualidad como los efectos de decisiones erroneas y autoritarias
de la presidencia. Si el renacimiento del redamo dernocratico en

el pais apunto al autoritarismo sin control y sin responsabilidad,
el requerimiento de racionalidad y eficiencia del sector publico
(central y paraestatal) insistio en la necesidad de decisiones in
formadas, fincadas en conocimiento y especializacion. EI eora

zon del debate ha sido la arbitrariedad de la decision presiden
cial, en el doble sentido de imposicion y deseonocimiento,
atropello y precipitacion. Democracia y racionalidad del gobier
no han sido entonees coneebidos como los caminos de salida de
la crisis institucional.

En este articulo se da evidentemente por aeeptada la impor-

tuales que entraron al periodismo de opinion en las dos ultimas decadas y a los
que debemos el ensanchamiento del espacio de la opinion' publica, no solo por
la frecuente calidad de sus escritos, sino sobre todo por haber creado nuevos

organos de opinion en la prensa cotidiana y mensual yen los medios electroni
cos.
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tancia del conocimiento por si mismo, independientemente de
su uso practice. El conocimiento seguira siendo el fruto del ar
bol de la vida, pese a los padecimientos interiores, conflictos so

ciales y advertencias desencantadoras que suelen desatar las ex

plicaciones rigurosas de la naturaleza y del mundo social. Aqui
se tornara en consideraci6n s610 la relaci6n entre teoria y politi
ca, recortandola a la cuesti6n entre conocimiento y decisi6n gu
bernamental, con la mirada puesta en las decisiones de politica
exterior. En primer lugar, con referencia a las tesis centrales de
Weber sobre las relaciones que legitimamente pueden correr en

tre ciencia y politica, se insistira en la tarea iecnica y esclarece
dora, quiza pedag6gica, que la ciencia social puede cumplir en

beneficio de.la decisi6n politica correcta. En segundo lugar, las
tesis weberianas seran continuadas con las tesis de la "racionali
dad limitada" (Simon) y las del "incrementalismo" (Lindblom),
por cuanto estas son las referencias mas cercanas de las teorias,
enfoques y modelos prevalecientes en los analisis de la politica
exterior, por 10 menos en los de la escuela americana.' Final
mente, a manera de ejemplo, se mostrara la funci6n que la cien
cia puede jugar en el discurso reciente sobre la interdependencia.

1. Ciencia y decision: Weber, Simon, Lindblom

La tesis weberiana' es clara, "una ciencia empirica no puede
ensefiar a nadie que debe hacer, sino unicamente que puede y,
en ciertas circunstancias, que quiere". En la relaci6n entre cien
cia y politica, entre inteligencia y gobierno, el unico aporte posi
ble de la ciencia es, por un lado, la "critica tecnica", la "valora
ci6n tecnica" y, por el otro, el "enjuiciamiento 16gico-forrnal"

4 Toda referencia a teorias, enfoques y modelos en los estudios interna
cionales, a 10 largo de este articulo, se basa en el fino trabajo de c1asificaci6n
y exposicion de Ole R. Hoisti, "Modelos de relaciones internacionales y de

politica exterior", en Foro Internacional, 116, vol. XXIX, mim. 4, abril-junio
de 1989.

5 La posici6n de Weber sobre el tema se encuentra de manera precisa en

sus dos articulos "Acerca de la objetividad cognoscitiva de la ciencia social y
de la politica social" (1904) y "EI sentido de la 'neutralidad valorativa' de las
ciencias sociol6gicas y economicas" (1917), reunidos en Ensayos sobre meto

dologia sociologica, Ed. Amorrortu, Buenos Aires, 1978. Lugares clasicos son

tambien sus dos conferencias "La politica como vocaci6n" y "La ciencia como

vocacion" (1919), reunidas en EI Polttico y EI Cientifico, Ed. Alianza, Madrid,
varias ediciones.
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del programa politico." La funci6n tecnica y la de esclareci
miento son las dos funciones genuinas de la ciencia ante la poli
tica. La ciencia puede servir de guia en el analisis de las acciones
que se pretenden id6neas para realizar los fines preferidos, de
terminando su real eficacia/eficiencia. Puede tarnbien guiar un

analisis logico, ilustrador, sobre el universo de los fines, metas,
decisiones, procedimientos, discurso, acciones de la empresa
politica, determinando su coherencia, su "ausencia de contra

dicci6n interna". A traves de sus normas tecnicas y 16gicas, la
ciencia intenta cumplir una funci6n de racionalidad. Contribuye
a la claridad y eficacia de las decisiones, pero Ie es enteramente

ajena e inaccesible la funcion de validar y justificar (jcientffica
mente!), las preferencias y los valores por los que luchan y a los

que se entregan gobernantes, partidos, activistas. Argumentar
la bondad de los valores desde explicaciones empiricas es el paso
donde la ciencia trastabilla, decae en ideologia y violenta la in
tencionalidad y el alcance de su conocimiento.?

A diferencia del "actuar racional respecto de valores", que
busca en su comportamiento expresar irrestrictamente el valor
o el ideal en el que absolutamente se cree, sin considerar las con

secuencias (utilidades 0 dafios) que se siguen para su actor 0

para los demas, el "actuar racional respecto de fines", a la in
versa, descansa en el calculo preciso de sus efectos y consecuen

cias. Se trata del actuar elegido entre otros cursos opcionales de
acci6n, por ser el que, con forme a conocimiento probado, es

causalmente id6neo para producir las consecuencias que corres

ponden al estado de cosas prefigurado y preferido como fin. En
la medida en que gobierno y politica acnien conforme a fines

Son numerosisimos I�s articulos y ensayos que comentan y ahondan la
posici6n de Weber en el tema de la relaci6n entre Ciencia y Politica. Hago refe
rencia explicita a mi ensayo Weber: la idea de ciencia social, 2 vols., ed. UNAM

M.A. Porrua, Mexico, 1988. EI capitulo 5, "Hechos y Valores", se detiene es

pecialmente en el t6pico multidimensional de la relaci6n entre ciencia y
politica. Una propuesta de apJicaci6n de la metodologta weberiana a los estu

dios internacionales se encuentra en F. Gil Villegas, "EI estudio de la politica
exterior en Mexico: enfoques dominantes, temas principales y una propuesta
teorico-metodologica"; en Foro Internacional 116, vol. XXIX, mim. 4, abril

junio de 1989.
6 Ver Ensayos de metodologia sociologica, pp. 41-52, 239·242, 259-260

son lugares importantes.
7 La relaci6n entre ciencia y valoraci6n es compleja pero no indetermina

da en el pensamiento de Weber. Hay que distinguir entre Wertbeziehung
(relaci6n de valor), Wertfreiheit (Jibertad-independencia respecto de los valo-



284 LUIS F. AGUILAR VILLANUEVA

mas que a valores -que sus acciones sean regidas por la "etica
de responsabilidad" mas que por la "etica de conviccion't-«,
tendran que incluir el calculo de eficacia (y aun eficiencia) de sus

actos y, por tanto, incorporar conocimiento."
La ciencia historica, social, en la medida en que descubre y

prueba la existencia de determinadas "regularidades de aconte
cimientos" , ofrece un repertorio de enunciados causales que
pueden fungir confiablemente como criterios para calcular y
comparar la eficacia de las muchas opciones de accion que los
politicos toman en consideracion de cara a los proyectos y obje-

. tivos que buscan y prometen realizar. La ciencia social contribu
ye entonces a discriminar entre diversas opciones de accion, in
dicando las consecuencias que de cada una de elias se pueden
casualmente seguir y, en este sentido, contribuye con una "criti
ca tecnica" a la decision politica. Se trata esencialmente de una

tarea tecnica, por cuanto hace posible establecer la idoneidad
causal de las acciones decididas para realizar los fines y, en este

sentido, guiar la eleccion entre opciones de accion diferentes y
rivales.

La ciencia historico-social, cuidadosa de la correccion logi
ca de sus conceptos y enunciados, puede ademas ser de gran
ayuda a los agitados protagonistas de la politica para que orde
nen de manera coherente e integrada sus valores ultimos, sus ob
jetivos especificos, sus programas de accion, sus discursos y ac

tos. La solicitud de la ciencia social por la consistencia logica

res, opcionalidad, incorrectamente traducido como "neutralidad valorativa"),
Werturteil (juicio de valor, valoracion), La ciencia produce sus conceptos e

hipotesis desde problematicas y perspectivas especificas influidas por compro
misos valorativos: "hace referencia a valores". La ciencia empero no basa la
correccion de sus clasificaciones y explicaciones en la adhesion obligatoria a un

cierto orden de valores, "es libre de valores
"

, independiente de la religion, la
etica, la estetica, la politica. Por ultimo, las explicaciones de las ciencias no son

valoraciones, ni justifican la validez de ciertas instituciones y conductas ni las
condenan. Explican hechos.

8 Para profundizar el concepto de racionalidad de Max Weber, ensayos
importantes recientes son: Schluchter, W., Die Entwicklung des Okzidentalen
Rationalismus; Tiibingen, Ed. Mohr, 1979; Brubaker, R., The Limits of Ratio

nality, Boston, Ed. Allen and Unwin, 1984. Mi articulo: "En torno del concep
to de racionalidad de Max Weber" y el de N. Rabotnikof, "Racionalidad y de
cision politica en Weber" en Racionalidad, L. Olive (comp.), Mexico, Siglo
XXI, 1988. Gil Villegas, F., "EI concepto de racionalidad en la obra de Max
Weber" en Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, nurns. 117-118,
julio-diciernbre, 1984.
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puede ayudar a cuestionar y aclarar la conciencia del politico
respecto de 10 que realmente quiere y busca. Puede ofrecer el
concepto preciso a su experiencia e ideas, depurar su lenguaje
ordinario, ordenar con precision sus preferencias y, sobre todo,
articular congruentemente sus valores ultimos, sus criterios ope
rativos, sus tomas de decision, sus palabras y sus comporta

mientos. Esta tarea contribuye a generar efectivamente una po
litica, un actuar politico consistente. Tener claros y ordenados
los propios fines es la condicion para deliberar advertidamente
sobre las consecuencias de las diversas estrategias de accion y
para tomar una decision con sentido, sin improvisaciones, sin

virajes contradictorios y sin las conductas reactivas del mornen

to bajo la presion de las circunstancias. Esta ilustracion de la vo

luntad, junto con la indicacion de los medios conducentes, es el
mejor (y unico) aporte de la teoria a la accion politica. Le ofrece
sentido y eficacia. Racionalidad.

La posicion weberiana ha side criticamente calificada de
"racionalidad instrumental", "formal", que no se esmera por
fundamentar la racionalidad sustantiva, la que concierne a los
fines y objetivos para los cuales se eligen de manera subordina
da los medios conducentes y eficaces. En defensa de Weber, ha
bria que preguntarse si una ciencia social (historia, sociologla,
ciencia politica, economia, relaciones internacionales) podria
seriamente proponerse la tarea de justificar los fines y valores

politicos 0 de sefialar imperativamente 10 que se debe hacer sin
mas. Episternologicamente la respuesta es negativa. Sin embar
go, por otro flanco, se ha apremiado a la tesis weberiana, subra
yando su naturaleza de "racionalidad limitada". La primera
cririca, optimista en las capacidades de la razon, reprocha a We
ber el que haya retenido a la razon en el calculo de medios y pro
cedimientos, impidiendo su ascenso a la fundamentacion racional
de los fines sociales deseados. Es la critica de la Escuela de
Frankfurt. La segunda, mas modesta en sus pretensiones mues

tra que los conocimientos disponibles se encuentran muy por de
bajo de los requerimientos para poder cumplir con seguridad la
tarea de direccion tecnica, Esta segunda corriente de racionali
dad limitada es acaso la que mayor influencia ha tenido en el es

tudio de las decisiones de politica exterior, por 10 menos en las
escuelas norteamericanas contemporaneas,

H. Simon, en su ya clasico ensayo El comportamiento admi
nistrativo (1945), recogio sin saberlo la perspectiva de Weber,
filtrandola a traves de las posiciones del positivismo logico y del
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behaviorismo. Contra la vieja dicotomia politica-administra
ci6n, que suele pensar la politica como pura decisi6n y la admi
nistraci6n como simple ejecuci6n, la propuesta analitica de Si
mon consisti6 en pensar a la administraci6n como proceso de
decisi6n, como decision making. Con ello centr6 el estudio en

la elaboraci6n y desarrollo de la decisi6n y no en la estructura

legal, institucional, de la administraci6n publica, como solia ha
cerse. EI enfoque institucional es indudablemente esencial en la
ciencia publica adrninistrativa, pero mas alla de la legalidad de
la decisi6n, 10 especifico y determinante de 10 administrativo es

la racionalidad, eficiencia, correcci6n de la decision. Decisi6n y
racionalidad, elecci6n y conocimiento, regresaron entonces jun
tos al estudio del gobierno y se convirtieron en la pieza funda
mental de la teoria y la practica gubernamental.

Para los fines de este articulo es pertinente Hamar la aten

ci6n sobre algunos trazos de su teorizaci6n. En primer lugar su

concepto clave de decisi6n. "Toda decision comprende la selec
ci6n de una meta y de un comportamiento id6neo. Esta meta

puede ser a su vez un medio para una finalidad algo mas lejana,
y asi hasta que se llegue a un objetivo relativamente ultimo.
Cuando las decisiones lleven a la selecci6n de fines ultimos, las
llamaremos 'juicios de valor'; cuando impliquen la implemen
taci6n de tales fines, las llamaremos 'juicios de hecho' ."9
Toda decisi6n incluye entonces una doble actividad cognosciti
va, un juicio valorativo que consiste en la afirmaci6n de ciertas
preferencias y un juicio factual que afirma la idoneidad causal
de una cierta acci6n para producir el estado de cosas preferido.
Por consiguiente, <CIa elecci6n humana es un proceso de inferen
cia de conclusiones a partir de premisas" ,10 premisas valorati
vas y factuales. EI proceso de decisi6n es reconstruido como un

proceso de conocimiento.
De ahi Simon desprende su noci6n de la "jerarquia de deci

siones". Muchos objetivos y acciones no son decididos en raz6n
de si mismos, como terrninos ultimos de la voluntad, sino deci
didos en funci6n de otros, como medios para llegar a una nueva

situaci6n. Cada decisi6n se vuelve entonces eslab6n de una "ca
dena de medios-fines", ocupa un lugar preciso y desempena una

9 Simon, Herbert (1945), Administrative Behavior, Nueva York, Macmi
llan, 1975, pp. 4-5. Para una profundizacion de las tesis ver: James G. March
y Herbert A. Simon, Organizations, Nueva York, John Wiley, 1958.

10 Ibid., p. xii.
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funcion bien determinada. Se quieren ciertas cosas para poder
a1canzar otras y estas para conseguir otras mas. La jerarquia de
las decisiones quiere decir en el fondo que la mayor parte de los
juicios valorativos pueden ser convertidos en juicios factuales.
Obviamente hay decisiones fundamentales sobre ciertos valores
ultimos, en los que las conciencias se dividen, pero es tambien
innegable que muchas de las preferencias pueden ser recalifica
das como juicios factuales de idoneidad causal, en el caso de que
algo sea querido por la capacidad que se Ie atribuye para produ
cir posteriormente una situacion superiormente deseada. La je
rarquia de decisiones expresa un ordenamiento de las preferen
cias 0 10 exige.

Ahora bien, mientras es posible probar la verdad 0 falsedad
de los juicios de hecho con referencia a la realidad experiencial
acerca de la cual hablan, describiendo que a ciertas acciones y
empleos de medios siguen los efectos preferidos, tal operacion
de prueba no es posible de ser realizada para los juicios de valor.
El mundo imperativo del deber ser no tiene significado ernpiri
co, no es referible a hechos de experiencia. De ello se sigue que
se puede hablar de una decision "correcta" de gobierno solo
con relacion a las premisas factuales, causales, de la deci-sion, y
que las premisas estrietamente valorativas (no reconducibles a

juicios de hecho) eaen en el mundo de la subjetividad. La co

rreccion, dotada de referencia y prueba experiencial, es la base
de la racionalidad de la decision, si por racionalidad se entiende
la seleccion de aquel eurso de accion cuyas consecuencias objeti
vas conocidas son justamente las realidades que han side prefe
ridas. (Es perceptible que, en este marco de positivismo logico,
el predicado de racionalidad solo puede ser atribuido a 10 que
tiene referencia y prueba empirica.) La racionalidad de una de
cision es entonees la que descansa en un juicio causal empirica
mente probado. Por ende, con mayor razon, la que se basa en

los teoremas causales de las ciencias. La racionalidad por defini
cion es la eficacia causal del actuar y, al introducir pertinentes
consideraciones economicas, la eficiencia del actuar.

Sin embargo, Simon identifica y reivindica como 10 propio
de una teoria de la organizacion y de la administracion la "ra
cionalidad limitada" (bounded rationality) del actuar humano,
el hecho de que el hombre es de intento racional, pero 10 es de
manera limitada. El "hombre administrativo" se separa del cla
sica "hombre economico"

con su "ridicula racionalidad omnis
ciente". En contraste con el hombre economico del maximizing,
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supuesto de las teorias economicas de eleccion racional, corres

ponde al hombre de gobierno y administracion el satisficing, la
"satisfieiencia", la satisfaccion que se aprecia como suficiente.
EI hombre econornico cree poseer "un sistema completo y con

sistente de preferencias que Ie permite escoger siempre entre las
alternativas disponibles, es completamente consciente de cuales
son las alternativas, no tiene limites en las complejisimas opera
ciones de calculo para determinar cual es la mejor alternativa y
no Ie asustan ni Ie resultan misteriosos los calculos de probabili
dad" .11 Ahora bien, "es imposible que el individuo conozca

todas sus alternativas y todas sus eonsecuencias. Y esta imposi
'Jilidad representa una desviacion muy importante del cornpor
tamiento real con respeeto del modelo de raeionalidad objeti
va" .12 Si la funcion del conocimiento, en particular la del
conocimiento cientifico, es determinar las consecuencias que se

derivan (con un cierto grado de probabilidad) de cursos de ac

cion alternativos y asi contribuir a una ponderacion inteligente
y a una eleccion racional, entonees hay que reconoeer que el
hombre real, lIamado a decidir en un momento dado, enfrenta
serios limites de conocimiento. Ya sea por deficiencias en la
dotacion social del conocimiento que Ie es disponible, ya sea por
deficiencias del sujeto decisor en el uso del conocimiento. En
muchas circunstancias se carece de informacion y conocimiento
confiable 0 el decisor desconoce, malentiende y desaprovecha
los conocimientos disponibles. "En la realidad, el ser humano
solo tiene un conocimiento fragmentario de las condiciones que
rodean a su accion y una somera percepcion de las regularidades
y de las leyes que Ie permit iran deducir las consecuencias futuras
a partir del conocimiento de las circunstancias presentes." 13

La tesis de la racionalidad limitada introduce una caracteri
zacion negativa en la decision de las organizaciones y de los indi
viduos. Sobre 'todo, parece debilitar el significado de la ciencia
en las decisiones. Sin embargo, quiere decir tambien algo positi
yo. Individuos, organizaciones, al enfrentar situaciones que re

quieren decision, no escogen sus premisas factuales sin referen
cia a ningun contexto cognoscitivo 0 sin un repertorio predado

11 Ibid., p. xxiii. La distincion entre el "hombre economico" y el "hom
bre administrative". con referencia a la relacion entre conocimiento y decision,
fue ulteriormente desarrollada en Models of Man, Nueva York, John Wiley,
1957.

12 Ibid., p. 67.
13 Ibid., p. 81.
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de respuestas, como si todo ocurriera por primera y unica vez.

Al contrario, los individuos colocan su deliberacion y eleccion
dentro del marco de su propia biografia y personalidad y/o den
tro de los confines de las organizaciones a las que pertenecen y
en las que estan socializados. EI ejercicio de la racionalidad no

comienza sin precedentes y sin horizonte. Se realiza a partir y
dentro de las experiencias, conceptos, reglas, estrategias de ana
lisis, metodos, planteamientos, teorias, tecnologias... que for
man parte de la propia vida, de la sociedad y de las instituciones.
Ese marco psicosoial define cl j.J! ubkJlld, construye selectiva
mente algunas opciones, dirige el calculo de las consecuencias e

infiuye en la eleccion misma. No es un marco arbitrario ni
quirnerico, por cuanto la historia de las decisiones personales y
sociales permite discriminar entre las opciones de accion, selec
cionando las que tuvieron eficacia real 0 disminuyeron dartos,
y descartando las acciones empiricamente fallidas, nocivas, ilu
sorias. En el momento de decidir hay una sabiduria biografica
e institucional. Una estructura de personalidad, un sistema so

cial, una cultura, una organizacion, que nos proveen de conoci
miento y patrones de comportamiento probados, '''correctos'',
y nos ahorran tomar en consideracion opciones de accion que
no llevan a ninguna parte. En suma, "racionalidad limitada"
significa restriccion y frontera, pero tarnbien encuadramiento,
acotamiento, que impide la dispersion y el ensayo innecesario.
La propia experiencia, la historia social y la organizacion admi
nistrativa depuran y enriquecen el marco de las decisiones. En

particular, las organizaciones privadas y publicas (y la razon
para entrar a ellas y quedarse en ellas) tienen como funcion pro
veer a sus miembros con las premisas valorativas y factuales que
encuadran y orientan sus decisiones, con el resultado de dismi
nuir la probabilidad de fracaso en la persecusion de sus metas.

Ch. Lindblom recupero y radicalizo las tesis simonianas,
llevandolas al campo del analisis y f'ormulacion de politicas pu
blicas. EI metodo "racional-comprehensi ,0" disefia indudable
mente la decision estrictamente racional que corresponde a un

contexto de accion, pero no describe la decision y el comporta
miento efectivo de los gobernantes de carne y hueso. Es, cuando
mucho, un concepto puro de accion racional, no un concepto
empirico que capta las caracteristicas del deliberar y decidir de
los actores reales." En el abordaje de problemas complejos,

14 La posicion de Charles E. Lindblom se encuentra en "The Science of
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como suelen ser los problemas politicos, los limites de informa
cion. conocimiento, tiempo y recursos atenazan al policy-making.
Elevarse al arquetipo de la racionalidad politica y adrninistrati
va, de hecho inalcanzable, puede ser irresponsable. Es libresco

suponer 0 exigir que un gobierno encare el conjunto de las deci
siones publicas con un ordenamiento coherente de valores con

ceptualizados correctamente, que construya todas las opciones
politicas relevantes en todas las circunstancias, que haga un

calculo puntilloso de las consecuencias de sus actos y una

ponderacion exhaustiva entre las opciones y cuente con un re-
. pertorio de teorias causales capaces de guiar cualquier toma de
decision. Las decisiones siguen, mas bien, la regIa pragmatica
del "muddling through" ("salir del atolladero, dellio") y, fuera
de metafora, el "rnetodo de las comparaciones sucesivas limita
das", que posteriormente sera llamado "analisis de incrementa
lismo desarticulado", fragmentado (disjointed incrementalism).

Proceder a traves de comparaciones sucesivas y limitadas es

una estrategia que busca simplificar el analisis y la toma de deci
siones, sin caer en la irracionalidad de la decision publica. Dos
son los rasgos importantes del procedimiento. El primero es li
mitar las comparaciones solo al conjunto de las "politicas que
difieren muy poco de las politicas que se llevan actualmente a

cabo... Se estudian solo los aspectos en que la opcion propues
ta y sus consecuencias difieren del statu quo". Por consiguiente
implica "ignorar muchas de las consecuencias posibles de las
muchas politicas posibles e ignorar tambien importantes valo
res, propios de las consecuencias que se dejaron de lado y no se

tomaron en consideracion" .15 Este metodo de forrnulacion se

lectiva de politica reduce 0 elimina la necesidad de descansar en

teorias previas, sin por ello ir a parar en la precipitacion y velei
dad de la decision. En efecto, una politica no es una decision
inedita, forma parte de una historia de decisiones. Es el eslabon
de una cadena de decisiones sucesivas que buscan realizar un ob
jetivo 0 resolver un problema, sin lograrlo cabalmente. "Una

politica no es algo que acontece de una vez por todas. Es algo

Muddling Through" en Public Administration Review, 19, num. 2, 1959 Y
"Still Muddling, not yet Through" en Public Administration Review, 39, nurn.

4, 1979. Ver tambien The Strategy of Decision, escrita con D. Braybrooke,
Nueva York, Free Press, 1963 y The Policy-Making Process, Englewood Cliffs,
Nueva York, Prentice-Hall, 1980.

15 Lindblom (1959), pp. 84-85.
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que se rehace sin cesar. Policy-making es un proceso de aproxi
maciones sucesivas hacia algunos objetivos deseados que van

cambiando a la luz de nuevas consideraciones" .16
Cualquier politica a decidir en un momenta dado tiene pre

cedentes cognoscitivos. Cuenta con un conocimiento causal pro
bado que le permite saber cuales acciones produjeron cuales
consecuencias en cuales circunstancias. El hecho de que para la
toma de decisiones se comparen solo las opciones politicas que
gradualmente 0 en el margen se separan de las politicas actual
mente en operacion (ya por introduccion de algun nuevo factor,
ya por modificacion del valor de una variable causal presente),
permite calcular razonablemente las consecuencias de las nuevas

opciones y reducir sus probabilidades de error y fracaso. Este
metodo de analisis comparativo (que podria ser enriquecido con

una logica de induccion rigurosa) entre politicas sucesivas, ape
nas diferentes, "no requiere teoria". Y es absurdo pretender
contar con un sistema

..
de teoremas causales para todos los pro

blemas ernpiricos inusuales y cambiantes que los gobiernos en

frentan. "Para los propositos de la elaboracion.de politicas se

requiere conocer solo las consecuencias de los aspectos en los
que cada politica difiere. Para esta aspiracion mucho mas mo

desta, no se requiere teoria, aunque puede ser de gran ayuda. Se

puede proceder a aislar las probables diferencias examinando
las consecuencias diversas que resultan respecto de las conse

cuencias de las politicas pasadas. Es un programa viable porque
sus observaciones pueden basarse en una larga secuencia de
cambios incrementales." 17

A pesar de las precisiones posteriores de Lindblom (1979) su

metoda de analisis para las decisones de gobierno se desplazo
hacia una propuesta "incremental", gradual, de gobernar y ha
cer politica (incremental politics). Este estilo de gobernar, que
aumenta correctivamente vez por vez el margen de maniobra de

.

un gobierno, fue considerado por el como el estilo propio y obli
gado de las democracias pluralistas, "poliarquicas"; en socieda
des con grupos de interes poderosos, bien informados y capaces
de presion efectiva. Por otro lado, la desvalorizacion que sufre
el papel de la teoria en la adopcion de decisiones 10 llevo a insis
tir, primero, en el caracter selectivo, partidario de todo analisis
de politicas (partisan analysis), cuya principal caracteristica es la

16 Ibid., p. 86.
17 Ibid., p. 87.
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de analizar y disenar las politicas desde previos compromisos
valorativos, desde tomas de partido claras y distintas, con el fin
de defender los propios valores e intereses ante adversarios 0 de
persuadir (e inducir a la concertacion) a rivales politicos. De ahi
no habia mas que un paso a su afirrnacion de que "los ajustes
mutuos entre partidarios" competitivos (mutual partisan ad
justment) juegan un papel en el analisis y diseiio de politicas tan

o mas importante que el de la busqueda y aplicacion de teoria
rigurosa para tomar decisiones racionales.

2. Teoria y decisiones de politica exterior

A semejanza de otras ciencias sociales, eI estudio de las relacio
nes internacionales enfrenta problemas en la definicion clara de
su "campo" y, por ende, en la elaboracion de teoria. La conoci
da plurivocidad de la disciplina (relaciones internacionales, sis
tema internacional, sociedad global, politica internacional, po li
tica mundial, politica exterior. .. ) pone de manifiesto que aun
no ha concluido su tensa busqueda por su objeto de estudio y
por su conocimiento teorico. En est a situacion, al igual que en

las otras ciencias sociales, la reaccion de los especialistas ha sido
o intentar la integracion de las "teorias" en un marco concep
tual superior 0 entregarse de lIeno a la investigacion empirica de
hechos especificos con conceptos menos pretensiosos pero mas
controlables. La gran teoria general 0 el procesamiento riguroso
de datos, el trabajo en el vertice conceptual 0 en la base ernpiri
ca, ha sido siempre el dilerna y tambien el secreto del desarrollo
de la ciencias, pese a las disputas interminables y rudas de los
cientificos. En el caso de las ciencias sociales, este ir y venir en

tre la altura teorica y la lIanura ernpirica ha sido motivado yace
lerado bajo la presion de problemas sociales y la necesidad de
tomar decisiones, particularmente decisiones generales de go
bierno.

Esto queda claro, sobre todo, en el estudio de las relaciones
internacionales. Su historia intelectual esta acompasada por
consideraciones de tipo practice, a veces muy apremiantes, a ve

ces de largo plazo.!" Se trata de una disciplina que no descono
ce las rakes politicas (interesadas, conflictivas, contendientes)

18 Ver Gil Villegas, F. art. citado en la nota 5, en Foro Internacional,
116, vol. XXIX, ruim. 4, abril-junio de 1989.
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de su problernatica y orientacion teorica. Busqueda de hegemo
nias, seguridad nacional amenazada, mercados mundiales des
manteladores de la economia dornestica, alianzas estrategicas
para defensa 0 prornocion de intereses nacionales irrenun
ciables, problemas nocivos cuyo origen y solucion se ubica en

procesos transnacionales ... despiertan y seleccionan temas, es

tudios, enfoques. EI interes teorico resulta de claras motivacio
nes practicas, de intereses, poderes, influencias. Y viene en auxi
lio de decisiones politicas de interes nacional en situaciones
complejas, conflictivas, bajo condiciones de riesgo 0 incerti
dumbre. A diferencia de otras ciencias sociales, siempre inco
modas ante los hechos del poder y del conflicto, prontas a ofre
cer una version digna y hasta estetica de la politica y del estado,
merito del "realismo" clasico y moderno ha sido mostrar que
la caracteristica de la relacion entre estados es el interes, el con

flicto, el poder. Y, mas sorpresivamente para los bienpensantes,
relacionar el conocimiento, la ciencia, con las decisiones de go
bierno, unilateralmente interesadas y con objetivos precisos de

poder. Esta situacion e historia intelectual de las Relaciones In
ternacionales ha sido gentilmente calificada, con terminologia
weberiana, como "ciencia de relacion a valores" .19 Su carga
valorativa y politica explica por que los temas y los enfoques
teoricos, por ejernplo, de la inteligencia mexicana mantienen
clara conexion con los problemas, los intereses y las decisiones
del gobierno mexicano. En opinion de Gil Villegas, a ello tam

bien se debe el superior atractivo intelectual que tiene el estudio
de la politica exterior de Mexico en cornparacion con estudios
de politica mundial 0 de sistema global, teoricamente mas desa
fiantes pero politicamente poco significativos.

Por ello resulta interesante recordar que el movimiento (in
ter) disciplinario del Policy Sciences, cuyo programa de investi
gacion busca articular sistematicarnente ciencia y politica con el
fin de mejorar la calidad de las decisiones gubernamentales,
tuvo su primer impulso y referenda en el campo de decisiones
de la politica exterior. Su programa de investigacion, "el cono

cimiento en el proceso de la politica y el conocimiento en el pro
ceso de la politica",20 fue disefiado por Harold D. Lasswell, en

19 tu«, pp. 664-666.
20 Lasswell, Harold D., A Pre- View of Policy Sciences, Nueva York,

American Elsevier, 1971, p. I. EI articulo inicial inspirador del movimiento es

"The Policy Orientation" en The Policy Sciences, Lasswell, Harold D. y Ler
ner D. (Eds.), Stanford University Press, 1951.
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1951, en pleno clima de guerra fria, ante "Ia crisis prolongada
de la seguridad nacional", "la urgencia de la defensa nacio
na!", y el deber de reafirmar, difundir y realizar los valores de
la dignidad humana, la democracia, el Iibre mercado. La situa
cion internacional "plantea el problema de como utilizar nues

tros recursos intelectuales con la mas sabia economia", "como
aumentar la funcion inteligencia para aumentar la racionalidad
de la politica", "como lograr que los hechos y sus interpretacio
nes tengan una mayor incidencia en el proceso de la toma de de
cisiones". "Las ciencias de politica pueden ser consideradas
como diSCiplinas interesadas en la explicacion del policy-making
y policy-executing e interesadas en reunir datos y ofrecer inter

pretaciones relevantes para los problemas politicos existentes en

un momenta dado. "21

Knowledge of alude a la tarea de conocer el proceso de
decision de la politica, asi como de hecho sucede. Es una teoria
positiva del gobierno, en el sentido preciso de estudio de las de
cisiones de gobierno relativas a un campo especifico de asuntos

publicos, de "politicas". Concretamente busca saber como y
por que ciertos problemas alcanzan el rango de publicos, como
y por que la agenda de gobierno incluye ciertos problemas y deja
de lade otros, como y por que el gobierno tiende a elegir ciertos
cursos de accion en vez de otros, como y por que el gobierno si
gue ciertos patrones de implernentacion y evaluacion de sus poli
ticas... Knowledge in significa la capacidad de incorporar las
informaciones y los teoremas de las ciencias en el proceso de de
liberacion y decision de la politica, con el proposito de enrique
cer, depurar y orientar la construccion, el examen y la seleccion
de opciones. Es asi una ciencia social apJicada de caracter nor

mativo. Todo el conocimiento pertinente, particularmente, el

que se ha logrado alcanzar en el estudio del patron gubernamen
tal de policy decisionmaking , es utilizado y aplicado como guia
y criterio en la toma de decisiones'

En la perspectiva de la "ciencia de politica" se supone y se

exige la racionalidad de las decisiones de gobierno en un sentido
instrumental (idoneidad y eficacia de las acciones) y no sustanti
vo (sustentabilidad de los fines). En tanto "ciencia social aplica
da", acaso "tecnologia politico-administrativa", supone y exi
ge, con mayor razon, la empresa teorica de la ciencia social
pura, la que se orienta a la explicacion de los hechos sociales,

21 Lasswell (1951). pp. 3-4 y 14.
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sin atencion a los requerimientos cognoscitivos del gobierno en

turno. La ciencia de politicas, orientada a la solucion eficaz/efi
ciente de los problemas concretos que las decisiones de gobierno
atienden, necesita la base y la luz de la ciencia social como su

condicion. En esta perspectiva, la politica exterior de un gobier
no, si inteligente y correcta (responsable, afiadiendo una conno

tacion valorativa), buscara apoyarse en los resultados teoricos
alcanzados en el estudio del sistema de las relaciones internacio
nales, en el estudio de la politica exterior de los gobiernos adver
sarios 0 aliados y en el de la politica exterior del gobierno al que
se quiere guiar en su toma de decisiones, asi como en el estudio
de los asuntos internacionales que seran la materia de la deci
sion.

En esta perspectiva aplicada de la teoria para decisiones de
gobierno, el campo de conocimiento disciplinariamente llamado
de "relaciones internacionales" tendera a dividirse en dos inte
reses de conocimiento. El primer interes se enfocara hacia el
mundo de las relaciones internacionales, por cuanto este es a la
vez el contexto en el que se insertan las decisiones gubernamen
tales de politica exterior y el origen de los problemas a los que
las decisiones se dirigen. EI segundo interes se enfocara mas ce

rradamente a describir y explicar el decision making de la
politica exterior de un gobierno, la manera como asume y define
sus problemas, la manera como construye y selecciona sus poli
ticas, la historia de sus decisiones en determinadas areas de
asuntos. Ambos enfoques tienen su propia validez en el ambito
de la teoria, independientemente del uso politico-administrativo
de sus metodos de analisis y de sus teoremas. El primer enfoque,
mucho mas radical y complejo en su objeto de estudio, buscara
encontrar desde diversos supuestos teoricos y metodologicos los
conceptos y las explicaciones que dan cuenta de la configura
cion, funcionamiento, evolucion, conflictualidad de las relacio-.
nes relevantes entre economias, culturas, estados ... El segundo
enfoque, mas limitado en su objeto de estudio, tratara de encon

trar los conceptos y Ids explicaciones que describan y den cuenta
de las decisiones de politica exterior de los gobiernos, de sus su

puestos y restricciones (ideologicas, legales, economicas... ),
sus objetivos preferidos, sus procedimientos de priorizacion de
asuntos y el estilo de operacion de sus organizaciones, sus patro
nes de analisis, decision e implernentacion de politicas, su histo
ria de decisiones.

Los resultados teoricos alcanzados en el estudio del decision



296 LUIS F. AGUILAR VILLANUEVA

making de politica exterior son obviamente mas utilizables por
los gobiernos, cuando deben deeidir sobre problemas que suelen

repetirse, son sernejantes a otros ya anteriormente tratados, en

los que solo se modifican algunos de sus eomponentes, 0 ante

problemas que los gobiernos han deeidido tratar "incremental
mente", sin distanciarse mueho de sus posiciones pasadas y sin
intentar innovaciones de alto riesgo. Sin embargo, decisiones
cruciales de politica exterior podrian ser equivocadas y acaso de
sastrosas sin el conocimiento de la estructura, funcionamiento
y tendencia del "sistema mundial" 0 de la "sociedad global",
que son el contexto y el origen de los problemas y oportunidades
que enfrentan las decisiones singulares de gobierno. Este estudio
teorico mayor, mas determinante aunque freeuentemente mas
labil, ofrecera tambien asideros y pistas para seleccionar y defi
nir con perspicacia los problemas de politica exterior, priorizar
estrategicarnente los objetivos y decidir las acciones causalmente
idoneas para alcanzarlos. EI conocimiento del gran sistema in

ternacional, a pesar y a causa de su "anarquia estructural" 0 de
"Ia falta de una autoridad central para resolver conflictos", es

crucial para la racionalidad de la decision de gobierno. Explica
ciones validas del desenvolvirniento del sistema 0 de ciertos fe
nomenos de interes bi 0 multinacional pueden ayudar a entender
mas finamente las cuestiones, a elegir politicas disenadas con

mayor conocimiento de causa y, por tanto, con mayor capaci
dad para originar los hechos que se prefieren en las relaciones
interestatales.

Si concentramos ahora la atencion en los modelos de toma

de decisiones de politica exterior, 22 no sera di fieil ver el tipo de
interaccion que corre entre conocimiento cientifico y policy
making. Los "modelos conceptuales" ya canonicos de

Allison.P pueden ser bot ones de muestra. EI "modelo de poli
tica racional" (I) concibe ("realistamente") la politica como "Ia
decision de un actor racional unitario". EI "modelo de proceso
organizacional" (II) concibe la politica como el "producto de

22 Hago referencia directa a Hoisti, Ole R., "Modelos de relaciones inter
nacionales y de politica exterior" en Foro lnternacional, 116, vol. XXIX, num.

4, abril-junio de 1989.
23 Allison, Graham T. (1971), Essence of Decision, Boston, Little Brown.

Una version prelirninar y resumida de sus tcsis aparecio con el titulo "Concep
tual Models and the Cuban Missile Crisis", en The American Political Science
Review, vol. 63, nurn. 3, septiernbre de 1969.
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una organizacion que opera de acuerdo a ciertos patrones de
comportamiento". El "modelo de politica burocratica" (III)
concibe la politica decidida como "el resultado de negociaciones
varias y sobrepuestas entre actores jerarquicarnente distribuidos
en el gobierno".

Claramente el modelo I de rational choice recuerda el con

cepto ripico-ideal weberiano del "actual racional orientado a fi
nes", el "hombre economico" descrito por Simon en oposicion
at "hombre administrativo", y retoma el supuesto de la econo

rnia (neojclasica, el del policy analysis y el de las nuevas tenden
cias de la ciencia politica y la sociologia contemporanea, basada
en "elecciones racionales" de individuos. Dejada en suspenso la
discusion sobre la racionalidad (sustantiva, material) de los fi
nes, el atributo de racionalidad de una decision-accion se refiere
a su capacidad de realizar los fines, a su eficacia-eficiencia 0, si
se quiere, a su capacidad de "rnaximizar utilidades" y "rninimi
zar costos". Toda decision racional, normalmente formulada
en un lenguaje intencional de medios y fines, va retraducida en

un lenguaje de causas y efectos ("X es un medio para ellogro
de Y" significa "si X, luego entonces Y"). Ello ha llevado a de
cir que toda "decision es una hipotesis"; que toda "politica es

hipotesls+.>
La cuestion de la racionalidad se centra en la idoneidad cau

sal de las acciones (los medios) para producir el efecto esperado
y aspirado como fin. En este sentido, la eleccion de una politica,
con exclusion de opciones rivales, puede ser considerada racio
nal solo a condicion de que el curso de accion decidido se haya
basado en enunciados causales, regularidades ernpiricas, teorias

probadas, tecnologias... Sin causalidad no es posible la racio
nalidad de actuar. Por ello, en la decision racional refulge el
sentido y el uso practice de la ciencia. Por ello mismo, la deci
sion racional es tambien la mas cientificamente comprensible y
explicable (recordar a Weber). En el caso de politica exterior, las
decisiones estrictamente racionales no podran ser sino las que
incorporen los resultados confiables de estudios sobre el asunto

24 Para la concepcion de las decisiones politico-administrativas como hi

potesis, ver M. Landau, "On the concept of a self-correcting organization",
en Public Administration Review, noviembre-diciembre de 1973. J. Pressman

y A. Wildaveky, implementation, University of California Press, Berkeley,
1973. La concepcion de las decisiones como hipotesis es derivable de las posi
ciones de Weber y Simon.
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y el contexto de la decision, asi como los resultados sobre las

pautas de comportamiento de policy decisionmaking de un go
bierno. Una decision de politica comercial, por ejemplo, podra
tener la calificacion de racional en cuanto se haya basado en in
formaciones y teoremas probados de las tendencias de precios.
y mercados mundiales y en cuanto se haya basado en el conoci
miento de las actuaciones anteriores del gobierno en el campo
comercial, incorporando los analisis y esquemas de operacion
que probaron ser exitosos en situaciones iguales 0 analogas y
descartando los ineficaces.

Que los gobiernos en las decisiones de SHS politicas no siem

pre proceden racionalmente es un hecho obvio. La desviacion de
las decisiones de politica exterior respecto del modelo racional
son evidentes y son el objeto de las teorias organizacional
administrativas, politologicas y de psicologia social. Analizar
una decision politica y decidir una politica con referencia a 10
que las organizaciones gubernamentales pueden razonablem:en
te llevar a cabo, de acuerdo a sus conocimientos y habilidades,
a sus probables rendimientos y productos, es seguramente una

estrategia que toma bien en cuenta las restricciones reales. Si
mon insistio con toda precision en el hecho de que las decisiones
de los actores se enmarcan dentro de las creencias, reglas, cono

cimientos, procedimientos... de cada una de sus organizacio
nes. Frecuentemente el curso racional de la accion gubernamen
tal cede ante las acciones que de hecho pueden realizar las
agencias y los funcionarios del gobierno. La viabilidad adminis
trativa de una decision, su factibilidad, suele ganarle a la racio
nalidad ejemplar, estricta. De todos modos, decidir con referen
cia a las potencialidades operativas de la adrninistracion publica
(civil, diplomatica 0 militar) supone un conocimiento confiable
de las lineas de autoridad y comunicacion de su organizacion,
de sus procedimientos y repertorios de respuesta, de su organi
zacion formal e informal, de sus lealtades y habilidades ... Esta
decision de "racionalidad Iimitada"; restringida por el organi
zational output, es igualmente exigente en la incorporacion de
conocimiento. La estimacion de los hechos que puede producir
la operacion del aparato publico incorpora necesariamente un

juicio causal sobre los productos que pueden llevar a cabo (cier
ta 0 probablemente) las agencias y los actores gubernamentales.
Incorpora teorias empiricas de conducta organizacional
administrativa. Sin ellas, los juicios sobre la eficacia y los rendi
mientos del aparato gubernamental no pasarian de ser opiniones
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subjetivas, suposiciones y creencias, acaso prejuicios y lugares
comunes.

El analisis y la decision de una politica en terrninos de
bureaucratic politics outcome, como la resultante de un ineludi
ble interjuego de poderes, intereses, posiciones y puntos de vis
ta, a traves de presiones, negociaciones y transacciones, parece
descalificar cualquier posicion optimista sobre la importancia
de la informacion y de las razones cientificas en el proceso de
decision. Las tesis de Lindblom parecen encontrar su evidencia
aqui, en esta familia de decisiones gubernamentales, sujetas al
conflicto y al arreglo interburocratico. Sin embargo, con excep
cion de decisiones que podrian ser puras resultantes de fuerza,
arbitrio y pasion, tambien aqui asoma su cabeza la ciencia. En
el debate sobre la naturaleza del problema publico, la conve

niencia de actuar y la mejor opcion, en el que se enfrascan los
diversos directivos de organizaciones gubernamentales (se po
drian aiiadir las econornicas y las sociales), pueden las informa
ciones, los conceptos y las explicaciones de las ciencias contri
buir a limpiar prejuicios, objetar argumentos, descalificar
opciones de accion, contradecir pronosticos, encontrar lineas de
consenso... La idea lindblomiana de un "analisis partidario" ,

para fines de defensa de la propia posicion 0 para fines de per
suasion de opositores 0 concertacion favorable con elIos, queria
decir precisamente esto. Aunque la teoria pueda no ser de mu

cho auxilio a la toma de decision de pretensiones racionales en

frecuentes ocasiones, sirve mucho para debilitar las propuestas
que afectan a nuestros intereses y para hacer avanzar las decisio
nes que los favorecen. Se trata entonces de un uso estrategico
del conocimiento en el juego de las transaciones que determinan
los fines y medios de las decisiones politicas, mas que de un uso

normativo y pedagogico para construir decisiones gubernamen
tales correctas, sin polemica y sin parcialidades. Un uso acaso

menor de la ciencia social, pero no menos influyente en las deci
siones politicas y administrativas.

Los modelos nuevos de "dinamica de grupo" y "toma de
decisiones individuales" han insistido muy correctamente en el
papel determinante que en la construccion de opciones y en la
eleccion juegan el group thinking y el cognitive map de los deci
sores." Mas que excluir los aportes de la ciencia en la delibera-

25 Me refiero a los conocidos ensayos de Irving L. Janis, Victims of
Groupthink: A Psychological Study of Foreign Policy Decisions and Fiascoes,
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ci6n politica, sefialan las restricciones psicosociales, motivacio
nales y cognoscitivas de los decisores en el uso de la informaci6n
y del conocimiento cientifico. En el fonda senalan nuevas fuen
tes de "racionalidad limitada" , que son particularmente irnpor
tantes para entender la manera como se articula de hecho ciencia
y decisi6n en la vida real del gobierno, c6mo de hecho inter
acnian los expertos y los politicos en; la hechura de una politica
especifica, sus diversos pesos. La fuerte cohesi6n de una elite
decisora puede estrechar y estereotipar sus fuentes de inforrna
ci6n, s�s amUisis, � sus ·PI

...

ocedimientos para c�nstruir y ponderar
las opciones politicas, cpn el resultado de dejar fuera de consi

deraci6n muchos elementos, acciones y consecuencias impor
tantes. Del mismo modo, los decisores definen los problemas,
construyen sus cursos de acci6n y hacen sus calculos con refe
rencia a determinados "sistemas de creencias" (conceptos y ere

encias causales), que prejuzgaran todo el trabajo de inforrna
ci6n y analisis, Uegando en los casos extremos a cerrar los ojos
ante los hechos portadores de "disonancia cognitiva". Los nue

vos modelos tienen el merito de subrayar las patologias que inhi
ben una incidencia mas determinante de los rnetodos y teorias
cientificas en la adopci6n de decisiones. Si, por un lado, alertan
sobre el racionalismo desbordado en las decisiones de politica
(contra algunas corrientes tecnoburocraticas de "cientifizaci6n
de la politica"), por el otro advierten esclarecedoramente a los
decisores acerca de sus propensiones y distorsiones. Por ello,
aunque descubren otros factores que reducen las posibilidades
del "conocimiento en" las decisiones de politica, reiteran la im

portancia del "conocimiento de" las decisiones de politica, des
cubriendo y explicando la manera como se disefian y eligen. Una
vez mas la ciencia genuina ofrecera resultados esclarecedores de
su comportamiento al decisor. Estes podran serle muy iitiles en

el momento de encarar los problemas, al incitarlo por 10 menos

a ser reflexive y autocritico de sus habitos, supuestos, nociones,
metodos, tecnologias, enfoques ...

Houghton, Boston, 1972. Groupthink: Psychological Studies oj Policy Deci
sions and Fiascoes, 2a. ed., Houghton Mifflin, Boston, 1982. Y al ensayo de
Robert Axelrod (ed.), Structure oj Decision: The Cognitive Maps of Political
Elites. Princeton University Press, 1976.
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3. A manera de ejemplo: la interdependencia

Si uno analiza el discurso politico reciente, la opinion de los pu
blicistas y la ascendiente literatura sobre las relaciones rnexicano
norteamericanas, encontrara nuevos conceptos 0 quiza viejos,
pero portadores de nuevas denotaciones y de un enfasis mas in
tenso: integracion, cooperacion, interrelacion, interdependen
cia... "En el futuro, el desarrollo de los acontecimientos inter
nacionales estara determinado por una creciente interdependencia
a nivel regional y global. La interdependencia lleva consigo la
nocion de seguridad colectiva... Mexico esta atento a estos

avances en la integraciori". Aunque por la certidumbre de su es

quema causal pudiera parecer un documento academico, las fra
ses apenas citadas son del Plan Nacional de Desarrollo (1989-
1994).26 Por otro lado, los autores del libro Limites en /a
amistad, indudablemente uno de los mejores ensayos recientes
sobre las relaciones mexicano-norteamericanas, concluyen que
"un fuerte proceso de integracion social y economica esta trans

formando a ambos paises" y que "cualquiera que sea la politica
que se elija 0 se acepte sobre la integracion economica, el proce
so generara consecuencias politicas, culturales e incluso psicolo
gicas". La revision del "modo como cada uno diseiia su politica
hacia el otro y negocia con el" es el primer impacto politico
administrativo, por cuanto "los dos paises deben hacer conce

siones. Estados Unidos, como vecino mas rico y mas estable,
puede y debe hacer mas. Mexico tiene que aceptar que debe ha
cer concesiones si espera recibirlas" _27 Por ultimo, el informe
de la Cornision sobre el futuro de las relaciones Mexico-Estados
Unidos, titulado programaticarnente EI desaj(o de fa interde
pendencia afirma en su "mensaje fundamental" que "Ia histo
ria, la cultura, las actitudes politicas, la organizacion social y el
desarrollo econornico de ambos vecinos difieren drarnaticamen
teo Sin embargo, Mexico y Estados Unidos tambien comparten
intereses y estan experimentando cambios profundos dentro de
sus sociedades asi como en el ambito global. Si bien persiste la
asimetria entre ambos, se estan volviendo cada vez mas interde
pendientes'"."

�(> Plan Nacional de Desarrollo (1989-1994), p. 5, Secretaria de Progra
macion y Presupuesto, Mexico,' 1988, ver p. xv, pp. 5-6,25-26,31-32.

�7 Jorge Castaneda, Robert A. Pastor: Limites en la amistad, Ed. Joa

quin Mortiz/Planeta, Mexico, 1989, pp. 450-451.
28 EI desafio de la interdependencia, Informe de la Comision sobre el Fu-
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No es sin consecuencias el hecho de que publicistas y politi
cos empleen la nocion de interdependencia para describir y ex

plicar ciertos fenomenos internacionales y para recomendar 0

justificar determinados comportamientos de politica exterior.
Al hablar de interdependencia se introduce un nuevo pensa
miento y enfoque en el marco de los principios de politica exte

rior que un gobierno sustenta y que muy probablemente han
sido la base de una larga y apreciada tradicion diplornatica (a
manera de ejemplo, la nocion de interdependencia entra a coe-

. xistir con los conceptos y valores de la independencia nacional
y comienza a inspirar analisis y decisiones que otrora hacian re

ferencia al valor de la independencia, la autonornia, la autosufi
ciencia). Por otra parte, se asume que toda una clase de hechos
son correctamente definidos y explicados por el enfoque de la

interdependencia y, en consecuencia, se considera que deterrni
nadas decisiones de politica exterior pueden basarse en su marco

de analisis y en sus explicaciones con resultados politicos mas
consistentes y estrategias mas eficientes.

Ante estos usos politicos de la teoria, la ciencia puede cum

plir varias tareas importantes. La primera es estrictamente aca

demica, ajena a cualquier intencionalidad politica, y consiste en

someter a prueba los conceptos y las explicaciones del enfoque
de la interdependencia, revisando su arrnazon logica y sus evi
dencias empiricas, con la finalidad de establecer su correccion
teorica, su confiabilidad. Aunque se trata de un trabajo propio
de la comunidad cientifica, no deja de ser fundamental para la
decision politica. Dudas, objecciones y, ante todo, falsificacio
nes de los enunciados causales y/0 de los modelos de la teoria
se vuelven poderosas advertencias a los politicos sobre la idonei
dad de su uso practice. Advierten que su empleo en el discurso
politico no podra ser mas que metaforico, ideologico, y que ba
sar las decisiones de gobierno en formulaciones no probadas se

ria condenarse a la equivocacion, a frustrar intereses y objeti
vos. La segunda tarea es la que Weber llamo el esclarecimiento
de la decision. Esta buscaria dar un significado preciso al terrni
no de interdependencia y depurarlo de las denotaciones que sue

Ie tener en ellenguaje ordinario 0 en la retorica del discurso po
litico, las cuales suelen facilitar la comunicacion y la persuasion
politica, pero no ayudan a definir correctamente los problemas

turo de las Relaciones Mexico-Estados Unidos, Fondo de Cultura Economica,
Mexico, 1988, ver tambien, p. XII, p. 6, pp. 28-30.
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y a orientar la decision. Despues de haber adarado 10 que real
mente se quiere decir con el concepto, otro paso necesario es

provocar la reflexion de los politicos y gobernantes sobre si,
como y con emil rango y funcion pueda tener cabida el nuevo

concepto en su sistema intelectual de creencias y en su sistema
valorativo. Puede ser que definir ciertos hechos como interde
pendientes contradiga otros supuestos y analisis de politica exte

rior, choque con sus objetivos y estrategias principales de accion
y, mas profundamente, se contraponga a los principios y valores
ultimos de un regimen 0 de un gobierno. Este trabajo de esclare
cimiento busca que el politico posea una vision clara y coherente
de su accion, que no entienda una misma realidad intemacional de
maneras enteramente opuestas y no aplique una duplicidad de cri
terios en la decision de los objetivos y las acciones de politica
exterior. La ausencia de contradiccion en el conocimiento de las
situaciones es basica para un ordenamiento consistente de las
politicas. La tercera tarea, la de critica tecnica, cuya contribu
cion es fundamental para la correccion de las decisiones, em

pleara los enunciados causales de la teoria de la interdependen
cia, para desaprobar 0 recomendar ciertas medidas politicas, en

razon de su ineptitud 0 aptitud para producir los efectos espera
dos y aspirados. Esta tarea mas que ninguna otra supone y exige
la validez empirica de la teoria, la seguridad de los nexos cau

sales.
No procede aqui discutir la correccion del enfoque de la in

terdependencia, mostrando eventualmente las anomalias de sus

explicaciones 0, a la inversa, ofreciendo evidencia relevante en

su favor. Existe amplia literatura sobre el tema. En cambio re

sulta pertinente hacer algunos comentarios acerca de las tareas
de esclarecimiento y orientacion tecnica que puede desempenar
en la hechura de las decisiones de politica exterior.

En primer lugar, conviene recordar y advertir que los autores
del enfoque en su version mas acabada, la de "interdependencia
compleja", Robert O. Keohane y Joseph S. Nye,29 alertaron
desde el comienzo sobre "la nueva retorica de la interdependen
cia" y de ella tomaron distancia. No se trata de un termino logi
camente laxo con la funcion de designar imageries interesadas y
tranquilizadoras de colaboracion paritaria y pacificacion uni
versal. Propusieron, al contrario, un concepto analitico que en-

29 Robert O. Keohane, Joseph S. Nye, Power and Interdependence, Ed.
Little Brown, Boston, 1977.
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tiende captar y definir las caracteristicas y los componentes
esenciales de ciertos procesos de la politica mundial con tempo
ranea, con el fin de construir hipotesis explicativas de mayor co

bertura y prueba empirica, De esta manera insistieron en deslin
dar la denotacion logica del concepto, la cientificamente
relevante, respecto de la connotacion valorativa dcllenguaje or

dinario 0 del discurso politico.
EI concepto denota "dependencia mutua", no en el sentido

generico de "interconexion", "interrelacion"; sino en el preciso
de "situaciones caracterizadas por efectos rcciprocos entre pai
ses y actores de paises diversos". Mas especificamente, "situa
ciones en las que los actores de la relacion se afectan reciproca
mente, de manera deliberada 0 indeliberada, en diverso grado,
con diversos costos y con diversas restricciones de su autono

mia". No es entonces un concepto sinonimo de "beneficio mu

tuo", de "un nuevo mundo bello de la cooperacion, en sustitu
cion del viejo mundo malo del conflicto internacional". Por
tanto, no define "situaciones de dependencia mutua con equili
brio paritario" . No alude a interacciones perfectamente sirnetri
cas ni tampoco de pura absoluta dependencia de un pais para
con el otro. Describe, en cambio, "interdependencias asimetri
cas como fuentes de poder entre actores". 30 En las relaciones
de interdependencia algunos actores dependen mas de otros en

la realizacion de objetivos y/o en la solucion de problemas, ya
comunes, ya propios. La dependencia mutua implica costos di
ferenciales entre los actores, conlleva poder y se desarrolla a tra

ves de "negociacion politica". Alguien, politico 0 publicista,
pudo haber comenzado a usar optimistamente el terrnino para
imaginarse y divulgar que la sociedad mundial esta transitando
a un orden de intercambios equivalentes y de cooperacion pari
taria ante problemas crecientemente comunes. Pero el concepto
teorico no da pie a este sofiador analisis de mundo comunitario
entre estados. Se condenaria a la trivialidad mas que a la falacia
el concepto de interdependencia si no destacara como basicos
del orden internacional los componentes presentes de costos,
restricciones de autonomia, asimetria, poder, diferenciales de
"sensibilidad" y "vulnerabilidad" ... La teoria juega entonces

un importante papel de aclaracion y refinamiento, precisando y
depurando el uso del concepto de interdependencia en el discur
so y el analisis politico.

30 Ibid., pp. 8-ll.
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En polemica con el realismo, el concepto se despliega y reca

lifica como "interdependencia compleja", cuyas caracteristicas
basicas son: la existencia de "muchos canales conectivos entre

las sociedades ", la "ausencia de una jerarquia entre los asun

tos" de politica exterior y el "papel menor de la fuerza militar".
Con ella se quiere afirmar que las interacciones entre los paises
se han incrementado, acelerado y diversificado, frecuentemente
fuera del marco y control directo del estado ("actores transgu
bernamentales" y "actores transnacionales"), hasta el punto
que la agenda de politica exterior de un gobierno se carga con

cuestiones heterogeneas, dificiles de ordenar y abordar con co

herencia, 'por ser igualmente prioritarias desde los puntos de vis
ta y las preferencias de actores politicos y sociales tan importan
tes y poderosos como ubicuos en el sistema internacional. Esta
nueva condicion internacional disminuye el significado de la se

guridad -fuerza militar como el criterio principal en la determi
nacion del rango de los asuntos y de su ordenamiento global.
Sobre todo, el peso de la supremacia militar 0 de la superioridad
economica ya no son garantias de exito en la realizacion de los

propios intereses en cada una de las areas de politica exterior.
Ahora se observan diversas "areas de asuntos ", diversos cam

pos problematicos. Cada area es relativamente autonorna, in
c1uye diversos actores y una diferente correlacion de fuerzas, se

desenvuelve con una diversa logica politica de confrontacion y
transaccion. Esta nueva naturaleza plural y compleja de la reali
dad internacional da origen a nuevos "procesos politicos", a

nuevos patrones de comportamiento en politica exterior, a nue

vas estrategias.!'
Ante la pluralidad y fragrnentacion de las "areas de asun

tos" y de los objetivos que los gobiernos persiguen en cada una

de elias, sera ineludible construir y decidir "estrategias de vincu
lacion" entre asuntos, con la finalidad de no perder eficacia y
consistencia en los diversos frentes donde estan en juego los in
tereses nacionales. La nueva situacion no cancela la vulnerabili
dad de las naciones debiles y pobres, pero les abre oportunida
des aprovechables en determinados campos, a condicion de que
logren en sus negociaciones enlazar estrategicamente diversos
asuntos y formar coaliciones para alterar la distribucion adversa
del poder y reforzar su posicion en esa y otras areas. De la mis
rna manera, la existencia de multiples canales de contactos

31 lbid., pp. 24-29.
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(transgubemamentales y transnacionales, adernas de guberna
mentales) afecta seriamente el policy-making de un gobierno,
debilitando la decision y gestion de la politica exterior. No solo
resulta dificil a los gobiernos controlar todos los componentes
(actores y recursos) necesarios para realizar exitosamente los in
tereses nacionales en una determinada area de asuntos, sino que
sus decisiones tienen "efectos diferenciales" entre los diversos
grupos transnacionales y las burocracias transgubernamentales,
beneficiando a unos y perjudicando a otros. La elecci6n de una

politica exterior se complica hoy por la dificultad de calcular sus

consecuencias, debido a la intervencion de otros participantes
con importantes margenes de autonomia en sus acciones, y por
la alta probabilidad de perder consenso y apoyo, debido a los
danos que la politica pudiera ocasionar a poderosos grupos y re

des de interes que desbordan las fronteras de los estados nacio
nales. La transgubernamentalizacion y la transnacionalizacion
de los asuntos y de los actores de la politica exterior vulnera
tambien la posibilidad de concebir univocamente el interes na

cional. "Los intereses nacionales seran definidos de manera di
versa segun la diversidad de los asuntos, segun los diversos tiem

pos y de acuerdo a las diferentes unidades del gobierno." La

politica exterior, en consecuencia, se desmenuza en una conste

laci6n diferenciada de politicas exteriores. Al mismo tiempo, re

valoriza el "papel de los organismos internacionales", tan me

noscabado en un mundo de hegemonia militar y economica.
Ahora, los organismos "contribuyen a disenar la agenda inter
nacional, operan como catalizadores de la formaci6n de coal i
ciones y sirven de arenas para los estados debiles y para sus es

trategias de vinculacion de asuntos". 32

Tal como 10 demuestran los ensayos incluidos en este volu
men, existe un debate serio respecto del estatuto de la interde
pendencia. Es posible presentar argumentos firmes que muestran

que la interdependencia (asimetrica) no es solo un concepto,
sino tambien una teoria. En su descripcion y explicacion del
mundo internacional es una teoria alternativa a los enfoques es

tructurales del determinismo economico, del poder hegernonico
global del Realismo 0 del poder especifico dentro de un area de
asuntos. A semejanza de otras tendencias conternporaneas en

las ciencias sociales, tiende a enfatizar los actores mas que la es

tructura, los procesos politicos cambiantes mas que el sistema

32 Ibid., pp. 29-37.
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social de estructura rigida, fatal. Si los conceptos instruyen acer

ca de su uso preciso y ayudan a integrar una vision coherente de
la complejidad de la realidad internacional, las explicaciones de
la teoria son las premisas causales en las que pueden apoyarse
las decisiones practicas de politica. En efecto, las explicaciones
de la teoria de la interdependencia han derivado en advertencias
y recomendaciones normativas (tecnicas) para las decisiones gu
bernamentales de politica exterior. Tales son, a modo de ejem
plo, la menor importancia de la supremacia politico-militar y
econornica en las negociaciones; el hecho de que la menor vulne
rabilidad de un pais en una determinada area de asuntos aumen

ta su inf.luencia en ese campo y puede servir de base para nego
ciar exitosamente en otras areas de interes en las que se es debil;
la necesidad de disefiar politicas que tomen en consideracion los
objetivos y la fuerza de los grupos de interes que cruzan gobier
nos y naciones y pueden con sus actos cambiar la suerte de una

politica; la observacion de que la intensidad de las preferencias
y el involucramiento de los estados pequefios en determinados
asuntos vitales les concede ventajas politicas en sus negociacio
nes asirnetricas con los grandes, ocupados simultaneamente en

diversos campos de interes; los costos de oportunidad y los cos

tos reales de quedar excluidos de los bloques economicos y poli
ticos que han sido capaces de formalizar su interdependencia en

asuntos comunes; el disefio politico estrategico de alianzas y co

aliciones en los multiples organismos internacionales...
En suma, la incorporacion de una teoria al proceso de toma

de decisiones politicas es la incorporacion de un lenguaje y un

diagnostico acerca de la realidad. Si probada la teoria, puede ser

una buena guia para elegir entre diversas opciones politicas en

un momento dado. Si se trata apenas de una "teoria" conjetu
ral, aun en proceso de prueba, con evidencia adversa, la deci
sion estimara mal las consecuencias de sus actos, condenandose
al fracaso 0 tal vez a conseguir resultados inferiores a los espera
dos, con beneficios muy por debajo de los costos y perjuicios.
Justamente, otros enfoques, tales como los del Realismo clasi
co, advierten sobre los limites de pensar los comportamientos
internacionales en terrninos de interdependencia y ofrecen evi
dencia en sentido contra rio a los teoremas interdependentistas.
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4. A manera de conclusion

Los conceptos y las explicaciones de las teorias cientificas son

indudablemente ellenguaje correcto para hablar del mundo y la

premisa causal correcta para tomar decisiones eficaces. Esto
vale tanto para la vida privada como para el ambito publico de
las decisiones de gobierno. La racionalidad que la ciencia intro
duce en el discurso, el analisis y las decisiones de la politica es

de caracter instrumental y no sustantivo. La ciencia sustenta tee
nicamente la eleccion de los instrumentos, determinando la fac
tibilidad de los fines. Pero Ie es ajeno sustentar valorativamente
la eleccion de los fines, fundamentando la validez intrinseca de

objetivos, metas, ideales ultirnos. La decision politica no solo es

parcialmente guiada por la ciencia, al recibir de esta solo nor

mas tecnicas. Frecuentemente enfrenta problemas inexplorados
por la investigacion cientifica y tendra que decidir sin informa
cion depurada e hipotesis comprobadas. En est as situaciones de
racionalidad limitada, la decision politica debe apoyarse en

otras estrategias de analisis. EI modelo "incremental" de toma

de decisiones puede ayudar a evitar errores estruendosos de poli
tica exterior, con enormes danos nacionales. Un patron racional
de decisiones publicas puede evitar que se caiga en drasticos dis
tanciamientos y rompimientos con los conocimientos y las deci
siones anteriores, introducir modificaciones graduales para co

rregir pasadas equivocaciones y desequilibrios 0 para mejorar
rendimientos. Esta estrategia de analisis y decision, que "no re

quiere teoria", puede ser obligada para aquellos gobiernos que
padecen serios problemas de legitimidad internos con pobres
margenes de maniobra 0 que enfrentan negociaciones en areas
de asuntos internacionales particularmente complejas y asime
tricas, donde la complejidad de la cuestion ni ha sido aun desci
frada por la investigacion cientifica ni la desigual correlacion de
fuerzas es susceptible de ser revert ida favorablemente. Como
toda otra teona, la de la interdependencia puede ofrecer valio
sas indicaciones tecnicas a las decisiones de politica exterior,
pero en muchos casos y problemas internacionales mostrara li
mites de conocimiento y no dispondra de algun senalamiento re

levante.
La importancia limitada de las contribuciones de la ciencia

a la decision politica nos Ileva a recordar el otro componente de
la decision, el valorativo, que rebasa las fronteras de la ciencia

y es la razon de ser de la politica. Las sociedades nacionales,
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pluralist as 0 uniformes, siempre proyectaran valores, causas,
intereses, preferencias, objetivos, que es tarea del estado pro
mover y defender. Se pod ran justificar estas decisiones colecti
vas, con buenos argumentos, publicarnente sustentables. Pero
las buenas razones de la politica exterior no seran las pruebas
empiricas contundentes de las ciencias y las tecnologias. La elec
cion valorativa es la otra cara de la racionalidad de las decisio
nes politicas, todavia a la espera de criterios universales compar
tidos de validez y correccion, como en las ciencias. La "ausencia
de jerarquia entre los asuntos", la "asimetria", la "anarquia
estructural" ... son los sintomas de la ausencia y busqueda de
est a otra racionalidad sustantiva en el orden internacional. Un

logro mucho mas arduo que el de la pertinencia y eficacia en las
decisiones de politica exterior.
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LOS
artfculos que integran este Iibro se presentaron en uno

de los seminarios sobre teoria de las relaciones Internacio

nales que el Centro de Estudios Internacionales organiz6 en

los ultimos dos aiios y en el cual participaron investigadores de
otras instituciones nacionales y extranjeras.
En los articulos aqui reunidos se intenta probar la capacidad de los

enfoques de la interdependencia para dar explicaciones que ten

gan sentido, para proporcionar explicaciones alternativas a pro
blemas no resueltos 0 no conceptualizados en otros enfoques teo
ricos,

Las preguntas quese plantearon al elaborarlos fueron, entre otras:

lPodemos hablar de la existencia no s610 de sensibilidades sino
tarnbien de vulnerabilidades? Y, si pudiera hablarse de una situa

ci6n de interdependencia compleja, lseria Mexico mas 0 menos

vulnerable que antes frente a su vecino? Otra pregunta casi obliga
da: lque margen de acci6n y cual estrategia de negociaci6n podria
utilizar la parte mas debil, en este caso Mexico, en una relaci6n

profundamente asimetrlca, para tratar de promover y defender sus

intereses con mayores posibilidades de exito? Por ultimo, lesa ere

ciente red de interacciones nos llevara, como suponen algunos de
los que han utilizado este enfoque, a la cooperaci6n 0, por el con

trario, a mayores y constantes conflictos?
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