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INTRODUCCION

La “nueva diplomacia” mexicana en Estados Unidos y el Tratado de Libre Comercio

Durante la primavera de 1990, el gobierno mexicano propuso al estadunidense la
negociacion de un acuerdo de libre comercio. El resultado de tales negociaciones seria el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (0 TLCAN), firmado entre los gobiernos
de Meéxico. Estados Unidos y Canada en noviembre de 1993. La importancia de este
fenomeno no solo radica en el Tratado en si. sino en la ruptura que significa para las
relaciones entre Meéxico y Estados Unidos. Es posible decir que tal provecto es el cambio
mas importante en la relacion entre estos paises vecinos desde la Revolucion mexicana.

Esta tesis no es un analisis técnico del tratado comercial. De hecho. no es el TLCAN
como tal el objeto de esta investigacion. El proposito del presente trabajo es analizar el
“nuevo estilo” diplomatico' mexicano en su relacion con Estados Unidos y. de forma mas
particular, el uso de cabilderos profesionales durante las negociaciones comerciales y en los
meses anteriores a la ratificacion en el Congreso estadunidense del acuerdo alcanzado.
Durante los primeros tres afios de esta década, el gobierno mexicano implementd una
ambiciosa campafia de cabildeo en Estados Unidos, algo que nunca habia hecho, o por lo

menos no en tal magnitud. La hipotesis principal es que las reformas economicas llevadas a



cabo en Mexico desde principios de la década de 1980, en primer lugar. y la propuesta
mexicana de negociar un acuerdo de liberalizacion comercial, en segundo, son las causas
fundamentales de esta campaiia que es a la vez fuente y consecuencia de los cambios en la
manera en que se maneja la compleja relacion entre México y Estados Unidos

Para el estudio del cabildeo mexicano en Washington entre 1990 y 1993 por tanto,
es crucial comprender a cabalidad los origenes de la nueva actitud mexicana hacia su vecino
del norte Tal es el proposito de los primeros dos capitulos de este trabajo. Desde hace, por
lo menos. 70 aios, las relaciones entre México vy Estados Unidos han estado marcadas por
los intentos mexicanos por mantener cierta independencia relativa vis-a-vis la union
americana Esta independencia signific varias cosas; gracias a ella. el gobierno mexicano
podia, por ejemplo, mantener un sistema economico estatista y protegido. o administrar su
sistema politico, o llevar a cabo una politica exterior abiertamente contraria a Washington
sin que esto supusiera nunca el peligro de una confrontacion directa con los Estados Unidos
De hecho. este pais fue siempre respetuoso de Meéxico y sus particularidades, y su
interferencia en asuntos mexicanos —sin duda real-— no es comparable con la intromision
estadunidense en otros paises

LLa razon principal del gobierno estadunidense para mantener esta distancia fue,
desde siempre, la preocupacion que causaba, y causa todavia, en Washington la inestabilidad
en México A sabiendas de lo irritante que podia ser en México la abierta participacion
estadunidense en ciertos aspectos de su vida politica, y conocedor que el regimen

posrevolucionario garantizaba cierta estabilidad, el gobierno estadunidense siempre prefirio

" Asi lo llama Todd Eisenstadt en “Nuevo estilo diplomatico: cabildeo y relaciones piblicas (1986-1991)".
Foro Internacional, vol. XXXII, num. 5. 1992.
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ser tolerante con México. A las autoridades mexicanas, por su parte, esta relacion les era
muy conveniente, ya que garantizaba cierto respeto estadunidense a cambio del apoyo
incondicional de México en ciertos asuntos estratégicos para Estados Unidos. El precio no
puede considerarse demasiado alto, ya que la abierta confrontacion con Estados Unidos —
aunque fuese solamente en asuntos no prioritarios para los estadunidenses— dotaba de
cierta autoridad moral a los dirigentes en México. La retorica anti-estadunidense del
gobierno de nuestro pais, en pocas palabras, era bien vista en Mexico y tolerada en
Washington.

El primer supuesto de esta tesis es que estas reglas no escritas han cambiado. No
todas. claro esta, ya que la estabilidad al sur del Bravo es aun la prioridad namero uno de la
politica mexicana de los Estados Unidos. Pero si aquellas referentes a la tolerancia
estadunidense o la utilidad de una politica exterior “independiente” para Mexico El segundo
supuesto es que las profundas reformas economicas iniciadas a mediados de la década de
1980 y aceleradas durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) son la causa
principal de este cambio en las relaciones entre México v Estados Unidos Es por tal motivo
que el pnimer capitulo esta dedicado al analisis de tales reformas estructurales y su
consecuencia para la relacion bilateral. El cambio en el modelo de desarrollo en México —
de uno en que el Estado tenia una participacion muy activa en la vida economica nacional a
otro en el cual serian los actores privados, ya fuesen nacionales o extranjeros, los motores
del desarrollo— modifico de fondo la manera en que el pais se comportaba en el exterior vy,

muy importante, significo el fin de la tradicional distancia entre México y Estados Unidos.

* Las intervenciones estadunidenses en América Central o el Caribe se prestan como cjemplos claros de la
diferencia mencionada.



Es observable, por tanto, un acercamiento entre ambos paises desde mediados de la
década anterior. Uno de los frutos mas notables de esta nueva relacion es el TLCAN. Los
motivos mexicanos para proponer tal acuerdo y la respuesta estadunidense son el objeto del
segundo capitulo. Los motivos mexicanos son importantes para el analisis de la “nueva
diplomacia” nacional en Estados Unidos ya que arrojan luz sobre el claro cambio de actitud
hacia Estados Unidos y explican la reciente necesidad de una relacion bilateral cada vez mas
intima para quienes disefiaron el nuevo proyecto economico en México. El capitulo dos, por
tanto. busca explicar la relevancia del TLCAN no solo para las relaciones entre ambos
paises. sino también para todo el proyecto mexicano de reformas. Esta relevancia es
fundamental para comprender el ahinco con que el gobierno mexicano empleo el cabildeo en
Estados Unidos como nunca lo habia hecho. El analisis de la respuesta en Estados Unidos a
la propuesta mexicana es igualmente necesario ya que la intensidad del debate sobre el
TLCAN dentro del sistema politico estadunidense sirvi6 como una causa adicional del
cabildeo mexicano

Finalmente, en el tercer capitulo se aborda el mencionado cabildeo mexicano en
Estados Unidos. El estudio de la conversion mexicana a esta practica es interesante como
consecuencia de la nueva relacion bilateral y el abandono de la diplomacia tradicional
mexicana por una mucho mas pragmatica y cercana a Estados Unidos En este capitulo,
ademas de definirse el cabildeo, primero se analizan brevemente las caracteristicas
institucionales que hacen posible el cabildeo en Estados Unidos y lo que significa en el
proceso de toma de decisiones en aquél pais. Posteriormente se describe v evalta el cabildeo

mexicano durante las negociaciones y la ratificacion en Estados Unidos. Aqui, utilizaré el



marco teorico que propone Robert D. Putnam® —expuesto al final de esta seccion— para
estudiar no solo las negociaciones entre actores dentro del sistema politico norteamericano
sino también como la politica interna de un pais influye sus tratos con el exterior y viceversa.
El uso de la metafora —pues el mismo autor considera que atn no puede considerarsele una
“teoria”— de Robert Putnam es importante pues arrojara luz sobre como se obtuvieron los
votos necesarios para que el Congreso estadunidense aprobara el TLCAN vy resultara util
para evaluar el éxito o fracaso del cabildeo mexicano Una hipotesis adicional de esta tesis es
que, si bien el éxito del cabildeo mexicano tuvo un limite muy claro (por lo menos en cuanto
obtener los votos necesarios en el Congreso de Estados Unidos), era inevitable debido a la
importancia del TLCAN para el proyecto del gobierno que lo llevo a cabo

En las conclusiones de esta tesis. ademas de hacer un recuento de la plausibilidad de
los diferentes supuestos que dan origen a este trabajo. hare una reflexion de las

consecuencias que tendra el cabildeo mexicano en Estados Unidos para la refacion bilateral

Un marco tedrico para el analisis del cabildeo mexicano en Estados Unidos

La gran mayoria de los estudios en relaciones internacionales estan basados en tres niveles
de analisis 1) el mvel internacional o sistémico: 2) el nacional (que involucra a la sociedad.
cultura e instituciones politicas de los Estados-nacion) y, 3) el nivel individual (en el cual los
lideres de los Estados y sus circunstancias tienen prioridad) Los estudios en el nivel
internacional parten de la idea que los Estados son los actores principales en el sistema

internacional  Ademas, suponen que €stos son actores unitarios y racionales, con capacidad

' “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games”. /nternational Organization. vol. 42.
num. 3. 1988, pp. 427-460. Reeditado en Peter B. Evans. Harold K. Jacobson v Robert D. Putnam. (eds.).
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constante de movilizacion de recursos y preferencias estables. Los Estados, segun este tipo
de explicaciones, solamente responden a incentivos externos (o internacionales, o
sistémicos). por tanto, los atributos internos de los Estados no son considerados como
variables [a politica interna, entonces, es vista como una ‘caja negra’ que recibe inputs y
que a través de mecanismos desconocidos produce politicas racionales. En contraste,
aquellos estudios basados en el ambito nacional suponen que los determinantes de la politica
exterior o de las relaciones internacionales se encuentran dentro del mismo Estado. "El

comportamiento estatal, por tanto, no responde al sistema internacional, sino que lo

constituye" *

En el mejor de los casos los eventos internacionales son factores secundarios.
Algo similar suponen los estudios circunscritos al nivel individual. eéstos suponen que son los
lideres y las burocracias las que determinan la actuacion de un Estado dentro del sistema
internacional en un momento determinado.

Creo que estos tres enfoques son incompletos. Suponer que el Estado es un actor
unitario, como lo hacen quienes utilizan el nivel sistémico de analisis. es un error. Lo que
pasa en la ‘caja negra’ de la politica interna es crucial para comprender casi todos los
eventos internacionales. De hecho, la importancia de la politica interna como determinante
de lo internacional refuta los supuestos de racionalidad estatal, capacidad constante de
movilizacion y estabilidad de preferencias. Asi, al incluir la politica interna en al analisis de
las relaciones internacionales, el Estado deja de ser un actor unitario Al hablar del tema de

esta tesis, “[g]eneralmente se asume que Estados Unidos actua como un actor racional

unificado que construye consensos en el interior, frente al contexto internacional y en las

Double-Fdged Dipomacy. International Bargaining and Domestic Politics. Berkeley. University of
California Press. 1993, pp. 431-468.



relaciones con otros Estados. Esta vision predominante suele exagerar el peso del jefe del
poder ejecutivo en el proceso interno de definicion del ‘interés nacional’ y a subestimar la
influencia de otros actores gubernamentales (como el Congreso) y no gubernamentales (tales
como grupos de interés)”® Factores domésticos pueden obligar a un Estado a tomar
decisiones e implementar politicas irracionales o suboptimas. o a aceptar soluciones
imperfectas a ciertos dilemas. Igualmente, debido a la politica nacional. probablemente un
Estado sea incapaz de movilizar los recursos necesarios para negociar o cumplir un acuerdo
internacional Todo lo anterior, evidentemente afecta la manera en que los gobiernos
nacionales encaran las negociaciones internacionales De igual manera. la dinamica descrita
por fuerza afecta el resultado de tales negociaciones. Naturalmente. la moneda tiene dos
caras’ los eventos internacionales influyen el equilibrio de fuerzas al interior de un Estado *
La legitimidad de un gobierno, por ejemplo, puede verse afectada por el éxito que obtenga
en su actuacion fuera de las fronteras o por los beneficios que logre en negociaciones con
extranjeros Es obvio también que los eventos internacionales no pueden olvidarse. estos
influyen en los incentivos, estrategias y metas que se fija un Estado.

Enfrentados a este problema, varios autores han intentado integrar la politica interna
con la internacional en un solo marco teorico. Los articulos de James Rosenau y la “politica
burocratica’ de Graham Allison son ejemplos tempranos.” Mas recientemente. en 1988. un

numero especial de la revista /nternational Organization estuvo dedicado al Estado y la

* Andrew Moravscik. "Introduction: Integrating International and Domestic Theories of International
Bargaining". c¢n P. Evans, H. Jacobson y R. Putnam, (eds.). op. cit.. p. 5

* Guadalupe Gonzalez G.. Banco de datos para el estudio de México en el Congreso de Estados [ nidos
(1981-1992). México. CIDE, Division de estudios internacionales. doc. de trabajo num 6. 1993, p. |

" Véase. Peter Gourevitch, "The Second Image Reversed: The International Sources of Domestic Politics".
International Organization, vol. 32. num. 4, 1978.




formulacion de la politica economica exterior.* Uno de sus argumentos principales era que
los enfoques concentrados en el Estado ven a la politica exterior severamente limitada por
relaciones institucionales domésticas que han sobrevivido al paso del tiempo y por la
habilidad de los funcionarios publicos para lograr sus objetivos a la luz de obstaculos
nacionales e internacionales. "Este enfoque enfatiza las estructuras institucionales del Estado
y la capacidad de quienes ocupan puestos en ellas" ’ Estos autores también utilizaron el
concepto de autonomia o fuerza estatal como un factor importante en la implementacion de
la politica exterior. Sin embargo, no dejaron muy claro como se lograba y utilizaba esta
autonomia Aun habia partes de la ‘caja negra’ que permanecian en la oscuridad. ,Cual era el
rol de los partidos politicos, de los grupos de interés o de las distintas ramas de gobierno en
el diseno de la politica exterior?

Algunos meses mas tarde, Robert D. Putnam hizo otra importante contribucion a
este debate cuando definio la interaccion de las politicas nacionales e internacionales como
‘juegos de dos planos’.'” Putnam rechaza el modelo del actor unitario. pero dice que
reconocer que hay condicionantes internas en la politica exterior no es suficiente. Se
necesita, segun €l, un marco teorico que explique la interaccion de las limitantes domésticas
e internacionales y explique sus consecuencias. En pocas palabras, dice Putnam, se necesita
superar la mera aceptacion de la influencia de factores domesticos en los asuntos

internacionales y viceversa, y se tiene que ir mas alla de la simple elaboracion de catalogos

" Véase, James N. Rosenau (ed.), Linkage Politics: Essays on the (onvergence of National and
International Svstems, New York, The Free Press, 1969 y Graham Allison. /-ssence of Decision: Explaining
the Cuban Missile Crisis. Boston, Little-Brown, 1971.

¥ International Organization, vol. 42, num. 1, 1988.

" G. John Ikenberry, David A. Lake y Michael Mastanduno. "Introduction: Approaches to Explaining
American Foreign Economic Policy". /nternational Organization. vol. 42, num. 1. 1988 p |
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de ejemplos de tales influencias, para buscar teorias que integren ambas esferas y tomen en
cuenta las areas en las que se toquen.''

El enfoque del ‘juego de dos planos’ empieza por asumir que los representantes de
un Estado intentan influir en la politica interna y en la internacional de manera simultanea
En otras palabras, los representantes de los Estados estan sentados en dos mesas a mismo
tiempo En una tienen frente a ellos a sus contrapartes extranjeros. en la otra. a quienes,
dentro de sus fronteras nacionales, habran de aceptar o rechazar los acuerdos a los que
lleguen en la mesa internacional. Asi, las tacticas y estrategias de negociacion no solo estan
limitadas por lo que estén dispuestos a aceptar otros Estados. sino tambien los actores
domesticos. ya sean estos votantes, partidos o grupos de interes Las declaraciones de
quienes representaron al gobierno mexicano en Washington durante las negociaciones del
TLCAN evidencian la utilidad de este marco teorico para este analisis “[e]n las diferentes
etapas [de la negociacion], los gobiernos estadunidense y mexicano estuvieron bien como
opositores sentados a los dos lados de la mesa. bien como socios coordinando sus
esfuerzos” '* Estos esfuerzos estaban encaminados basicamente a “vender” el acuerdo a la
opinion publica en ambos paises. En palabras de Putnam, " [ . ] muchas negociaciones
internacionales pueden ser concebidas como un ‘juego en dos planos™ En el plano nacional,
grupos domesticos persiguen sus intereses y presionan al gobierno para que adopte politicas
que les sean favorables, y los politicos buscan incrementar su poder construyendo

coaliciones entre esos grupos. En el plano internacional, los gobiernos nacionales procuran

10

R. Putnam. op. cit.. pp. 427-460. Sé que en espaiiol. la palabra "nivel” tiene un significado v un uso muy

particulares. Por tanto utilizar¢ la palabra “plano™ en la traduccion. Agradezco al Prof Sergio Aguavo csta
sugerencia.

" Ibid., p. 433
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maximizar su propia habilidad para satisfacer demandas domeésticas mientras minimizan las
consecuencias adversas de los eventos internacionales. Los negociadores no pueden ignorar
ninguno de los dos juegos, toda vez que sus paises son interdependientes pero soberanos" "

El balance entre los dos ambitos es, por tanto, muy fragil. En la mesa internacional,
un jugador insatisfecho puede abandonar las negociaciones. Igualmente. un negociador que
no satisfaga a sus contrapartes nacionales —jugadores también— puede ser destituido o.
por lo menos, obligado a rechazar el acuerdo. Estos ‘juegos de dos planos’ pueden llegar a
ser muy complejos. Por ejemplo, cierto movimiento puede ser benéfico para un jugador en
alguna de las mesas v tener resultados adversos en la otra. "En ocasiones. sin embargo. un
jugador inteligente descubrira cierto movimiento en uno de los tableros que desencadenara
realineamientos en el otro que le permitan lograr objetivos antes inalcanzables” '

Las negociaciones internacionales, por tanto, se conducen en dos etapas distintas. En
el modelo de Putnam, la primera —llevada a cabo en el “plano I". el de la politica
internacional— es la negociacion entre representantes de un Estado nacional y que conduce
a un acuerdo tentativo, limitado por factores internacionales. Para fines analiticos. Putnam
supone que cada estado es representado por un solo “negociador unico” o “negociador en
jefe” La segunda etapa de negociacion —en el “plano II”" de la politica doméstica— incluye
todas las discusiones independientes dentro de todos los grupos politicos que intervendran

en la ratificacion del acuerdo."’ Es importante recordar que, en el “juego de dos planos” de

Putnam, la “ratificacion” de un acuerdo significa aprobar o rechazar el acuerdo como un

l

Herrman von Bertrab, /I redescubrimiento de América. Historia del TL.C. México. FCE-NAFINSA. 1996.
p. 25.

"R. Putnam. op. cit.. p. 434.

" Loc. cit

" Ibid.. p. 436

s



todo. Como en el mecanismo del fast track en el Congreso estadunidense. no se permiten las
enmiendas

Otro importante componente de este modelo es el win-set, que puede ser traducido
como “conjunto de acuerdos ganadores”. Putnam lo define como todos los acuerdos
alcanzados en el plano I que podrian “ganar” en el plano Il. es decir. lograr la mayoria

necesaria entre los actores politicos involucrados cuando fuesen votados para su aprobacion

o rechazo '

El tamaiio del “conjunto de acuerdos ganadores™ es importante ya que, cuanto
mayor el win-set, mayor es la probabilidad de alcanzar un acuerdo en el plano I. Por tanto, y
esto es importante para el tema del tercer capitulo, todo negociador racional intentaria
incrementar el tamafio de su win-set y, de ser posible. el de su contraparte Segun Robert
Putnam, los determinantes del win-set son los siguientes: 1) la distribucion de poder, las
preferencias y las coaliciones posibles entre los actores politicos del plano II; 2) las
instituciones politicas del plano 11, y, 3) las estrategias de los negociadores en el plano I.

El marco teorico que propone Putnam es muy util para entender los aspectos
politicos del TLCAN. Es evidente que Estados Unidos no es un actor unitario; en el trato
con este pais, por tanto, es imposible negociar con una sola rama de gobierno Quienes
practican la diplomacia en Washington han tenido que aceptar este hecho Segun Allan
Gottlieb. embajador canadiense en Washington durante la década de 1980. lo primero que
debe hacer un agente extranjero en la capital estadunidense es rechazar el dogma segun el

cual un diplomatico negocia con un Estado una sola vez y no con sus diferentes organos a

- 5 7 . . oy .
través del tiempo ' Los enviados mexicanos también se vieron enfrentados a esta certeza:

' Ibid. p.. 437

"" Allan Gottlicb, “I'll be with you in a minute, Mr. Ambassador”. The Fducation of a Canadian Diplomat
in Washington. Toronto. University of Toronto Press. 1991. p. 21




“Cuando teniamos que defender una opinion. plantear una duda. discutir una cuestion.
lo manifestabamos mediante una nota diplomatica dingida al Departamento de Estado
Es la comunicacion formal con los gobiernos extranjeros... Empezamos a darnos cuenta
de que en muchos casos ésa no era una manera cficiente de expresar nuestra opinion.
puesto que no obteniamos respuesta. Decidimos que si tratamos con cste tipo de
organizacion politica, debemos entender las reglas. Necesitabamos conocer los limites
de cualquier participacion o actividad en el exterior. pero teniamos que comprometernos

en ¢l proceso de manera que obtuviéramos bencficios. para conscguir los mejores

resultados que pudiéramos™ '*

Igualmente, para el analisis de la aprobacion del TLCAN en el Congreso
estadunidense, fundamental en el estudio del cabildeo mexicano en ese pais, es necesario
entender los determinantes del win-ser estadunidense. Como se menciono en el capitulo
anterior, el debate sobre el TLCAN en Estados Unidos fue muy intenso. Es, por tanto,
posible afirmar que el primer determinante del “conjunto de acuerdos ganadores™ para el
TLCAN en el plano II en Estados Unidos —las preferencias y coaliciones de los actores
politicos estadunidenses— dificultaba la negociacion y aprobacion del acuerdo comercial. La
concentracion relativa de intereses en negociaciones comerciales es mayor que en
negociaciones monetarias. Esto favorece la presion de grupos de interés, que se ven
claramente afectados, y provoca que la politica en el plano 11 sea mas complicada. ' En el
caso del TLCAN, la estructura institucional estadunidense tampoco facilito las cosas. En el
modelo de Robert Putnam, el proceso de ratificacion afecta claramente el tamaiio del

“acuerdo ganador” y, por tanto, a mayor autonomia del negociador. mayor el win-set y mas

' Entrevista de Todd Eisenstadt a José Luis Bernal, funcionario de la agregaduria cconomica de la embajada
mexicana en Washington entre 1985 y 1991 y después ministro encargado de las relaciones con el Congreso.
llevada a cabo en esa ciudad el 18 de diciembre de 1991 Citada en T. Eisenstadt. op. cir . p. 670

"' R. Putnam. op. cit.. p. 445.
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probable un acuerdo internacional. La estricta separacion de poderes en Estados Unidos se
convierte asi en un limite claro en las negociaciones internacionales.

En el modelo de Robert Putnam, la tercera condicionante del tamano del “conjunto
de acuerdos ganadores” es las estrategias de los negociadores en el plano 1 Esta
determinante es de especial interés. “De acuerdo con Putnam. cuando una politica se
presenta como un “bien publico”. el estadista tiene una considerable autonomia para

enmarcar la discusion en el debate politico.””

La idea principal es que el “jefe negociador”
se encuentra en una posicion que le permite manipular recursos o informacion, afectando asi
el tamano del “conjunto ganador”. Para incrementar el tamafio del acuerdo. el “jefe
negociador’ utiliza tres estrategias: 1) el uso de “pagos compensatorios™*' o concesiones a
actores politicos especificos; 2) “acciones dirigidas a clientelas electorales en el extranjero
que mejoren las oportunidades de llegar a un acuerdo exitoso”*” o, en otras palabras, ganar
apoyo al acuerdo en el pais con el que se negocia, v 3) posibilitar ciertas politicas internas a
traves de la negociacion internacional

En el caso del TLCAN, los gobiernos mexicano y estadunidense usaron estas tres
estrategias para lograr la aprobacion del acuerdo en el Congreso de Estados Unidos. Las
administraciones de George Bush y Bill Clinton usaron la primera para ganar votos
afirmativos en el Congreso. Debido al fuerte apoyo del gobierno de Carlos Salinas de

Gortari al tratado y a la naturaleza autoritaria del sistema politico mexicano. que facilitaba la

aprobacion de cualquier acuerdo por parte de un Congreso docil, esta estrategia no era tan

* Miguel Angel Valverde Loya, “Vinculacion entre politica interna v politica exterior en los Estados
Unidos: la negociacion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte™. Politica v Gobierno. vol. V.
num. 2. 1997 p. 383.

*! Side pavments en el articulo de Robert Putnam.

*M. A. Valverde, op. cit., p. 383.

**R. Putnam. op. cit.. pp. 450-52.



importante para el gobierno de México. Por la misma razon. la segunda estrategia era de
poca utilidad para los estadunidenses. Sin embargo, era de enorme importancia para los
negociadores mexicanos y es el origen del cabildeo mexicano en Estados Unidos. La tercera
estrategia también fue utilizada, aunque con menor ahinco, por los gobiernos estadunidenses
que negociaron el TLCAN. En el tercer capitulo de esta tesis se analizara el uso de estas
estrategias para la aprobacion del acuerdo comercial v. con ello. se evaluara el exito del
cabildeo mexicano.

El cabildeo del gobierno de Carlos Salinas de Gortari en Washington, analizado en el
tercer capitulo, puede describirse como el intento mexicano de ampliar el “conjunto de
acuerdos ganadores” de Estados Unidos. Como seiiala Miguel Angel Valverde, la segunda
estrategia del negociador para incrementar el tamano del win-ser es realizar “acciones
dirigidas a clientelas electorales en el extranjero que mejoren las oportunidades de llegar a
un acuerdo exitoso” ** En cierta medida, los “negociadores en jefe” estan aliados ya que
estan igualmente interesados en llegar a un acuerdo y que este sea aprobado. “Por lo
general. se esperaria que reforzaran mutuamente su posicion respecto a sus distritos
electorales” * Putnam llama a esta estrategia “reverberacion” y seiala que lo que se
persigue al usarla es la “desercion involuntaria”, que sucede cuando el representante de una
de las partes se ve obligado a abandonar las negociaciones internacionales al no contar con
el apoyo interno suficiente, aunque lo haga de manera renuente. sabedor de que, para el, el
resultado es suboptimo. “La tarea del cabildeo, entonces, era convencer a un Congreso con

mayoria democrata: primero, para asegurar la extension de la autoridad de negociar por la

*'M. A. Valverde, op. cit., p. 383.
**R. Putnam. op. cit., p. 451.
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via rapida, en 1991; mas adelante, para lograr la aprobacion del tratado negociado” * Para
evaluar el éxito del cabildeo mexicano es necesario averiguar si tan riesgosa practica
aumento el tamaiio del “conjunto de acuerdos ganadores” e hizo mas facil la ratificacion del
TLCAN

Antes, sin embargo, la importancia del acuerdo comercial para el gobierno mexicano
debe quedar clara. Como se menciono anteriormente, tal sera el propdsito de los primeros

dos capitulos.

* Claudia Franco Hijuelos, “El cabildeo como instrumento de politica exterior: el caso del Tratado de Libre
Comercio (TLC)”, Revista Mexicana de Politica Exterior, num. 46, 1995, p. 17.



CAPITULO 1

Las reformas econéomicas en México y la nueva relacion con Estados Unidos

Durante el sexenio 1988-1994, el gobierno de Carlos Salinas de Gortari llevo a cabo una
serie de reformas economicas que modificaron de fondo el modelo de desarrollo
mexicano Estas reformas tuvieron consecuencias inmediatas en el enfoque. los objetivos y
los alcances de la actuacion de México en el exterior Una de las mas conspicuas fue la
nueva relacion con Estados Unidos. De hecho. para comprender la nueva diplomacia
mexicana en Estados Unidos durante el sexenio analizado, es crucial iniciar con el analisis
de la profundidad e importancia de las reformas economicas en Meéxico Tanto el
acercamiento con Estados Unidos, tema que se aborda en este capitulo. como la propuesta
de un Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), tema del siguiente. se
entienden a la luz de los cambios en el modelo economico mexicano desde mediados de la
década de los ainos ochenta.

lLas dos variables principales de las motivaciones mexicanas para provocar el
cambio en sus relaciones con el gran vecino del Norte —y como se menciona en el
siguiente capitulo, para proponer el TLCAN— son, primero, el programa de ajuste
economico iniciado a mediados de la década de 1980 y, segundo, el estado del mundo a
finales de la década anterior. Por tanto, en la primera parte del capitulo se hace una
revision del programa mexicano de reforma estructural, punto de partida de todo el

analisis. Posteriormente, se analizan las incertidumbres que trajo consigo la nueva



l-v

estructura economica internacional y la manera en la que el gobierno reacciono a ellas. La
idea central del capitulo es que el nuevo modelo de desarrollo en Mexico fue la causa mas
importante del acercamiento a Estados Unidos. Es necesario, sin embargo, matizar esta
afirmacion incluyendo la segunda variable: la incertidumbre en el sistema internacional a
principios de la década de 1990. Asi, es posible afirmar que las reformas estructurales.
primero. v el nuevo escenario internacional, después. llevaron al gobierno mexicano a
encarar de manera diferente las relaciones del pais con Estados Unidos.

Seria equivocado pensar que el cambio en la relacion de México con Estados
Unidos es unicausal y que las reformas estructurales mexicanas son el nico motivo
Normalmente Estados Unidos aceptaba los intentos mexicanos por disefar una politica
exterior nacionalista e independiente; asi por ejemplo, permitia a Meéxico mantener
vinculos diplomaticos con la Cuba comunista o0 amenazarle con la reduccion de las ventas
de petroleo Cuando estos asuntos aumentaban de importancia para Estados Unidos.
Mexico se veia forzado a recular y, para seguir con el ejemplo anterior, apoyar a Kennedy
en la crisis de los misiles en 1962 o garantizar el suministro de petroleo a precios
preestablecidos como durante la crisis de 1978. A cambio Estados Unidos garantizaba una
salida digna al discurso bravucon de México al negociar los temas espinosos en estricta
confidencialidad. Igualmente el gobierno estadunidense evitaba crear fricciones con
México sobre la peculiaridad de su sistema politico y su escaso respeto por los derechos
humanos v civiles. En el mismo tenor y a diferencia de lo hecho con otros paises, la
politica economica mexicana —nacionalista e incluso hostil al mercado— no se criticaba
demasiado. a pesar de que probablemente afectaba a empresas estadunidenses Todo lo

anterior tenia un proposito principal: garantizar la estabilidad en México A los ojos de



Estados Unidos, el régimen posrevolucionario mexicano, si bien era imperfecto e incluso
repelente en muchos sentidos, tenia la enorme virtud de mantener relativamente estable (y
se puede decir que “no-comunista”) al complicado vecino del sur.

A mediados de la década de 1980 dejo de funcionar esta tradicional dinamica en las
relaciones bilaterales, en la cual Estados Unidos tolera una relativa autonomia mexicana en
algunos asuntos a cambio del apoyo incondicional mexicano en temas cruciales' A la
mitad del sexenio de Miguel de la Madrid, en 1986, la impaciencia de Estados Unidos ante
la posicion mexicana hacia el gobierno nicaragiiense o los rebeldes salvadoreiios. el trafico
de drogas. la migracion o la falta de limpieza en las elecciones era muy evidente Como
dice Wayne Cornelius, “[durante 1986] en Washington, tanto en el Congreso como entre
varios miembros de la rama del Ejecutivo, se [pudo observar] una actitud crecientemente
intolerante v punitiva hacia México” > Quizas por primera vez desde la expropiacion
petrolera en 1938, la amenaza de sanciones estadunidenses contra México era realmente
creible y los costos demasiado altos. Parece un hecho que. en 1986. el gobierno mexicano
tuvo que replantear la relacion con Estados Unidos y suavizar casi cualquier intento de
autonomia. hecho que tuvo consecuencias profundas para el pais. Como va se menciono.
el origen de lo anterior esta en el nuevo modelo economico aplicado desde entonces, por
un lado. v en el fin de la “relacion especial” entre ambos paises. por el otro

A pesar de lo anterior, el presente trabajo parte del programa de reformas
estructurales Una breve revision de éstas permitira observar el cambio en el modelo de

desarrollo en México y sera util para explicar los cambios en las relaciones entre México y

' Véase., Mario Ojeda. Alcances y limites de la politica exterior de México. México. El Colegio de
México. 1976. especialmente, pp. 41-55.
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Estados Unidos. Tras lograr la estabilizacion de la economia. el gobierno decidio
emprender una ambiciosa reforma estructural y abandonar su papel como conductor del
desarrollo Las razones por las cuales se adopto este nuevo paradigma no pueden
soslayarse vy, sin embargo, debido al objetivo de esta investigacion apenas pueden
mencionarse. Como dicen Stephan Haggard y Robert Kaufman, un buen punto de partida
para el analisis del porqué de tales reformas son los choques externos y, en general, las
condiciones negativas que durante toda la década de 1980 experimentaron los paises en
desarrollo. entre ellos México” Este ambiente poco favorable redujo la gama de
alternativas de politica, gama que la cambiante estructura economica mundiai se encargaria
de reducir aun mas posteriormente. No puede olvidarse el poder y la influencia politica de
los prestamistas bilaterales, ya sean publicos o privados. y las instituciones financieras
internacionales, como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM).
Generalmente este poder toma la forma de “condicionalidad™. es decir. financiamiento
externo —en la forma de alivio o renegociacion de la deuda externa, de créditos
multilaterales o de préstamos bilaterales — a cambio de cambios en la politica economica *

Es evidente también el cambio ideologico; el renacimiento. por asi llamarlo, de la
economia ortodoxa y el monetarismo a finales de la década pasada que significo el triunfo
de aquellas 1deas que recomendaban darle prioridad al mercado en la asignacion de
recursos sobre las que clamaban algun tipo de “dirigismo™ estatal para lograr el desarrollo

economico. El consenso alcanzado, que influyo la politica economica de paises en

*W. A. Cornelius, “Las relaciones de Estados Unidos con México: fuentes de su deterioro. 1986-1987".
Ioro Internacional, vol. XXIX, nim. 2, 1988, p. 212.

'S Haggard y R. Kaufman, (eds.). The Politics of Economic Adjustment. International (onstraints.
Distributive Conflicts and the State, Princeton, N. J.. Princeton University Press. 1992, p. 9.



desarrollo alrededor del mundo, clamaba por la necesidad de politicas fiscales y monetarias
prudentes. por la intervencion economica minima de un Estado eficiente y por una
liberalizacion de la economia.’ Este acuerdo tacito. al que John Williamson llamo el
“consenso de Washington”, fue ampliamente publicitado por gobiernos, académicos.
agencias multilaterales —como el FMI o el BM— vy centros de investigacion ° El cambio
de paradigma se fundamento ademas en las diferentes experiencias de industrializacion de
los paises de Asia y América Latina. Esto a pesar de que en los paises asiaticos de
industrializacion acelerada el Estado habia tenido una participacion muy importante y de
que en Argentina, Chile y Uruguay se habian aplicado programas ultraortodoxos en la
década de 1970 con resultados generalmente negativos

Por tanto, se pueden encontrar, condicionantes externas en el cambio de politicas
economicas domésticas. Estas se manifiestan de diferentes maneras por ejemplo, en la
forma de acontecimientos en los mercados internacionales de bienes v capital que
determinan la cantidad de recursos externos disponibles a un pais. o como las redes y
coaliciones internacionales que unen a los actores domésticos con los extranjeros y que
logran influir en la formulacion de politicas.” Es dificil medir qué tanto influyen las

presiones externas en la formulacion de politicas nacionales Igualmente es muy

* Miles Kahler. “External Influence. Condicionality. and the Politics of Adjustment”. cn S. Haggard y R.
Kaufman. (eds.), op. cit., p. 89.

° La literatura que este debate ha producido es muy amplia. Ademas de los trabajos va citados. véansc
Shahid Javed Burki y Sebastian Edwards. Dismantling the Populist State. The [nfinished Revolution in
Latin America and the Caribbean, Washington D.C.. The World Bank. Viewpoints. 1996. Christopher
Colclough v James Manor (eds.). States or Markets? Neo-liberalism and the Development Policy Debate.
Oxford. Clarendon Press, 1991; Barber B. Conable. “Reformas y crecimiento en América Latina™. Foro
Internacional. vol. XXX, num. 3, 1990, pp. 576-589. o Joan Nelson (ed.). Economic Crises and Policy
Choice: The Politics of Adjustment in the Third World, Princeton. Princeton University Press. 1990;

“ John Williamson, “The Progress of Policy Reform in Latin America™ en John Williamson (ed.). Latin

American Adjustment:How Much has Happened?. Washington D C.. Institute of International
Economics. 1990, p. 401.



complicado saber cuando existe una presion de este tipo v cuando un gobierno puede
soportarla v conservar cierta autonomia relativa. Lo que parece un hecho es que, desde
mediados de la década de 1980, tales presiones existieron y que México, como muchos
otros paises en desarrollo, introdujo reformas economicas acordes a las sugerencias
venidas del exterior. También parece claro que estas reformas tuvieron una influencia
decisiva en la manera en que se comportaban en la arena internacional los paises que las
implantaban.

No obstante lo anterior, hay limites muy claros al poder explicativo de un clima
internacional favorable para la aplicacion de ciertas reformas economicas. Hay
evidentemente factores domésticos importantes. Se pueden mencionar. por ejemplo. el
fracaso de politicas anteriores —hecho muy evidente en América Latina, los cambios
institucionales en la organizacion del Estado®, o la existencia de una élite unida v
homogenea que se da a la tarea de maximizar el bienestar colectivo a traves de cierto
conocimiento técnico.” En el caso de México. el cambio generacional en la élite es
clanisimo. desde el sexenio de Miguel de la Madrid es evidente el poder de funcionaros
que habian hecho sus estudios de posgrado fuera de México “De los integrantes de su
gabinete 63% habia estudiado en el extranjero, lo cual constituye. precisamente. una de

1

sus caracteristicas” " Estos politicos educados en el extranjero estaban muy alejados del

“nacionalismo revolucionario” y del viejo resentimiento mexicano hacia Estados Unidos.

Como dice Lorenzo Meyer, con el acercamiento a Estados Unidos se da [ ] cuerpo a un

" Véasc. Barbara Stallings, “International Influence on Economic Policy: Debt. Stabilization. and
Structural Reform™. en S. Haggard y R. Kaufman, (eds.), op. cit.. especialmente. pp 48-58.

* Miguel Angel Centeno, Democracy Within Reason. Technocratic Revolution in Mexico. University Park.
Penn.. The Pennsylvania State University Press. 1994, p. 26

?Ihid. . p. 40
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proyecto que es, a la vez, antiguo y original; hacer que la relacion mexicana con Estados
Unidos deje de ser un obstaculo al desarrollo nacional y, en cambio. se transforme en el
gran instrumento de solucion al afiejo problema de México' la modernizacion” ' Asi, en la
imaginacion de la élite mexicana, Estados Unidos ya no era la potencia que despojaba al
pais de terntorio o que imponia condiciones desventajosas al comercio. era el aliado que
muchos de los nuevos lideres conocian y entendian. y que haria que Mexico se montara al
tren del progreso y llegara por fin al primer mundo. Ademas. este grupo tenia la
autonomia necesaria para emprender politicas arriesgadas y posiblemente impopulares,
gracias a la concentracion del poder en el Ejecutivo, tipica del sistema politico mexicano.
Sin duda, en el estudio de las reformas economicas en Mexico hay que contemplar
ambos grupos de variables —Ilas internas y las externas, las causas y las consecuencias—
y. sin embargo, para no perder de vista el objetivo central del capitulo ——analizar porqué el
gobierno mexicano decidio replantearse su relacion con Estados Unidos. habre de
concentrarme en las consecuencias y no tanto en las causas de tales reformas En lo

referente a la manera en que México actuo en el exterior a raiz de tales reformas, las

consecuencias son muy claras.

Las reformas estructurales en México
Tras la crisis economica de 1982 se hizo evidente que el antiguo modelo de desarrollo,

basado en una amplia participacion del Estado en la economia y en la creacion de una

"" Sergio Aguayo Quezada. El Panteon de los Mitos. Estados Unidos v el nacionalismo mexicano.
Meéxico. Grijalbo-El Colegio de México, 1998. p. 241.

"' “La cnisis de la élite mexicana y su relacion con Estados Unidos. Raices historicas del tratado de libre
comercio”. ¢n Gustavo Vega C. (comp.). México-Estados ['nidos. 1990. coleccion México-Estados
Unidos. Mexico, El Colegio de México. 1992, p. 92.
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industria propia, independiente y a salvo de choques externos, si no estaba agotado, tenia
gravisimos problemas. “A fines de la década de 1970, bajo el supuesto errado de que
continuarian el proceso ascendente de los precios mundiales del petroleo v la
disponibilidad de crédito externo a tasas de interés razonables. el gobierno mexicano
incremento el gasto publico de manera acelerada El déficit fiscal resultante condujo a un
aumento de la tasa de inflacion y del déficit de la balanza de pagos™ '* Los desequilibrios,
tanto el fiscal como el externo, se financiaron con dinero extranjero. al parecer sin muchas
dificultades Durante ese tiempo, los bancos comerciales poseian una gran cantidad de
recursos provenientes de los paises exportadores de petroleo y estaban mas que dispuestos
a prestarlos

Sin embargo, en 1981, el precio del hidrocarburo empezo su descenso y los
préstamos del extranjero se hicieron mas caros. En lugar de reducir sus déficit. cada vez
mas dificiles de financiar, el gobierno mexicano persistio en las politicas expansivas. lo que
de inmediato provoco la salida de capitales del pais.”* Por primera vez en varios anos,
hubo una transferencia neta de recursos de México al exterior Las transferencias netas a
México cayeron de 7.4% del producto interno bruto (PIB) en 1981 a -5 7% en 1988 La
salida de capital se calcula en mas de 10 mil millones de délares (mmd) '* “El gobierno
financio dicha fuga con las reservas internacionales mientras las hubo l.as reservas pronto

se acabaron y a principios de 1982 el peso se devaluo”

** Nora Lustig. México. hacia la reconstruccion de una economia. México. El Colegio de México-FCE.
1994.p 17
"* Véanse los cuadros 1.1y 1.3.

"' Pedro Aspe Armella. £l camino mexicano de la transformacion economica. México. FCE. 1993. pp.
23-24.

"N Lustig. op. cit.. p. 18.



CUADRO 1.1
Meéxico. Gasto publico total, 1978-1983 (% del PIB)
Ao | 1978 1979 | 1980 | 1981 1982 1983
% 32.2 336 | 356 | 424 489 417

FUENTE Ernesto Zedillo Ponce de Leon, “La experiencia entre 1973 y 1983 de la
balanza de pagos y la perspectiva de crecimiento de México”, en Carlos Bazdresch, Nisso
Bucay, Soledad Loaeza y Nora Lustig, (eds.), México. Auge, crisis y ajuste. vol 3.
México, FCE, 1990, p. 37.

Para mediados de ese aifio, México estaba sumido en una grave crisis economica.
Mas de la mitad de la enorme deuda externa habia de pagarse o refinanciarse antes de un
aio. al tiempo que las tasas de interés mundiales seguian a la alza y los bancos comerciales
estaban renuentes a prestar. La crisis se manifesto en un incremento acelerado del indice
de inflacion y en caos en los mercados cambiario y financiero “Para hacer frente a los
desequilibrios internos y adaptarse a los desfavorables condiciones externas. México tuvo
que ajustar los niveles de consumo e inversion y buscar nuevas formas de propiciar el
crecimiento”.'® El creciente déficit publico y la deuda externa se habian convertido en
limites formidables a la intervencion estatal. Ademas, la dependencia de insumos de
importacion no habia sido superada y, ante la carencia de divisas extranjeras, el cambio

tecnologico y la propia modernizacion estaban paralizados.

' Ibid,. p. 13



CUADRO 1.2

Deuda externa de México, 1980-1990

Aio Deuda Deuda
externa externa |
(mmd) | (% del PIB) |
1980 50.7 26.0 l
1982 92.4 542 |
1984 96.7 550 |
1986 101.0 77.7
1988 100.4 58.1
1990 982 41.7

FUENTE Nora Lustig, Mexico: the Remaking of an FLconomy, Washington, D C .
Brookings. 1992, pp. 32-33. Mmd: miles de millones de dolares

Al parecer, las opciones de politica eran reducidas y. asi. a partir de 1983, el
gobierno de Miguel de la Madrid inici6 un profundo programa de reforma estructural El
punto de partida debia ser la estabilizacion de la economua. el instrumento sera el
“Programa Inmediato de Reordenamiento Economico™ (PIRE). El primer paso de tal
programa era corregir las finanzas publicas y por tal motivo se diseiio un ajuste fiscal
drastico a través de una reduccion de 32 5% en la inversion publica real, un aumento de
los impuesto indirectos y el incremento de los precios de los bienes v servicios publicos '’

En igual sentido. se inicio la renegociacion de la deuda externa. rechazandose la
idea de una moratoria e incluso la de la creacion de un “club de deudores™ en
Latinoamerica. En la segunda fase del ajuste, misma que se puede fechar entre 1984 y

1985, el objetivo principal fue detener la inflacion y proveer las condiciones necesarias
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para que se reiniciase el crecimiento a las tasas observadas antes de la crisis. El
crecimiento debia reanudarse con la expansion de las exportaciones no petroleras y el
aumento de la tasa de ahorro interno. Muy de acuerdo con la filosofia liberal de estas
politicas. el nuevo actor en esta estrategia seria el sector privado. mientras que el gobierno
solo daria las “sefiales adecuadas”. El gasto y la inversion publicas ya no podrian ser el
impulso al crecimiento y el capital privado, la libre competencia y el aumento en la

productividad debian ser los sustitutos.

CUADRO 1.3
México. Déficit financiero total. 1973-1987 (% del PIB)

Aio | 1978 | 1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987

% 67 74 79 (147|179 | 87 89 87 | 163 17 4
i

FUENTE De 1978 a 1983, E. Zedillo P_, op. cit., p 38 De 1983 en adelante, Pedro Aspe
Armella, “Estabilizacion macroeconomica y cambio estructural La experiencia de México

(1982-1988)”, en C. Bazdresch, ef al. (comps.), op. cit.. p. 76

El proyecto de reformas ortodoxas, sin embargo, enfrentd un primer descalabro en
1985 cuando la caida de los precios del petroleo erosiono el superavit comercial, que paso
de 8 4 mmd a 5.1 mmd,"* desencadenandose una nueva, aunque menor. crisis de balanza
de pagos A diferencia de paises como Argentina y Brasil, cuyos planes Austral y Cruzado
——que combinaban politicas ortodoxas y heterodoxas— habian fracasado. en México se

aplico nuevamente un programa ortodoxo de estabilizacion, con la consecuente caida del

" Véase. Nora Lustig y Jaime Ros, Mexico, Helsinki, World Institute for Development Economics
Research (WIDER), Stabilization and Adjustment Policies and Programmes, country study no. 7. 1987,
especialmente. pp. 14-15.




producto. "’ En julio de ese afio se firmo un acuerdo con el FMI en el que el gobierno
mexicano se comprometia a continuar las reformas estructurales a cambio de un credito de
emergencia de aproximadamente 12 mmd provenientes de la institucion multilateral, el
gobierno norteamericano y prestamistas privados.”’ Las negociaciones para alcanzar este
acuerdo pueden ser interpretadas como el triunfo de la nueva generacion de politicos en
México. convencidos de la necesidad de una nueva y mas cercana relacion con Estados
Unidos. v también como evidencia de la inutilidad de la resistencia mexicana ante las
presiones extranjeras, o estadunidenses, por reformar su sistema economico. Por tanto,
este afo puede verse como el inicio del cambio en la diplomacia mexicana hacia Estados
Unidos.

Dos afios mas tarde, ante la resistencia de la inflacion y el desplome de la Bolsa
Mexicana de Valores, el gobierno de De la Madrid decidio instrumentar politicas
heterodoxas que dieran mayor soporte al ajuste El argumento para hacerlo en ese
momento era que se queria evitar una recesion, en primer lugar. pero también que se
contaba con mayor margen de maniobra: un superavit fiscal de 8% del PIB y reservas
internacionales de 13.7 mmd.”! El fruto de esta politica fue el Pacto de Solidaridad
Economica. firmado por el Presidente de la republica y los representantes de los sectores
obrero, campesino y empresarial el 15 de diciembre de 1987 * El Pacto. como se llamo a
tal acuerdo desde entonces, involucro la adopcion de parametros por parte del gobierno,

los sindicatos y los empresarios para fijar el tipo de cambio, los salarios y algunos precios

' Véase el cuadro 1.5.
' De manera muy esquematica, se puede decir que. a diferencia de las politicas ortodoxas. la heterodoxia
economica impone algun tipo de control sobre los mercados.

*'S. Aguayo Q.. op. cit.. p. 266.

*! José Cordoba Montoya. “Mexico”, en John Williamson. (ed.). 7he Political Economy of Policy Reform.
Washington. D C.| Institute for International Economics. 1994. p. 240
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clave de manera independiente a las fuerzas del mercado y asi disminuir la inercia
inflacionaria En cuanto politica destinada a detener el aumento descontrolado de los
precios, el Pacto tuvo éxito: en los primeros cuatro meses la inflacion se redujo de 15 a
3% mensual

En procesos paralelos a los descritos, durante esta etapa del ajuste se liquidaron o
privatizaron algunas empresas estatales y se inicio el proceso de liberalizacion comercial
El arancel maximo se redujo unilateralmente de 100% en 1986 a 20% dos afios mas tarde
Mientras tanto, el arancel promedio apenas superaba el 10%. AGn mas importante en ese
aino Meéxico ingreso al Acuerdo General de Aranceles y Comercio, el GATT, luego de
haber interrumpido las negociaciones para entrar a ese organismo durante el sexenio de
Jose Lopez Portillo ** Las sefales que indicaban un cambio en el modelo de desarrollo en
México no podian ser mas claras. En pocos aiios, como lo ilustra la politica de
liberalizacion comercial, la economia mexicana paso de ser una de las mas protegidas y
cerradas entre los paises en desarrollo a una relativamente abierta a la competencia
internacional  El proceso de apertura comercial continuaria y, para 1990. se habian
eliminado todos los permisos a la importacion, mismos que en 1985 cubrian la totalidad de

- - 5
las importaciones.”

** Para un resumen de la l6gica detras del Pacto, véase, P. Aspe A.. op cit.. pp. 29-37

). Cordoba M., op. cit., p. 243. Véase el cuadro 1.4.

** Para un recuento del ingreso de México al GATT. véase Miguel Angel Olea Sisnicga. “Las
negociaciones de adhesion de México al GATT”. Foro Internacional. vol. XXX. nim. 3, 1990, pp. 497-
535

* Gary C Hufbauer y Jeffrey J. Schott, North American Free Trade: Issues and Recomendations.
Washington. D. C.. Institute for International Economics. 1992. p. 13.



CUADRO 1.4
Inflacion en México, 1982-1991
Aio Inflacion
1982 98 8
1983 80 8
1984 592
1985 637
1986 105.7
1987 1502
1988 516
1989 19.7
1990 299
1991 18 8

FUENTE P Aspe [l camino mexicano..., op. cit.. p. 23

El proceso de reformas se acelerd radicalmente con la llegada a la presidencia de
Carlos Salinas de Gortari. De la misma manera, el cambio en la relacion con Estados
Unidos habria de profundizarse. Las tesis centrales de esta nueva etapa de reformas eran
practicamente las mismas de las del gobierno anterior.”® En primer lugar. se buscaba
continuar con el saneamiento de las finanzas publicas. ante la creencia de que habian sido
los enormes déficit publicos los causantes de la crisis de 1982 Para cumplir con este
objetivo era esencial la creacion de un sistema impositivo eficiente y una politica de
ingresos prudente que, ademas, contribuyera al control de la inflacion, otro de los
objetivos claves de la politica economica. Igualmente. era fundamental la renegociacion de
la deuda externa, condicion necesaria para el crecimiento Esta fue una de las primeras
metas que se propuso el nuevo gobierno. Aunque no era posible renegociar la deuda

gubernamental con las instituciones internacionales, la deuda con la banca comercial fue



reestructurada bajo los auspicios del Plan Brady >’ En julio de 1989 se logro la reduccion
de 35% de la deuda mexicana; posteriormente, en septiembre de ese ano se llego a un
acuerdo sobre el paquete de financiamiento para el periodo entre 1989 y 1992 y que
reestructuraba cerca de 48.400 millones de dolares de la deuda externa de México **

La liberalizacion financiera era otro de los puntales del nuevo modelo economico.
pues el deficit del gobierno habria de financiarse por medio de operaciones de mercado
abierto y no a base del impuesto inflacionario. En congruencia con la idea que el Estado ya
no podia ser quien impulsara el crecimiento, la privatizacion de las empresas publicas tenia
que acelerarse como la mejor manera de incentivar la participacion del empresariado.
incrementar la eficiencia economica y, de paso, fortalecer las cuentas publicas Y si la
inversion privada iba a tener tal importancia, la simplificacion administrativa y la
desregulacion economica eran fundamentales. El modelo incluia. por supuesto. una radical
liberalizacion comercial unilateral. Esta se consideraba “[. .] fundamental para inducir la
eficiencia microeconomica y consolidar la estabilidad macroeconomica™ *’ Esta
liberalizacion comercial se habia iniciado afios atras, pero se profundizaria durante el
sexenio en cuestion. La eficiencia y productividad de las empresas mexicanas, provocadas
por la creciente competencia internacional que enfrentarian. las convertirian en

exportadoras. Esta actividad, por tanto, debia convertirse en un importante motor del

** Para un resumen de los objetivos de la politica economica del gobicrno de Salinas de Gortari. véase.
Jos¢ Cordoba M.. “La reforma econémica de México™ en Carlos Bazdresch. Nisso Bucav. Soledad Loacza
y Nora Lustig. (comps.). México: auge, crisis y ajuste, vol. 11, México. FCE, pp 421-439.

* “El acuerdo celebrado el 23 de julio de 1989 ofrecia a los acreedores comerciales la opcion de
intercambiar los instrumentos de la deuda antigua por instrumentos nuevos que implicarian un alivio de la
deuda (menores tasas de interés o reduccion del principal) pero que estarian parcialmente avalados. o por
instrumentos sin garantia ni alivio de la deuda, pero con un compromiso de dinero nuevo™. asi explica
Sweder van Wijnbergen el Plan Brady. Véase, “La reestructuracion de la deuda externa de México cn
1989-1990" cn C. Bazdresch. N. Bucay. S. Loaeza y N. Lustig (comps.). op. cir.. pp 323-384.

*Ibid.. p 340.
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crecimiento. Lo que es incuestionable es que con la apertura comercial las exportaciones y

las importaciones mexicanas aumentaron rapidamente

CUADRO L5
Meéxico. Balanza comercial, 1982-1992, (mmd)

Ao Exportaciones Importaciones | Balanza comercial
1982 240 17.0 7.0

1984 29.1 159 | 132

1986 21.8 16 7 ! 51

1988 306 286 # 26

1990 40.7 415 -0.8

1992 46.1 621 -16.0

|

FUENTE INEGI, Anuario estadistico de los FEstados ['nidos Mexicanos, 1995
Aguascalientes, Inegi, 1996, pp 452-453.

La clave del proyecto era, sin embargo, la inversion extranjera. Se requerian
enormes entradas de capital que, no solo ocuparan el lugar del Estado promotor. sino que
financiaran la modernizacion de la economia mexicana y pagaran los crecientes déficit
comerciales Deéficit en cierta medida naturales. pues reflejaban los esfuerzos de
modernizacion de la planta productiva del pais.** Para ello habia que abrir a los capitales
foraneos no solo los mercados financieros sino también areas de la economia de las que

tradicionalmente habian estado excluidos. Para eso, en mayo de 1989 se emitio un nuevo

*J. Cérdoba M., “La reforma...”. op. cit., p. 430.
" Esta afirmacién abre. sin duda. otro debate que lamentablemente no tiene cabida en este trabajo. Sin

embargo. por ¢l momento es importante analizar el proyecto de los reformadores mexicanos v no sus
bondades o defectos.
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reglamento de la Ley de Inversion Extranjera que expandio el conjunto de actividades
abiertas a la propiedad extranjera y bajo ciertas condiciones. eliminé el requisito de la
aprobacion de un organismo regulador, lo que hizo mas expedito el proceso de
autorizacion®' Con el mismo objetivo se crearon los mecanismos que permitirian a los
extranjeros participar en la Bolsa de Valores. “Por ejemplo. las sociedades anonimas
podrian emitir las llamadas acciones neutrales, que permiten al inversionista extranjero
tener una parte del capital social de una empresa, pero sin derecho de voto™” ** También se
redujeron, en agosto de ese afio, los petroquimicos considerados como basicos, v
prohibidos para el capitalista foraneo. Se autorizo. de igual forma. la inversion extranjera
en bancos y compaiiias de seguros; el limite al capital externo en las instituciones
financieras, por ejemplo, llegd a 30%. Los flujos transnacionales de capital habian
aumentado rapidamente desde 1988 —la cantidad de dinero recibido por todos los paises
del mundo de los mercados de capital en 1992 era 54% mavor que en 1988—" vy fos
paises en desarrollo. y en particular América Latina. recibian un porcentaje cada vez
mayor de esos flujos: el porcentaje del capital total que terminaba en la region ascendio de
24 4% entre 1987 y 1990 a 33 8% entre 1991 vy 1992 ** El gobierno mexicano estaba

abocado a atraer una porcion cada vez mas grande de ese pastel

“'N Lustig. México: hacia la reconstruccion.... op. cit., p. 163.

¥ Loc. cit

" Stephany Grifith-Jones, “Globalizacion de los mercados financieros y el impacto dc los flujos hacia los
paises cn desarrollo: nuevos desafios para la regulacion™. Pensamiento Ibheroamericano  Revista de
economia politica, nam. 27, 1995, p. 42.

*' Stephany Grifith-Jones y Barbara Stallings, “Nuevas tendencias financieras globales: implicaciones
para ¢l desarrollo”, Pensamiento Iberoamericano. Revista de economia politica. nim 27, 1995, p. 144,
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Las reformas econémicas, la globalizacion y la nueva relacion con Estados Unidos

El modelo economico del gobierno de Carlos Salinas de Gortari necesitaba del exterior,
pero mientras tanto y en un proceso paralelo, diversos sucesos hacian que el sistema
internacional se volviera un lugar incierto vy a ojos de muchos. peligroso ** No solo se
habia derrumbado el bloque socialista, sino que existia una nueva estructura economica
internacional que suponia nuevos problemas para todos los paises del orbe Desde hacia ya
algunos afos, es dificil saber con precision cuantos, la economia internacional se habia
“globalizado” rapidamente, y el proceso continuaba a pasos acelerados Este fenomeno
—a globalizacion— a pesar de ser confuso y dificil de comprender. influyo las politicas
publicas en casi todo el mundo. Esta indiscutible influencia se debio en gran medida a lo
novedoso de la globalizacion en si. Es decir, al no entendérsele bien, creo expectativas vy
percepciones, quizas exageradas. que provocaron respuestas gubernamentales en
consecuencia.

El proceso de globalizacion econdémica se puede definir. en primera instancia.
como “[ | un progresivo debilitamiento del grado de territorialidad de las actividades
economicas. ya que industrias, sectores o cadenas productivas enteras —sean ellas
pertenecientes a la esfera real o a la financiera— pasan a desarrollar sus actividades con
creciente independencia de los recursos especificos de cualquier territorio nacional” * De
manera parecida se expresa Stephan Haggard cuando dice que la integracion economica

transfronteriza y la soberania politica de las naciones estan en conflicto. v que tal tension

** Para citar solo a dos ejemplos conocidos, véase, Samuel P. Huntington. 7he (lash of Civilizations and
the Remaking of the World Order. New York, Simon and Schuster. 1996. o Lester C Thurow. /fead to
HHead: the (‘'oming Battle Among Japan, Europe and America. New York. William Morrow. 1992

* Juan Carlos Lerda. “Globalizacion y pérdida de autonomia de las autoridades fiscales. bancarias
comerciales”. Revista de la CEPAL, num. 58, 1996, p. 64.




ha provocado un creciente desbalance entre las estructuras politicas v economicas del
mundo Los dominios efectivos de los mercados economicos. agrega Haggard, coinciden
cada vez menos con las jurisdicciones de los gobiernos nacionales *’

“E! fenomeno de la globalizacion de la economia mundial se nutre de las tendencias
registradas en al menos dos factores determinantes: la tecnologia v la organizacion
corporativa” ** Es indudable que los avances tecnologicos permiten el intercambio mas
eficiente de bienes y servicios: de igual forma las empresas se han reorganizado para
descentralizar la produccion y generar economias de escala Asimismo los acuerdos
internacionales sobre la liberacion de los movimientos de mercancias y servicios, como el
GATT v la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), han favorecido el proceso de
globalizacion. Este proceso ha impulsado un fuerte crecimiento de los flujos comerciales
internacionales, que aumentaron 3.5% durante la década de 1990 a diferencia del 2 5% de
la produccion mundial en el mismo periodo.”® Igualmente. el comercio interindustrai (los
intercambios entre empresas de un mismo sector) ha crecido espectacularmente para
alcanzar 45% del comercio total*’ También, ha aumentado el peso relativo de los
servicios en el intercambio global.

Segun Charles Oman, la globalizacion se entiende mejor como un fenomeno
microeconomico, determinado por los cambios en las estrategias v el comportamiento de

las empresas alrededor del mundo.*' El nuevo sistema de organizacion corporativa es, dice

''S. Haggard. Developing Nations and the Politics of Global Integration. Washington. D. C.. Brookings.
1995. p. XVII

"] Lerda. op. cit., p. 65.

¥ Joaquin Novella. “Mundializacion, competitividad. comercio internacional. politica industnal
cmpleo™. Revista CIDOB d’afers internacionals. num. 29-30. 1995 p 90

" Loc. cut

"' Ch. Oman. Globalisation and Regionalisation: the Challenge for Developing Countries. Paris. OECD
Development Centre Studies, 1994, p. 13.



Oman, el verdadero impulso de la globalizacion, mientras que la desregulacion, el auge de
los flujos de informacion y la mundializacion de los mercados financieros son solo fuerzas
que contribuyen a esta tendencia ** Asi, vemos como hay dos definiciones generales de la
globalizacion Una equipara este fenomeno con el multilateralismo v. por tanto. centra su
atencion en el regimen internacional de comercio, en la liberalizacion comercial vy
financiera. y en las politicas comerciales de los gobiernos nacionales. Otra. la segunda, ve
la globalizacion como un fendémeno microeconomico, impulsado por el cambio en las
estrategias de las empresas y las corporaciones. Aqui. es la competitividad internacional de
estas grandes compaiias el hecho original. Es posible utilizar elementos de ambas
definiciones y considerar a la globalizacion como un fenomeno real. en primer lugar. como
un proceso centrifugo de expansion de la actividad economica que rebasa las fronteras
nacionales. en segundo, y como un fenomeno impulsado por consideraciones
MICroeconomicas. en tercero

Para efectos de este capitulo, las consecuencias de la globalizacion son muy
interesantes Uno de los efectos de este fenomeno es la reduccion de la “distancia”
economica entre las naciones. asi como entre los actores economicos mismos Otra puede
ser la reduccion de la autonomia efectiva del Estado nacional, en especial en lo referente a
las politicas publicas, vis-a-vis otros Estados y también vis-a-vis el mercado ** Todo esto
trae consigo la percepcion generalizada de un mundo mas interdependiente, pero también
mas inestable e incierto. En 1990, México estaba inmerso en esa “‘nueva estructura” y el
gobierno de Carlos Salinas tenia que buscar soluciones nuevas a problemas nuevos Se

creia que Meéxico tenia que responder forzosamente a estas nuevas fuerzas, un tanto

“ Loc. cit



incomprensibles y quizas un tanto exageradas, representadas en el termino globalizacion
Los cambios economicos dentro del pais requerian apoyos externos. pero el mundo va no
era el mismo de unos aios atras. En principio, disefiar una politica exterior encaminada
basicamente a asegurar una porcion suficiente del capital transnacional se considero una
buena salida

Aunque para México el “exterior” tradicionalmente ha significado Estados Unidos,
la busqueda de capitales se hizo en todo el mundo. especificamente en Europa y Japon. en
un ultimo intento de diversificar las relaciones internacionales del pais ** El intento fracaso
en buena medida debido a la incertidumbre en el sistema internacional de la posguerra fria.
Europa y Japon respondian a los entonces muy de moda procesos de globalizacion v
regionalizacion concentrandose en sus propios vecindarios para concentrar su atencion y
colocar ahi sus excedentes de capital. En primer lugar, Europa estaba muy ocupada con su
proceso de integracion, por un lado, y deslumbrada por las espectaculares liberalizaciones
en Europa del Este, por el otro. En segundo. Japon, aunque no estaba embarcado en
ningun proceso formal de integracion, tenia en las dinamicas economias de Asia un
mercado mas cercano —tanto geografica como culturalmente - y a sus 0jos mas seguro
Finalmente. parecia claro que para México una union mas estrecha con los paises en
desarrollo. América Latina en este caso, paises cuyas economias mas que complementar

competian con la mexicana, no era una opcion viable y que, si se habia jugado con esa idea

“ Ibid.. p. 33
" Ver. por ejemplo. Wolf Grabendorf, “México v la Comunidad Europea  hacia una nueva relacion””
Jorge Alberto Lozoya. “La Cuenca del Pacifico: retos y oportunidades para Mexico™. en Riordan Roett
(comp.). Relaciones exteriores de Meéxico en la década de los noventa. México. SigloXXI. 1991 pp 127-
164 v 165-172. respectivamente.




en el pasado, habia sido mas por motivos retoricos que practicos ** Asi, en algin momento
de 1990. “Salinas y su equipo se vieron obligados a reconsiderar la diversificacion desde
un punto de vista pragmatico: en un mundo de capitales escasos y abiertos nacionalismos,
la diversificacion tan solo aumentaba la incertidumbre” *

Para el gobierno mexicano, lo anterior significo una reduccion dramatica de
opciones. [.a incertidumbre de la globalizacion y los fracasos en la diversificacion de las
relaciones exteriores son dos factores adicionales que obligaron al gobierno mexicano a
voltear hacia el Norte. Ademas, cobr6 mucha fuerza la idea de la creacion de bloques
economicos regionales como respuesta a la ya mencionada incertidumbre de la
globalizacion. Por tanto se pensd que los acuerdos regionales. que involucran la
liberalizacion comercial y a veces de los mercados financieros entre dos o mas sociedades
geograficamente cercanas, eran la respuesta mas adecuada al cambiante escenario
internacional. Aunque de naturaleza mas politica que la globalizacion. la regionalizacion se
nutre de las mismas fuerzas (la tecnologia. la desregulacion. la orgamzacion corporativa)
que esta | a integracion regional también recibio impulsos de la lentitud de los avances en
el terreno multilateral, del supuesto fin de la hegemonia estadunidense Lo anterior debilito
aun mas el impulso original de la liberalizacion multilateral y favorecio la idea de que los

acuerdos regionales son politicamente mas viables. Finalmente. la estructura de la

produccion moderna, con altos costos de innovacion, influyo también en la nueva ola de

" Véase. José Miguel Insulza, “México y América Latina en los noventa las posibilidades de una nueva
relacion™. en R. Roett, op. cit.. pp. 207-225.

" Stephanic Golob. “;Un nuevo orden internacional? La decision de México respecto al libre comercio”.
FEstados [Unidos: informe trimestral, vol. 3, nim. 1, 1993, p. 44,




regionalizacion.*” Dice Peter Morici que “[a] medida que los fabricantes en los paises con
altos niveles salariales tratan de obtener proveedores en los paises en vias de desarrollo de
Asia sudoriental, América Latina y Europa oriental, y estos buscan tecnologia y mercados
estables para sus exportaciones, estas relaciones podrian establecerse con mayor facilidad
en el contexto de acuerdos regionales” **

Se penso entonces que si México queria integrarse con éxito a la nueva economia
mundial debia aceptar su ubicacion geografica e integrarse a su “bloque”. es decir. a
America del Norte. o Estados Unidos, para cuestiones practicas. Ademas tema que hacerlo
rapido. como si el futuro de las reformas dependiera de ello. pues parecia, quizas sin
demasiadas pruebas, que estos acuerdos regionales serian bloques cerrados y permanentes
que competirian a muerte entre ellos por los mercados v las inversiones Con la perdida de
esperanza en la diversificacion, el gobierno mexicano acepto el acercamiento con ios
Estados Unidos como un hecho no solo deseable, sino inevitable Era considerado como el
mejor camino a la estabilidad requerida por los inversionistas extranjeros Ademas, por
que no habria de serlo?. se pensaba, si las relaciones bilaterales pasaban por un buen

momento. los inevitables puntos de friccion se habian logrado aislar.” v Estados Unidos

" Vease. Jagdish Bhagwati. “Multilateralismo y regionalismo en la politica comercial internacional”. en
Gustavo Vega C. (coord.), México ante el libre comercio con América del Norte. coleccion México-
Estados Unidos. México. El Colegio de México-UNITEC. 1991. pp. 61-69. Peter Morici. “Regionalismo
en cl sistema internacional de comercio y las relaciones México-Estados Unidos. ¢n ¢l mismo libro.
especialmente. pp. 71-80; o Jeffrey J. Schott. “Trading Blocs and the World Trading Svstem™ Horld
FEconomy. vol. 14, num. 1, 1991, pp. 1-17.

"™ P. Morici. op. cit.. pp. 77-78.

" Véase. Victor Arriaga, “El manejo de la relacion con Estados Unidos. 1990-1994". F-oro Internacional.
vol. 34, num. 4, 1994, pp. 581-585; o Francisco Gil Villegas. “La nueva relacion cspecial de México v
Estados Unidos durante 1990 cordialidad en medio de situaciones conflictivas™. en G Vega C. (comp.).
Fstados ['nidos-México, op. cit.. pp. 21-53.



apovaba firmemente las reformas economicas.”’ Apoyo. hay que mencionar, que Salinas
necesitaba desesperadamente, no solo por la importancia que tenia para las reformas en si.
sino también para superar la ilegitimidad de origen de su gobierno. Una razon adicional era
la conversion de los Estados Unidos a los esfuerzos de integracion comercial regional, a
los que se oponia debido a su apoyo a la liberalizacion multilateral.

Para concluir, se han analizado tanto las razones internas como las externas para el
acercamiento del gobierno mexicano a Estados Unidos en el sexenio de Carlos Salinas de
Gortari Sin ignorar las condicionantes politicas —cruciales pues marcan el final de la
tradicional tolerancia estadunidense hacia los intentos autonomistas de Mexico— las
razones internas a las que me refiero en este capitulo son las profundas reformas
estructurales iniciadas a mediados de la déecada de 1980. aun antes de la llegada de Salinas
a la Presidencia. El cambio en el modelo de desarrollo en Meéxico provoco un cambio
fundamental en la manera en que el pais se relacionaba con el exterior. un exterior
necesario para el éxito de las reformas mismas. Las razones externas se pueden dividir en
tres la incertidumbre causada por el debate sobre la globalizacion. e! nuevo impetu del
regionalismo, y el fracaso de la diversificacion en las relaciones exteriores de México

Todas las razones anteriores influyeron para que finalmente se tomase la decision
de proponer a Estados Unidos un acuerdo de libre comercio Sin embargo. podria parecer

que hay un hueco en el argumento. cabria preguntarse, como se paso de la liberalizacion

* Como se vera en los capitulos siguientes, este apoyo es totalmente comprensible. Para el gobierno y. en
general, la opinion publica estadunidense el proceso mexicano de reformas ecra motivo de tranquilidad. Por
fin los mexicanos hacian lo que se les habia aconsejado desde afos atras. Asi. en Estados Unidos sc
vislumbro una solucion al eterno problema de tener un pais pobre. diferente ¢ inestable como vecino
Véase. por cjemplo, Paul Krugman, “The Uncomfortable Truth About NAFTA It's Foreign Policy.
Stupid™. Foreign Affairs, vol. 72, 1993. o Howard J. Wiarda. “The U S Domestic Politics of the U S -
Mexico Free Trade Agreement”. en M. Delal Baer y Sydney Weintraub, 7he \A/7-| Debate. Cirappling
with [ 'nconventional Trade Issues. Boulder. Lynne Rienner. 1994
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economica y la busqueda de inversion extranjera a la propuesta formal de un acuerdo con

Estados Unidos. Esa es la pregunta que abre el segundo capitulo.



CAPITULO 11

La nueva relacion con Estados Unidos y el Tratado de Libre Comercio

Durante la primavera de 1990, el gobierno de Carlos Salinas de Gortari propuso a su
contraparte estadunidense un acuerdo de liberacion comercial Esa fecha seria el inicio de
una intensa negociacion que culminaria con la firma del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN). El objetivo de este capitulo es, por tanto, analizar dicho
tratado. el resultado mas conocido del acercamiento entre Meéxico v Estados Unidos Lo
que se busca no es hacer un analisis técnico del tratado en si. De hecho. no es el tratado
como tal lo que se estudiara en este capitulo, sino las razones mexicanas para proponerlo,
en primer lugar, y la importancia que tiene como evidencia de la nueva era en las
relaciones entre México y Estados Unidos, en segundo

El TLCAN es un importante instrumento de analisis pues vincula de manera muy
clara la politica economica y la politica exterior del gobierno de Salinas de Gortari Es,
ademas de un elemento clave de las profundas reformas economicas llevadas a cabo
durante ese sexenio, evidencia del cambio en la politica tradicional hacia Estados Unidos
Politica que, al menos desde la posguerra. habia buscado cierta independencia relativa
—aunque fuera retorica— con respecto a la potencia del norte. El TLCAN es. también,
el resultado de un acercamiento sin precedentes en los Gltimos 50 afos v el inicio de una

etapa de colaboracion que a la fecha continua.
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El TLCAN no es solo un acuerdo comercial. Esa es la idea central del capitulo El
TLCAN era fundamental para el gobierno de Carlos Salinas de Gortari no tanto por sus
beneficios puramente econdmicos, sino porque era el mecanismo que daria credibilidad al
proceso de reformas. El tratado haria que el costo de revertir esas reformas se elevara
radicalmente. Este era el tipo de compromiso a largo plazo que necesitaban los
inversionistas extranjeros para incrementar su participacion en los mercados mexicanos
Justamente por la importancia del TLCAN como “ancla” de las reformas, el gobierno
mexicano no escatimo recursos en la promocion de tal acuerdo. Por eso. para el estudio
del cabildeo mexicano en Washington, es necesario analizar la relevancia del TLCAN
para el gobierno de Salinas de Gortan.

l.a secuencia del capitulo es la siguiente. Primero se analizaran las razones
mexicanas para proponer el TLCAN. Después me concentraré en como fue acogida tal
propuesta en Estados Unidos. Es bien conocida la intensidad del debate sobre el TLCAN
en Estados Unidos Es facil recordar el debate entre Ross Perot v el vicepresidente Al
Gore. o el “giant sucking sound” escuchado por el primero, que anunciaba la partida de
millones de empleos estadunidenses a México.' No es una exageracion afirmar que. desde
la aplicacion de la tarifa Smoot-Hawley en la década de 1930. la legislacion comercial no
provocaba tal polarizacion de opiniones en Estados Unidos- ,Por qué el TLCAN
provoco un debate tan intenso? Negociaciones comerciales anteriores. como las rondas
del GATT, por ejemplo, se habian conducido casi silenciosamente. en discusiones

tecnicas alejadas de la opinion publica. ;Qué hizo que fuera diferente esta vez”

' Ross Pcrot y Pat Choate, Save your Job, Save our Country. Why NAFTA Must Be Stopped Now. New
York. Hyperion, 1993, p. 41.



Lo primero que sorprende de la discusion sobre el TLCAN en Estados Unidos es
la formacion de dos bandos relativamente organizados que apovyaron o se opusieron
vehementemente al acuerdo. Ambos bandos, ademas, contaban con suficientes recursos
como para situar al TLCAN en el centro de la discusion politica estadunidense, cosa poco
usual para una medida de politica exterior. “El monto de los recursos financieros
invertidos por ambos bandos, segun fuentes independientes. no tuvo precedentes Sin
incluir la contribucion mexicana, se cree que las fuerzas pro-TLCAN invirtieron alrededor
de 7 millones de dolares hasta fines de 1993. Tan solo en anuncios de television contra el
TLCAN. los sindicatos invirtieron 3.35 millones de dolares que sumados al costo de los
anuncios producidos por Ross Perot, dan un total de 5.5 millones de dolares” ' Este tema
es relevante para esta tesis pues la incertidumbre provocada por el debate en Estados
Unidos sin duda impulso la promocion de los intereses mexicanos en la Union Americana.

tema que se aborda en el tercer capitulo

La propuesta mexicana de un acuerdo de libre comercio

Una vez firmado el Plan Brady en 1989, con el que México regreso a los mercados
internacionales de capital. la politica exterior del pais adquirio una logica enteramente
economica.® Su objetivo central seria la busqueda de fuentes externas de financiamiento
que dieran sustento a las reformas economicas. Como senala Emilio Zebadua. este

objetivo seria el hilo conductor de casi todas las actividades del gobierno mexicano en el

* Véase. Paul Krugman, “The Unconfortable Truth About NAFTA. It’s Forcign Policy Stupid!”. Foreign
Affairs. vol. 72, 1993, p. 13

' Claudia Franco Hijuelos. “El cabildeo como instrumento de politica exterior.: ¢l caso del Tratado de
Libre Comercio (TLC)”, Revista Mexicana de politica Exterior. nim. 46. 1995 p 19

" Emilio Zebadua. “Del Plan Brady al TLCAN: la logica de la politica cxterior mexicana. 1988-1994".
I‘oro Internacional. vol. 34. num. 4, 1994, p. 633.
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exterior ~ De esta manera, buena parte de la politica exterior de México se redujo a
mandar mensajes de confianza y certidumbre a los inversionistas en los grandes centros
financieros del mundo. Lo que habia que ofrecerles era una tasa de rendimiento muy
atractiva y promesas de un trato favorable y predecible De igual manera, la politica
extranjera habia de asegurar mercados para las. en teona, cada vez mas competitivas
exportaciones mexicanas y, en general, divulgar la intensidad de las reformas economicas.
Todo esto con el afan de crear un clima de confianza que aumentara el interes de los
inversionistas, empresarios y gobiernos extranjeros.

Este paso tan audaz —la propuesta de un tratado de libre comercio-—se explica.
en parte. por los insuficientes resultados concretos que habian obtenido las reformas
economicas hasta entonces. Aunque la inversion extranjera habia aumentado durante los
dos primeros afios del sexenio, ain no se llegaba a la cantidad que el gobierno
consideraba necesaria.® A pesar de que los flujos de capital extranjero a México eran por
mucho los mayores de toda Latinoamérica. y a pesar de su rapido crecimiento. estos no
satisfacian las expectativas de quienes habian planeado el programa de reformas Segun
Wilson Peres, tras la renegociacion de la deuda externa en 1989, era claro que el pais
necesitaria atraer al menos 30 mil millones de dolares (mmd) en inversion extranjera
durante todo el sexenio.” Incluso algunos economistas sefialaban que. para que México

volviera a crecer a las tasas historicas, se requerian flujos de capital considerables,

*Ibid . p. 634.

“ Véase el cuadro 2. 1.

" Wilson Peres Nudez, From Globalization to Regionalization: the \fexican (ase. Paris. OECD.
technical papers num. 24, 1990, p. 20. El autor cita al entonces director gencral de la Direccion de
Inversion Extranjera de SECOFI, citado a su vez por £/ Financiero. 3 de noviembre de 1989. p 27 La
prensa mexicana recogié puntualmente este argumento. Para un recuento. vease también Jorge Chabat.
“Mexico's Foreign Policy in 1990 Electoral Sovereignty and Integration with the United States™.
Journal of Interamerican Studies and World Affairs, vol. 32. 1991. pp. 4-5
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mayores a los tradicionalmente observados, que sirvieran para financiar un déficit
permanente en la cuenta corriente de entre 4% y 5% del producto interno bruto (PIB).*

“Si el gobierno queria transformar el pais, tendria que ir mas alla de lo que habia pensado

originalmente™ ”
CUADRO 2.1
Inversion extranjera total en México'
(mmd)

ANOS Inversion directa | Inversion de Inversion |
cartera extranjera
total ]

1987 2.6 -1.0 16

1988 28 09 37

1989 3.1 0.35 35
1990 2.6 33 60 ‘j
1991 47 12.7 17.5 |

1992 43 18.0 22 .4
1993 43 289 333 ,
J

FUENTE' INEGI, Anuario Estadistico, 1995, México, Inegi. 1996.

¥ Véase. Jaime Ros. “Free Trade Area or Common Capital Market? Notes on Mexico-U. S. Economic
Integration and Current NAFTA Negotiations”. Journal of Interamerican Studies and World Affairs. vol
34. 1992, p. 66.

’ Luis Rubio. ;Cémo va a afectar a México el Tratado de Libre Comercio?. México. FCE. 1992, p. 19

""" Las cifras de inversion extranjera varian considerablemente. Por e¢jemplo. segun Guillermo de la
Dchesa. México recibio inversion extranjera por 52.8 mmd entre 1990 v 1993, cifra menor a la
disponible en los anuarios de INEGI. Véase. G. de la Dehesa. La reciente afluencia masiva de capital
privado hacia los paises en desarrollo, jes viable?. Conferencia Per Jacobsson. Madrid. Asociacion
cspanola dc banca privada. 1994, p. 5. Para darle cierta congruencia al trabajo. sin embargo. en la
medida de lo posible se usaran las cifras de este instituto.
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CUADRO 2.2
Inversion extranjera directa en América Latina, 1985-1994
(Millones de dolares de 1990, md)

Afos Argentina Brasil Chile Colombia México
1985-1989 826 1,374 814 618 2,271
1990-1994 3.442 319 409 568 16.100

FUENTE" Graciela Moguillansky, “El contexto macroeconomico y la inversion - Ameérica
Latina a partir de 1980”, Revista de la CEPAL, nim. 58, 1996, p 84

CUADRO 2.3
Flujos de capital a América Latina
(% del PIB)

B Pais 1984-1989 1990-1993
Argentina 22 2.5
Brasil -23 -04
Chile -3.0 59
Colombia 1.7 07
México -04 61
Peru -6.5 0.7
Promedio -2.1 2.5
Flujos a Asia* 1.6 32

FUENTE: Group of Thirty, Latin American Capital Flows: Living with Volatility,
Washington, D C., 1994, p. 3. * “Asia” incluye Indonesia. Corea, Singapur. Malaisia,
Filipinas, Sri Lanka, Taiwan y Tailandia.
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Por otro lado, el déficit comercial iba en aumento;'' la apertura comercial
unilateral se mostraba claramente ineficaz. Meéxico habia reducido su arancel maximo de
100% a 20% de 1986 a 1988 y para 1990, habia eliminado los permisos a la importacion
Cabia la posibilidad de que llegara el momento en el que la inversion extranjera ya no
alcanzara para financiar este déficit y que el crecimiento y la modernizacion se detuvieran
de nuevo Ademas estaba latente la amenaza del proteccionismo en los paises
industrializados. particularmente de Estados Unidos. que compraba cerca de 70% de las
exportaciones mexicanas '-

Para finales de la década de 1980, abrumadas por el enorme deficit comercial, las
autoridades comerciales de Estados Unidos habian iniciado acciones para combatir lo que
llamaban “comercio injusto” y de manera unilateral impusieron cuotas y obstaculos no-
arancelarios a algunos productos de diversos paises en desarrollo '* [.os mecanismos que
utilizaron las autoridades comerciales estadunidenses son varios. v fueron desde aranceles
especiales debidos a acusaciones de dumping, hasta impuestos discriminatorios por
cargos de subsidios a la exportacion. Muchas de estas acciones se hicieron bajo el amparo
de los Omnibus Trade and Competitiveness Acts de 1988."" Esta ley la mayor iniciativa
del Congreso referente a la politica comercial desde la década de 1930, fortalecio los
instrumentos unilaterales de las autoridades estadunidenses, tales como la Seccion 301,
que obliga al Ejecutivo a fijar sanciones en contra de compaiiias extranjeras acusadas de

exportar de manera “injusta” a los Estados Unidos. En la legislacion anterior —Ila 7rade

' Véase ¢l cuadro 2.4.
"~ Ver. G Hufbauer y J. Schott.. North American Free Trade. Issues and Recommendations. Washington.
D C.. Institute for International Economics, 1992p. 48. Este porcentaje llegé a ser del 82% en 1991,

'" Véase. Julio Nogués, “Less-Than-Fair Trade Cases Against Latin-American Countries™. 7he 1World
Fconomy . vol. 14, num. 4, 1991, pp. 475-491.
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Act de 1974— el Presidente podia rechazar las sanciones sugeridas por el Congreso
argumentando los efectos negativos que éstas tendrian en la politica exterior '~ México se
habia visto particularmente afectado por estas medidas: era el acusado en casi un cuarto
de las solicitudes de accion solicitadas al Congreso.'® Al mismo tiempo, y como ya se
menciono, los mecanismos comerciales multilaterales estaban estancados en las
negociaciones infinitas de la Ronda Uruguay del GATT vy se habia perdido la esperanza
de que este organismo fuera el mejor instrumento para tener acceso en el corto plazo a

mercados para los productos mexicanos.

CUADRO 2.4
México. Balanza comercial y cuenta corriente, 1988-1993
Ao Balanza comercial | Cuenta corriente Cuenta corriente
(mmd) (mmd) (% del PIB)
1988 2.6 2.3 -14
1989 04 -58 28
1990 -0.8 -714 | 30
- i
1991 -7.3 -14 8 | =51
-l
1992 -16.0 -24 4 -74
1993 -13.5 2233 -6 4

FUENTE  INEGI, Anuario FEstadistico de los [Estados Unidos Mexicanos.,
Aguascalientes, Inegi, 1996, pp. 452-454.

" Gustavo Vega. “México. Estados Unidos y Canada: la agenda v las modalidades de un acuerdo de libre
comercio trilateral”. en G. Vega (comp.), México-Estados Unidos, 1990. op. cit pp. 149-150

"" Véase. Stephen D= Cohen. Joel R. Paul y Robert A. Blecker. Fundamentals of 1S Foreign Trade
Policy Feconomics, Politics Laws and Issues. Boulder. Westview. 1996 pp. 41-43

" G. Vega. op. cit.. p. 150.
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Se necesitaba, por tanto, algo contundente y el gobierno del presidente Salinas
propuso entonces el TLCAN a Estados Unidos. A pesar de su importancia. la idea no era
nueva Se habia discutido con anterioridad, y habia sido rechazada por México —y por el
mismo Salinas'"— debido a las evidentes asimetrias entre las dos economias. Incluso.
ante la ola proteccionista en Estados Unidos, en 1987 se discutieron diversas soluciones.
entre las que se encontraba un acuerdo sectorial que fue finalmente rechazado Tambien
se contaba con el antecedente del Acuerdo de Libre Comercio que habian firmado
Canada y Estados Unidos en 1988.

Para el gobierno mexicano, y debido a la centralizacion de decisiones tipica del
presidencialismo mexicano. para el mismo Salinas de Gortari. tanto los sucesos
internacionales recientes como el nuevo modelo de desarrollo hacian viable (y. como va
se dijo, en algunos casos urgente) la propuesta de un acuerdo de libre comercio. Hay
autores que incluso le ponen fecha a esta decision historica. argumentan que se tomo
recién llegado el presidente Salinas del Foro Economico Mundial en Davos. Suiza, en
febrero de 1990 ' En esta reunion. los observadores internacionales prestaron poca
atencion a las reformas mexicanas mientras mostraban un enorme interes por las
transiciones en Europa del Este y el rapido crecimiento de algunas regiones de Asia De

esta manera, se recupero la idea de un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos

" En una cntrevista con Delal Baer. William Schneider. Cathryn Thorup. v Jorge | Dominguez.
rcalizada el 29 de mayo de 1988. Salinas de Gortari. entonces candidato a la presidencia. dijo: “Canada \
Estados Unidos tienen economias muy similares. Estados Unidos y México ticnen economias muy
disimiles: la relacion es tan desigual que por eso he rechazado la idea de ingresar a un mercado comun
norteamericano”. Citado en Jorge I. Dominguez. “Widening Scholarly Horizons' Theoretical Approaches
for the Study of U. S -mexican Relations™, mimeo, dic. 1995. p. 6. La traduccion es mia. Véase también.
Larry Rother. *North American Trade Bloc? Mexico Rejects Such an Idea™. New York Times. 24 de
noviembre de 1988, p. 25.
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El presidente Salinas de Gortari explicaba asi su cambio de opinion: “[ Jen
primer lugar, abrimos nuestra economia para reducir la inflacion En segundo. debido a
que Mexico ya no protegia sus mercados, debia asegurar el acceso a los mercados de
Estados Unidos. Ademas, los cambios en Europa y Asia y una aparente tendencia hacia
los bloques regionales me convencieron de que debiamos tratar de formar un bloque
comercial con Estados Unidos y Canada. No queremos que este bloque sea una fortaleza
Queremos que incremente nuestra capacidad de ser parte de Asia. Europa v.

especialmente, de América Latina”."

Hay otra razon, nueva y muy importante, para los argumentos a favor del tratado
Como dice Luis Rubio, “[...] el TLCAN vino a constituir un paso adicional hacia un
objetivo politico concreto: garantizar la permanencia de las reformas economicas™ - Si
los observadores extranjeros buscaban certidumbre, qué mejor forma de garantizarla que
con un acuerdo vinculante con la mayor potencia del mundo Para Mexico. las ganancias
puramente economicas del TLCAN se calcularon entre 1% y 3% del PIB*'. debido a que
el regimen comercial mexicano era ya muy abierto (recuerdese que en el momento de la
propuesta los aranceles de México oscilaban entre 0 y 20%) y porque los aranceles que

Estados Unidos y Canada imponian a la mayoria de los productos mexicanos eran

'™ Véase. S Golob. op. cit.. pp. 43-45. También, “North American Free Trade: Mexico's Route to
Upward Mobility”. la entrevista de Nathan Gardels con Carlos Salinas de Gortari en New Perspectives
Quarterly. vol. 8. num. 1. invierno de 1991. especialmente las pp. 4-5.

" Entrevista con Robert A Pastor ¢l 24 de julio de 1990. citada en R. A Pastor. lntegration with \lexico.
New York. 20th Century Fund Press. 1993, p. 20.

*" L. Rubio, op. cit.. p.19.

*' Véase el resumen de estudios que llegan a esta conclusion en Aaron Tornell y Gerardo Esquivel. 7he
Political F-conomy of Mexico's Entry to NAFTA, Washington. D.C . NBER. Working paper. num 5322

1994 p 21 En otro estudio. se afirma que las estimaciones de ganancias del libre comercio para México
scrian aun menores: del 0 5% del PIB en promedio. Véase. Steven Globerman. “The Economics of
NAFTA" en Alan M. Rugman (ed.). Foreign Investment and NAFT-1. Columbia. S C.. University of
South Carolina Press. 1994.



relativamente bajos (de 5%, en promedio). Por lo menos en el corto plazo las ganancias
del TLCAN eran mas politicas que economicas. el tratado se convertiria en el mecanismo
de compromiso que atraeria la inversion foranea que México necesitaba La creacion de
un area de libre comercio promoveria la inversion de compaiiias extranjeras conscientes
de las oportunidades de tener a México como puerta de entrada al mercado estadunidense
y de aquellas preocupadas por los desventajas competitivas asociadas con los
requerimientos de contenido doméstico de los productos incluidos en el tratado **

El TLCAN, y que hubiese sido una propuesta mexicana. cambiaron el lugar del
pais en el sistema internacional y su manera de actuar en él. Igualmente, significo un
viraje fundamental en la politica exterior de México y en la forma en que se relaciona con
Estados Unidos. Atras quedaban los tiempos de una politica exterior legalista. basada en
principios miticos como la no intervencion o la autodeterminacion. igualmente. el
discurso nacionalista, levemente antinorteamericano, se adapto a las circunstancias al
tiempo que se ponia un fin al calculado activismo politico de afos anteriores ~ México
ahora se consideraba parte de un “bloque”. Norteamérica, v tenia que actuar en
consecuencia. Asi, por ejemplo, el tono del apoyo de México a Cuba o la participacion
mexicana en los conflictos centroamericanos se modero de manera muy sensible. México
también comenzo a apoyar las posturas estadunidenses en el GATT e hizo lo mismo

cuando estallo la Guerra del Golfo Pérsico en febrero de 1991

** S Globerman, op. cit., p. 7.
** Para este tema véase, Soledad Loaeza. “The Changing Face of Mexican Nationalism™. en M. Delal
Baer v Svdney Weintraub. op. cit.. pp. 145-157. o Bernardo Mabire. “El fantasma de la antigua

ideologia v su resistencia al cambio de la politica exterior en el sexenio de Salinas de Gortari™. /oro
Internacional. vol. XXXIV. nim. 4. 1994, pp. 545-571.




El pablico, mexicano y estadunidense, se enter0 del proyecto algunas semanas
mas tarde cuando, el 27 de marzo de ese afio. el Wall Street Journal reporto
conversaciones entre México y Estados Unidos para iniciar negociaciones en torno a un

24
1.

posible acuerdo comercial.™ El 10 de junio, los presidentes Bush y Salinas de Gortari

emitieron un comunicado en el que apoyaban la idea de establecer un acuerdo de libre
comercio El 21 de agosto, el mandatario mexicano envio una carta al estadunidense
proponiendo formalmente la negociacion del acuerdo. Un mes despues. Bush comunico al
Congreso de su pais su decision de negociar un acuerdo con México. Mas tarde, el
primero de marzo de 1991, el presidente Bush solicito al Congreso una extension de dos
anos para usar el procedimiento del fast track en las negociaciones de la Ronda Uruguay
del GATT y del TLCAN. Esta solicitud seria aprobada el 24 de mavo de ese ano

Las negociaciones del TLCAN se iniciaron formalmente el 12 de junio de 1991,
en Toronto, Canada. Las negociaciones terminaron el 12 de agosto de 1992 y los
presidentes de México y Estados Unidos junto al Primer Ministro canadiense firmaron la
version final del tratado el 17 de diciembre de ese afio. Comenzaba entonces. en los tres
paises, los procesos de aprobacion en los Congresos respectivos “Tres equipos de
tecnocratas pragmaticos condujeron las negociaciones del TLCAN . Su trabajo era decidir
cuanto y qué tan rapido se debian reducir las barreras al comercio y la inversion en
Norteamérica” > Al mismo tiempo. también empezo el debate sobre el TLCAN v éste se
extendio. cubriendo temas tan alejados del comercio internacional como los derechos

humanos y la identidad cultural.

** yéase el articulo de Peter Truell en el Wall Street Journal. el 27 de marzo de cse aiio.
**R. Pastor. op. cit.. p. 23.
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Aqui cabria mencionar que, atn sin tomar en cuenta el muy evidente diferencial de
poder. Mexico negocio el TLCAN en una clara posicion de debilidad En primer lugar
debido a que la iniciativa era suya y, por tanto, tenia menos argumentos para detener las
platicas En segundo, por la naturaleza misma del sistema politico mexicano que incluye
la subordinacion del Legislativo al Ejecutivo. esta caracteristica disminuyo aun mas la
capacidad de presion de México en las negociaciones, a diferencia de Estados Unidos y
Canada quienes, con el argumento de que sus legislativos no aceptarian algunas
concesiones, podian eliminarlas del tratado.**

A pesar de esto. el gobierno mexicano considero que los beneficios del TLCAN
eran mayores que los costos y nunca dudo en seguir adelante con el proyecto De hecho
en ningun momento escatimo recursos en su afan de lograrlo. algo que se hara evidente
cuando se analicen los esfuerzos promocionales en Washington durante las negociaciones
del acuerdo y el periodo anterior a su aprobacion en el Congreso estadunidense. Estos
esfuerzos extraordinarios, sin embargo, no deberian sorprender a nadie. ya se menciono
que el acuerdo comercial se habia convertido en el fundamento del proyecto
modernizador salinista. EIl TLCAN era el “ancla” de tal provecto vy el mecanismo que
dotaria de credibilidad a las profundas reformas que conllevaba.”” Para los miembros de
tal administracion, su aprobacion significaria el éxito y la irreversibilidad de las reformas

que ellos habian impulsado y la posibilidad de que los beneficios economicos que

** Véase ¢l capitulo siguiente.

*" Para un interesante estudio sobre los costos de la falta de credibilidad durante los procesos de reforma
cconomica v la necesidad de enviar mensajes a los agentes ccondmicos, domésticos y extranjeros. sobre la
durabilidad de las reformas, véase. Dani Rodrik. “Promises. Promises: Credible Policy Reform Via

Signalling™. The Fconomic Journal, nim. 99, 1989. pp. 756-772. El TLCAN cra un excelente mensaje
sobre la firmeza de las reformas en México.
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supuestamente traeria el acuerdo contribuyeran a la victoria del partido dominante en las
elecciones presidenciales de 1994.

El TLCAN pronto cobro tal importancia que casi se confundio con la reforma
economica en si. Todo respondia a una misma logica las reformas estructurales. las
negociaciones comerciales y la atraccion de inversion extranjera. El tratado aseguraba a
Mexico el acceso de sus productos al mercado norteamericano. uno de los mas dinamicos
y grandes del mundo; prometia promover un clima de negocios mas abierto y seguro en el
cual los exportadores e inversionistas mexicanos y estadunidenses podrian planear su
inversion y produccion con mayor certidumbre, e impulsaria la coproduccion de bienes
entre los paises de la region, incrementando la productividad a traves de la
especializacion y. con ella, el empleo y el crecimiento ™

Pero, ademas de las ventajas puramente economicas. sin duda importantes. el
TLCAN se convirtio en el mensaje mas importante que Mexico enviaba a los
inversionistas extranjeros —y muchos nacionales— con respecto a la profundidad y sobre
todo la irreversibilidad de las reformas economicas. La apertura comercial no soélo
garantizaba las posibles inversiones. sino que tambien creaba expectativas para mavores
inversiones en el futuro. La decision mexicana (o del gobierno de Carlos Salinas) con
respecto al libre comercio fue una estrategia que cambio las bases de la politica exterior

mexicana para que ésta sirviera al nuevo paradigma de desarrollo y modernizacion

economica

Véase. entre muchos otros, a Pedro Noyola y Armando Gonzilez. “México v la apertura
internacional”, Foro Internacional, vol. 34, num. 4, 1994, pp. 609-625. L. Rubio. op. cit.. pp. 15-18:
Gustavo Vega, “Meéxico, 1988-1994: reestructuracién economica. crisis y evolucion futura del libre
comercio en América del Norte”. Foro Internacional. vol. 34, num. 4. 1994, pp. 729-753. o Svdney

28
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Apoyos y opositores al TLCAN en Estados Unidos
Como va se menciono, la propuesta mexicana de negociar un acuerdo de libre comercio
provoco un intenso debate en Estados Unidos. La importancia de este debate para el
estudio de la “nueva diplomacia” mexicana en Washington es muy evidente Es necesario
tener claro quiénes eran los amigos y los enemigos del TLCAN dentro del sistema
politico estadunidense y qué razones tenian para ocupar sus posiciones Esto a su vez,
hace necesario un breve repaso de los mecanismos por los cuales se formula la politica
comercial de Estados Unidos y los canales que diversos actores usan para influir en ella

En el debate sobre el TLCAN en Estados Unidos se confundio una medida de
politica exterior con una de politica econdomica. Ademas ésta no era una negociacion
comercial tipica: incluia a un pais pobre y muy diferente a Estados Unidos. cosa que
nunca habia sucedido.” Si a lo anterior se le suma una situacion internacional incierta.
una desaceleracion economica, unas elecciones presidenciales v un cambio de gobierno.
se explica la intensidad de las discusiones. El debate sobre el TLCAN llegdé en un mal
momento La economia norteamericana estaba en recesion, las compaiias estadunidenses
habian perdido el paso y enfrentaban mayor competencia extranjera. el desempleo iba en
aumento v el publico estaba preocupado por el futuro™

Asi. las discusiones sobre un posible acuerdo comercial con México sirvieron

como pretexto para un debate mas profundo. Un debate cuyas cuestiones principales eran

Weintraub. "NAFTA: for “Better or Worse”, en Brenda M. McPhail (ed.). NoAFT1 NOW! The Changing
Political I-conomy of North America. Lanham. Ma.. University Press of America. 1995, pp. 3-6

“"En las platicas del GATT Estados Unidos negocia con paises pobres v diferentes pero. ni son sus
vecinos ni lo hacen frente a frente sino en medio de una gran cantidad de naciones. de forma que las
consecuencias de los acuerdos no son tan evidentes.

" Véase. Howard J. Wiarda, “The U. S. Domestic Politics of the U. S.-Mexico Free Trade Agreement”,
ecn M. Delal Baer y Sydney Weintraub. 7he NAFTA Debate, Grappling with [Unconventional Trade
Issues. Boulder, Lynne-Rienner, 1994, p. 118.



la reconversion economica de Estados Unidos, por un lado, y el papel de este pais en el
incierto nuevo orden internacional por el otro Los estadunidenses. enfrentados a una
nueva vulnerabilidad buscaban como protegerse de wuna realidad internacional
amenazante. El TLCAN era un excelente canal para manifestar esos miedos Para
complicar mas las cosas, la discusion sobre el libre comercio con México coincidio con
una campaia electoral. El resultado obvio fue la politizacion del debate En consecuencia,
el tema del libre comercio tuvo la capacidad de provocar un choque de intereses
desproporcionado en su magnitud y poco certero en las prioridades que fijaba.

Ademas, la politica comercial estadunidense ha entrado. desde hace casi tres
decadas. al debate politico interno. Lo que antes era un tema que ocupaba a un grupo
relativamente pequefio de agencias publicas, ahora es sujeto de discusion en multiples
foros del sistema politico de Estados Unidos. Este fenomeno. que se tratara a mayor
detalle en el capitulo siguiente, esta en el origen del caracter “esquizofrenico”, en palabras
de Anne Krueger, de la politica comercial estadunidense *' Por un lado. Estados Unidos
es aun el impulsor mas entusiasta de la liberalizacion comercial en el mundo; por otro
debido a la intromision de infinidad de grupos de interés via el Congreso. ha adoptado
legislacion claramente proteccionista. Los crecientes déficit comerciales son una causa
importante de lo anterior.

A pesar de todo, los principales interesados en el TLCAN en los Estados Unidos
fueron los gobiernos de George Bush y Bill Clinton. Como ya se menciono. el TLCAN es
mas que un acuerdo comercial. De hecho es un paso sustantivo para reformular las

relaciones entre México y los Estados Unidos. Asi lo entendieron los gobiernos

"' Anne O Krueger. American Trade Policy. A Tragedy in the Making. Washington. AEI. 1995. p. 6



estadunidenses que lo negociaron y lo aprobaron. en palabras de Warren Christopher,
entonces Secretario de Estado de Bill Clinton. “[p]ara Estados Unidos y Mexico. el
TLCAN es mucho mas que tarifas y comercio, crecimiento y trabajos El tratado es el
simbolo de una nueva relacion y una nueva estructura de cooperacion [ ] Actualmente
estamos trabajando con México no solo para resolver los asuntos a lo largo de la
frontera. sino para resolver las crisis y conflictos hemisféricos” ** Una vez propuesto por
el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, para las autoridades estadunidenses el tratado
represento una nueva manera de solucionar los habituales problemas de la compleja
relacion binacional. Por primera vez en mucho tiempo, se podia lograr la cooperacion de
México en varios temas sin que Estados Unidos fuera acusado de “imperialista”. pues el
acercamiento era resultado de politicas mexicanas En realidad. el TLCAN fue el fruto de
este acercamiento sin precedentes entre Estados Unidos y México v a la vez creo una
conciencia rara vez vista en ambos lados de la frontera Como dice Robert A Pastor,
durante las negociaciones del TLCAN ambos paises mantuvieron una agenda comun

como jamas habia ocurrido *

** “Comparecencia ante el Comité de Asuntos Internacionales de la Camara de Representantes™. 5 de
noviembre de 1993. citado en “Miscelanea informativa™. Fstados ['nidos: informe trimestral. vol 4.
nam. 1. 1994, p. 53.

" “NAFTA as the Center of the Integration Process: The Non Trade Issues”. en Nora Lustig. Barry
Bosworth v Robert Z. Lawrence (eds.). North American Free Trade. Assessing the Impact. Washington
D.C.. The Brookings Institution, 1992, p. 179.
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CUADRO 2.5
Balanza comercial de Estados Unidos, 1986-1990, (mmd)
Ao Exportaciones Importaciones Balance
1986 2233 368.4 -145.1
1987 250.2 409 8 -159.6
1988 320.2 4472 -1270
1989 362.1 477 4 i -1182
1990 3893 498 3 [ -109.0

FUENTE 1. M. Destler, American Trade Politics. Washington, 1IE. 1995 p 45

De hecho, para el gobierno de George Bush. el TLCAN era el punto de partida de
una nueva politica hacia America Latina ** Tal politica estaba basada menos en el combate
al comunismo y la contrainsurgencia y mas en la situacion economica de la zona. Quizas
la explicacion mas sencilla de este cambio sea que. una vez desaparecidas las amenazas
—reales o imaginadas— a la seguridad de Estados Unidos en la region. el interés
principal de Estados Unidos era establecer nuevas y beneéficas relaciones economicas con
America Latina. El presidente Bush utilizo el TLCAN para publicitar su “Iniciativa para
las Americas” que prometia liberalizar los flujos comerciales en todo el hemisferio
occidental

Por otra parte, el TLCAN debe estudiarse a la luz de toda la politica comercial
estadunidense. Las negociaciones comerciales de la Ronda Uruguav del GATT estaban
practicamente detenidas debido a diferencias entre Estados Unidos v la Union Europea

con respecto al sector agricola, lo que habia levantado dudas sobre sus posibilidades de

" Margaret M. Commins, “De la seguridad al comercio en las relaciones entre Estados Unidos
América Latina: ;como se explica el apoyo estadunidense al Tratado de Libre Comercio con México””.
I’stados [ 'nidos: informe trimestral, vol. 3, nim. 1, 1993.p. 5




éxito. " Esto provoco que Estados Unidos reconsiderara el bilateralismo vy el regionalismo
como alternativas viables para la liberalizacion del comercio mundial * El primer paso en
este sentido fue el acuerdo comercial con Israel de 1985. acuerdo mas politico que
economico —de manera ain mas evidente que el pacto con México-— pues este pais no
tema un peso significativo en el comercio estadunidense. La siguiente etapa fue el
Tratado de Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos que entro en vigor en 1989
Este acuerdo si tenia un significado economico muy importante. Poco después, el inicio
de las negociaciones del TLCAN en 1991 sirvio de acicate en las platicas en el GATT.

Al negociar de forma bilateral o regional. Estados Unidos podia catalizar las
negociaciones multilaterales pues estos acuerdos resultarian discriminatorios para los
paises no miembros lo que seria un incentivo poderoso para destrabar las negociaciones
en ciertos temas espinosos. Igualmente, los esfuerzos regionales permitirian al gobierno
de Estados Unidos alcanzar acuerdos y dar la impresion de estar haciendo algo en cuanto
al comercio internacional. Debe recordarse que, debido a los crecientes déficit en la
balanza de pagos, las administraciones estadunidenses estaban urgidas de resultados en
materia comercial.

[.os cambios en las politicas de Estados Unidos coincidieron con los procesos de
reestructuracion economica en el continente. En el caso de Mexico. el esfuerzo de
reforma era muy favorable para Estados Unidos y tenia que ser apoyado Para los

Estados Unidos, el libre comercio con Meéxico le aseguraria mercados y balanzas

¥ Véase. C. Fred Bergsten y Jeffrey C. Schott, 4 Preliminary FEvaluation of NAFTA. Washington.
Institute of International Economics. comparecencia ante ¢l subcomité de comercio del comité de medios
v arbitrios de la Camara de Representantes. 11 de septiembre de 1997. Disponiblc cn http://www.iie.com
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comerciales superavitarias, al mismo tiempo que garantizaria suministros basicos en una
época de supuesta division del mundo en bloques semicerrados y en fuerte competencia.
De esta manera, es interesante notar como el acercamiento estadunidense con América
Latina no fue fruto de su fuerza, sino de la perciepcion de una debilidad relativa frente a
Europa y Japon.”

Por otra parte, un acuerdo con México tenia otra ventaja muy evidente asegurar
cierta influencia politica sobre un pais pobre y endeudado. en desesperada busqueda por
capital extranjero o por lo menos mejorar las tradicionalmente espinosas relaciones con el
vecino del sur Asi. el TLCAN era el ultimo paso de la “integracion silenciosa” entre
Meéxico v Estados Unidos. Ademas, el apoyo a las reformas economicas del gobierno de
Carlos Salinas traia consigo la promesa de revivir el crecimiento economico en México lo
que supuestamente contribuiria a la estabilidad en este pais y. en consecuencia. reduciria
la inmigracion. La obsesion estadunidense por la estabilidad en México es bien conocida.
Mas alla de consideraciones economicas, la ilusion de que el TLCAN contribuinia a lograr
tal meta fue un aliciente importante para el apoyo al acuerdo de dos gobiernos de Estados
Unidos. En el mismo sentido, el TLCAN podia ser la garantia. sino del éxito, por lo
menos de la irreversibilidad de esas reformas. El gobierno de Estados Unidos creyo
entonces que un tratado de libre comercio era la solucion al eterno “problema mexicano™.

El escenario era casi inmejorable y no se podia dejar pasar

" Al respecto véase. Jagdish Bhagwati. “Regionalism and Multilateralism: An Overview”. en Jaime de
Melo y A Panagariya (eds.). New dimensions in Regional Integration. New York. Cambridge University
Press. 1993

" Véase. Emilio Zebadiia, “Del Plan Brady al TLCAN: la logica de la politica exterior mexicana. 1988-
19947 Foro Internacional. vol. 34, nim. 4. 1994, p. 643.
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Pero ademas de consideraciones geopoliticas, un acuerdo comercial con México
tenia otros interesantes beneficios para Estados Unidos. La integracion norteamericana
permitiria legalizar y fomentar la inversion norteamericana en Mexico. proteger la
propiedad intelectual estadunidense, asegurar un trato nacional a las empresas de ese pais
v aprovechar los bajos costos de los factores en México para incrementar la tan
necesitada competitividad de sus productos ™ Los empresarios norteamericanos,
agobiados por sus contrapartes japoneses y europeos, pronto se dieron cuenta de estas
ventajas v no dudaron en apoyar al presidente Bush. Se formo. por tanto. una poderosa
alianza en favor del libre comercio que, de hecho. actuo como un importante grupo de
presion ante las distintas instituciones en Estados Unidos. y en especial sobre el
Congreso, encargado de aprobarlo.

Este grupo de empresarios —la mayoria representantes de grandes corporaciones.
como la Eastman-Kodak o American Express— veia con agrado las posibilidades que le
abria el libre comercio con México y estaban en la mejor disposicion de ocupar
posiciones de ventaja en ese pais ante perspectivas poco halagiienas en otras regiones.
Esta alianza incluia a las empresas que podian reducir costos llevando su produccion a
Meéxico. a aquellas que podrian incrementar sus ventas en México v a las compaiias
especializadas en la prestacion de servicios —principalmente bancos. intermediarios
financieros, compaiiias aseguradoras y transportistas— que preveian enormes ganancias
en los recien liberados mercados mexicanos.” No es de extraiar que entre los grupos que
apoyaron al TLCAN en las audiencias de la United States International Trade Committee

(USITC) en octubre de 1990 estuvieran los representantes del sector de servicios. los

*¥ Sydney Weintraub. “NAFTA: for Better or Worse”. op.cit. p. 6.



muy competitivos productores de granos y oleaginosas que podrian aumentar sus
exportaciones a México y aquellas compaiiias que tradicionalmente se quejaban de
problemas con las autoridades mexicanas.” Igualmente las principales asociaciones
empresariales estadunidenses, como la National Association of Manufacturers (que
representa a los productores de 85% de los productos manufacturados de Estados
Unidos), la U. S. Chamber of Commerce o la poderosa Business Roundtable (que agrupa
a mas de 100 corporaciones multinacionales), apoyaron la iniciativa desde el principio."

Sin embargo, el TLCAN también genero una fuerte oposicion A pesar de tantos
apoyos v todos los buenos augurios, el TLCAN tenia muchos y muy variados enemigos.
Como dice H. J. Wiarda, en Washington es mas facil organizar una coalicion contraria a
algo que una a favor.” Por tanto, rapidamente se formo un muy amplio y heterogéneo
grupo opuesto al TLCAN que no estuvo lejos de hacer fracasar el provecto La
diversidad de esta alianza se hace evidente al observar como la conformaban personajes
tan alejados unos de otros en el espectro politico norteamericano como Pat Buchanan y
Ralph Nader, o Ross Perot y Jerry Brown.

La principal oposicion al TLCAN en Estados Unidos, sin embargo. venia de las
organizaciones sindicales, en particular de la American Federation of [.abor-Congress of
Industrial Organizations (AFL-CIO). Su argumento era que. con la firma del TLCAN,
cientos de empresas norteamericanas se trasladarian a México para aprovechar la mano

de obra barata, la poca seguridad social dada a los trabajadores mexicanos y su muy

* Véase. M. Commins, op. cit.., p. 8.
“ Ibid . p. 11,

"' H. Wiarda. op. cit.. p. 122.

2 Ibid . p. 123.
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limitada capacidad de negociar colectivamente.” Asi, la primera consecuencia de un
tratado con México seria una gran pérdida de empleos en Estados Unidos De igual
forma. las organizaciones sindicales estadunidenses estaban preocupadas por la falta de
mecanismos compensatorios que suavizaran los impactos del TLCAN en el empleo. los
salarios v las condiciones de trabajo de los obreros de Estados Unidos Los sindicatos,
por otra parte, nunca se convencieron de la capacidad del libre comercio para crear
empleos nuevos y mejor remunerados. Hay que agregar que el sindicalismo en Estados
Unidos no vivia sus mejores momentos Su membresia estaba a la baja v ademas, en el
caso de la AFL-CIO la mayoria de los empleos perdidos en los ultimos afios eran de
trabajadores afiliados a esa central obrera. En cambio. muy pocos de los nuevos empleos,
concentrados en las industrias ligeras y los servicios, engrosaban sus filas.

LLos sectores menos competitivos de la economia estadunidense también se
oponian a la desaparicion de las tarifas a los productos mexicanos [os fabricantes de
telas y ropa, los agricultores de Florida y California, los pescadores de este ultimo estado
y los fabricantes de autopartes de Michigan e lllinois son algunos ejemplos. Los
argumentos eran los mismos: se alegaba competencia desigual de sus competidores
mexicanos en materia de sueldos, cuestiones sanitarias y regulacion ecologica. entre las
mas importantes.

Otro importante grupo contrario al TLCAN era el que conformaban grupos
ambientalistas como Friends of the Earth, Greenpeace, o el Sierra Club, junto con
grupos defensores de los consumidores como la National Consumer's l.eague. o Public

Citizen de Ralph Nader Estos sefialaban que el TLCAN ignoraba los temas ecologicos y

" Para un buen resumen de la posicion del sindicalismo estadunidense véase. William McGaughey. 1
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que no contaba con una estrategia ambiental a largo plazo para la frontera, por ejemplo.
Uno de los argumentos de los grupos ecologistas, por ejemplo. era que las empresas
estadunidenses podrian desplazarse a Meéxico. donde la aplicacion de las normas
ecologicas era mas laxa, y asi reducir sus costos.* Los funcionarios que negociaban el
TLCAN defendieron el tratado diciendo que, al contrario, el acuerdo incentivaria la
igualacion de las leyes ambientales en los tres paises y que lo haria igualandolas a la mas
estricta. Este argumento nunca convencio a los ambientalistas quienes respondieron que
en México lo que importaba no eran las leyes, sino su aplicacion.

Finalmente estaban quienes, en la sociedad estadunidense. criticaban el TLCAN
por tratarse de un pacto con una sociedad no democratica como la mexicana. Estados
Unidos no podia, decian, ayudar a un régimen claramente autoritario. con un récord poco
notable en la proteccion a los derechos humanos. Las consecuencias de tal ayuda podrian
ser dafiinas para las instituciones estadunidenses y no tendrian beneficios reales para la
transicion mexicana. Parafraseando a Ralph Waldo Emerson, quienes se oponian al
tratado con una sociedad cerrada sostenian que Meéxico “envenenaria a Estados
Unidos™ ™ Quienes tenian opiniones favorables al acuerdo sostenmian. en cambio, que éste

daria un empuje a la democratizacion de Meéxico y que no apovar los esfuerzos

U.S.-Mexico-Canada Free Trade Agreement. Do We Just Say No?, Minneapolis. Thistlerose. 1992.

" Véase. por ejemplo. Jan Gilbreath y John Benjamin Tonra. “The Environment: Unwelcomed Guest at
the Free Trade Party™. en M. D. Baer y S. Weintraub. op. cit.. pp. 53-93. o Steven Shrybman, “Trading
Away the Environment”, en Ricardo Grinspun y Maxwell A. Cameron (eds.). The Political FEconomy of
North American Free Trade, Londres, MacMillan, 1993, pp. 271-295.

" Ver. por ¢jemplo. Daniel Patrick Moynihan, “Free Trade with an Unfree Society A Commitment and
its Consequences”. The National Interest, vol. 40, 1995 pp. 28-33.
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modernizadores mexicanos podria acarrear grandes problemas en el futuro en términos de
estabilidad al sur del Rio Bravo.*

En la academia, en cambio, eran pocas las opiniones contrarias al TLCAN " Y,
para contestar a los criticos del acuerdo, muchos especialistas sostuvieron que el pacto
comercial con Meéxico no traeria mas que beneficios v que. en todo caso. las
consecuencias —positivas 0 negativas— serian muy limitadas Estos autores destacaban
que la economia mexicana apenas y llegaba al 4% de la estadunidense y que los trastornos
en el empleo serian minimos y temporales.® De hecho, aseguraban que en el peor de los
escenarios. las predicciones no llegaban al medio millon de empleos perdidos por el libre
comercio con México, lo que equivalia a alrededor del 0 5% del total nacional * Tal
perdida era equivalente a la provocada por un alza de menos de un punto porcentual en
las tasas de interés™ y muy cercana a la variacion mensual promedio en el empleo en
Estados Unidos. Por otro lado, sefialaban que los empleos que se perderian o las
empresas que tendrian que reubicarse estaban destinadas a hacerlo tarde o temprano. con
o sin tratado. Estas eran compaiiias que producian bienes industriales de poco valor
tecnologico o que utilizaban mano de obra a gran escala: las industrias textilera y
manufacturera fueron los ejemplos mas usados. Quienes apoyaban al acuerdo incluso

decian que, con las tasas tarifarias anteriores a la aprobacion del TLCAN. estas empresas

Al respecto véase. Peter Smith, “The Political Impact of Free Trade on Mexico™. Journal of
Interamerican Studies and World Affairs, vol. 34, 1992.

" Véase. por ejemplo. la carta que enviaron al Congreso mas de 30 conomistas v especialistas en
América Latina y que aparecio en el Wall Street Journal. el 24 de abril de 1991

* Gary C Hufbauer y Jeffrey J. Schott, op.cit. y P. Krugman. op. cir.. p. 15.

" G. Hufbauer y J. Schott, op. cit.. p. 110.

" P. Krugman, op. cit.. p. 16. Este autor también calcula la influencia dcl incremento del comercio con
Meéxico en menos de 0.1% del ingreso nacional estadunidense.

16
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va estaban cerrando para buscar lugares donde reducir costos, va fuera en Mexico. Asia 0

el resto de América Latina.”

CUADRO 2.6
Actitud de algunos grupos de interés estadunidenses hacia el TLCAN

Grupos a favor del TLCAN

Grupos opuestos al TLCAN

Empresariales: National Assoc.of
Manufacturers, U.S. Chamber of
Commerce, National Retail Federation,
National Assoc. of Insurance Brokers,
American Electronics Assoc., American
Petroleum Institute, American Fiber
Manufacturers, National Engine Parts
Assoc . National Confectioners Assoc..
American Automobile Manufacturers
Assoc , National Assoc. of Beverage

Importers. National Foreign Trade Council.

Ambientalistas: National Wildlife
Federation, Conservation International.

Agricolas: American Farm Bureau
Federation. Grocery Manufacturers of
America. National Grain and Feed Assoc.,
National Cattlemen’s Assoc., American
Meat Institute, National Corn Growers
Assoc . National Grain Trade Council.

Orros: Citizens for a Sound Economy,
National Council of La Raza, Empower
America. American Conservative Union,
Southwest Voter Conference.

Sindicales: AFL-CIO, UAW. Service
Employees Union International,
Communication Workers of America.
United Food and Commercial Workers,
United Steelworkers. International
Brotherhood of Teamsters. United
Mineworkers. International Association of
Machinists and Aerospace Workers.
Amalgamated Clothing and Textile
Workers Union.

Ambientalistas: Sierra Club. Friends of the
Earth, Greenpeace, Environmental Action,
Clean Water Action, International Wildlife
Coalition.

Agricolas: National Farmers Union.
National Farmers Orgamzation, American
Corn Growers Assoc

Empresariales: National Knitwear and
Sportswear Assoc.. American Apparel
Contractors Assoc

Otros: Public Citizen. Consumers League,
National Rainbow Coalition. American Civil
Liberties Union, Americans for Democratic
Action.

FUENTE  S. Cohen, J. Paul y R. Blecker, op. cit., pp 254-255

"' Rudiger Dornbusch, “North American Free Trade. What it Means”". Columbia Journal of World

Business. vol. 26, nim. 2, 1991, pp. 71-76.
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Todas las presiones, en pro y en contra, iban a dar -——como sucede con buena
parte de las politicas en Estados Unidos— al Congreso, como el legitimo representante
de la opinion publica y la institucion donde se reciben practicamente todas las presiones.
Ante posiciones tan polarizadas no es sorprendente que estuviera indeciso. Ademas,
como va se menciond, la campaiia para las elecciones presidenciales de 1992 provoco que
diversas agendas politicas entraran a la discusion. Como dice Robert Pastor. “[ ] el
Congreso de Estados Unidos fue el motor principal detras del hecho que temas no
comerciales interfirieran en las negociaciones del TLCAN El Congreso articulo la
intranquilidad de algunos sectores de la sociedad estadunidense. como los sindicatos” *

LLa llegada de Clinton a la Presidencia significo una nueva oportunidad para
redefinir algunos de los objetivos fundamentales de la politica exterior estadunidense. El
camino que habia tomado Bush de manera vacilante, para Clinton fue la base de su
politica extranjera. El anticomunismo fue sustituido por la “[ ] prosecucion de intereses
economicos que contribuyan al mejoramiento de la economia de Estados Unidos [. ] Es
decir los problemas economicos estadunidenses. cuya seriedad no encuentra paralelo en el
periodo de la posguerra, requeririan modificaciones en el campo de la politica exterior
que contribuyan a aliviarlos”** Aun con el cambio de republicanos a democratas. el
nuevo gobierno de Estados Unidos confirmé su apoyo al TLCAN Sin embargo. el
presidente Clinton matizd su apoyo y siempre estuvo inclinado a dar garantias a los
intereses que se oponian al TLCAN. De ahi que se havan negociado tres acuerdos

“paralelos” que incluyen provisiones relativas a la proteccion de los trabajadores y

**R. Pastor. op. cit. p. 179.

" Maria Rosa Garcia, “Del “espiritu de Houston™ a los “acuerdos paralclos™ retos en la relacion
bilateral™. /<stados Unidos: informe trimestral, vol. 3. num. 2. 1993, p. 38
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empresarios afectados por el libre comercio por un lado v la defensa del medio ambiente
por el otro **

Pero, a pesar de que el Congreso tenia una mayoria democrata y que se
negociaron los acuerdos paralelos, una muy buena parte de los legisladores aun se
oponian al TLCAN. En consecuencia las negociaciones para lograr su aprobacion fueron
algo mas que arduas. La Casa Blanca tuvo que “vender” el tratado v Bill Clinton invirtio
una buena cantidad de capital politico en ello. A muchos representantes que se oponian al
acuerdo porque posiblemente perjudicaria a sus distritos les prometio programas de
ayuda que suavizaran los dafios, las concesiones a los azucareros vy agricultores de
citricos de Florida son boton de muestra.*® En otros casos. el Ejecutivo tuvo que
comprometerse a tomar medidas que muy poco tenian que ver con el acuerdo para
obtener el voto de legisladores indecisos. Ejemplos de esto son el acuerdo para reducir el
incremento de los impuestos a los cigarrillos con los representantes de Carolina del Norte
v la cancelacion del cierre de una base militar en el estado de Nueva York ™

El caso del Partido Democrata fue particularmente curioso v representa bien la
gran division nacional que provocé el TLCAN. Aun v cuando este partido
tradicionalmente apoya al libre comercio. en esta ocasion estaba divido e incluso eran mas
sus miembros que se oponian a la aprobacion del acuerdo * Lo anterior se reflejo en el
liderazgo del partido: mientras que Clinton y el presidente (speaker) en la Camara de

Representantes, Thomas Foley, apoyaban el tratado, tanto el Lider de la mayoria

™ Este tema es tratado también en el capitulo II1.

“ David S Cloud. “Decisive Vote Brings Down Trade Walls With Mexico™ Congressional Quarterly
Weekly Report, vol. 51, 20 de noviembre, 1993, p. 3179.

" Véase. David S. Cloud, “As NAFTA Countdown Begins. Wheeling. Dealing Intensifies”.
Congressional Quarterly Weekly Report. vol. 51. 13 de noviembre. 1993, pp. 3104-3107 Véase también
cl capitulo I11.
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democrata. Richard Gephardt, como el oficial (whip), David Bonior. se le oponian
Muchos representantes democratas temian las represalias de los sindicatos, que aun eran
importantes contribuyentes en sus campaifias. Lo mismo ocurria con los representantes de
cualquier partido en cuyas constituencies habia una mayoria negra o hispana. Mientras
que los negros estaban en contra de la aprobacion del TLCAN, la mayoria de las
organizaciones hispanas la apoyaban. Esta complicada red de intereses provoco que el
TLCAN fuera aprobado por un margen relativamente escaso (234 “sies”. 200 “noes”) en
la Camara de Representantes, gracias a una alianza bipartidista en la que mas miembros
de la oposicion que compaiieros de partido apoyaron al presidente Clinton. De hecho. los
democratas solo aportaron 102 votos a favor del tratado frente a 156 votos negativos.™
Al final. el peso politico de Clinton v la poderosa alianza a favor del libre
comercio demostro ser suficiente. Del otro lado. “[aJunque la coalicion de los grupos
opuestos al TLCAN era amplia y heterogénea, carecio de la influencia politica y
economica de los grupos interesados en el libre comercio " En esto, sin duda influyo el
mal estado de la industria manufacturera y la crisis del sindicalismo. Los grupos
ciudadanos y sociales, tampoco pudieron cambiar el rumbo de las cosas. aun v cuando se
comprobo su creciente capacidad de presion. Sin embargo. a pesar de su diversidad y
aparente poca fuerza, las fuerzas opuestas al libre comercio tuvieron la capacidad
suficiente para incluir los acuerdos paralelos sobre medio ambiente y derechos laborales.

lo que es un claro ejemplo de su poder.

" H. Wiarda. op. cit.. p. 135.
" D. Cloud. “Decisive Vote...”, op. cit.. p. 3174.
M. Commins, op. cit., p. 14.
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Quizas, lo primero que sorprende del debate sobre el TLCAN es la formacion de
grupos a favor o en contra tan identificables y con tal capacidad de organizacion y
presion. l.a aprobacion del TLCAN es un buen ejemplo de como funcionan las cosas
actualmente en Washington. Es una muestra de como los diferentes grupos de interés
interactuan con las instituciones gubernamentales y como llegan a influir en las politicas
publicas. en este caso, en politica exterior. De igual forma, las negociaciones entre los
diferentes actores politicos que intentan promover sus intereses en el Congreso. como en
el caso del TLCAN, dice mucho de las peculiaridades de la democracia estadunidense
Igualmente, es un excelente ejemplo de la descentralizacion de la politica exterior de
Estados Unidos y de la gran variedad de agentes que finalmente la determinan

Por otra parte, la discusion en torno al TLCAN provoco que una buena cantidad
de agencias y grupos —oficiales y no oficiales— de ambos paises se involucraran en la
relacion bilateral, hecho que la complica enormemente. En este sentido. es interesante
observar como las platicas comerciales impulsaron los contactos entre grupos de ambos
lados de la frontera que vieron en sus contrapartes excelentes apovos para promover sus
intereses ' Otro fenomeno interesante, observable durante la discusion sobre el TLCAN,
fue el vinculo entre temas comerciales y no comerciales. El hecho que el medio ambiente,
las condiciones de los trabajadores o incluso la democracia invadieran las negociaciones
de un tratado comercial habla de una nueva relacion entre asuntos domésticos e
internacionales y en parte explica la virulencia y la magnitud del debate En buena

medida, la sociedad estadunidense estaba dividida no sobre la negociacion comercial, un

Véase. R. Pastor, op. cit., p. 194-195. y Cathryn L. Thorup. “The Politics of Free Trade and the
Dynamics of Cross-Border Coalitions in U. S.-Mexican Relations™. (‘'olumbia Journal of World Business.
vol. 26. num. 2, 1994, pp. 13-26.
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tema que en el pasado no habia sido tan controversial. sino sobre los efectos de la
reordenacion economica de Estados Unidos que unos veian con agrado mientras que
otros lo hacian con gran pesimismo. Las negociaciones entre el presidente Clinton y los
legisladores indecisos evidencia lo anterior: en buena parte de este regateo no se hablo
del libre comercio sino de asuntos especificos, relativos a la situacion economica de
Estados Unidos en una coyuntura especifica.

Igualmente sorprende que un tratado que tendria relativamente pocas
consecuencias —buenas 0 malas— para la economia estadunidense haya tenido tal efecto
politico Esto se puede explicar por la falta de capacidad de los gobiernos de Bush y
Clinton en explicar a la opinion publica que el TLCAN no formaba parte de la politica
economica. que es lo que realmente preocupa al estadunidense promedio, sino de la
politica exterior y que lo que era mas importante —v a la fecha de lo que menos se ha
hablado- - eran las consecuencias en el desarrollo y estabilidad de Mexico. Parece claro
que para el gobierno de Estados Unidos el TLCAN no era una cuestion economica sino
politica v sin embargo la discusion se centro justamente en las consecuencias economicas
del pacto El TLCAN era la respuesta norteamericana al incierto panorama internacional
de la posguerra fria. era también la propuesta para una nueva relacion con Mexico en el
largo plazo. no una politica encaminada a resolver los problemas economicos de Estados
Unidos en el corto.

Si se tiene esto en mente, es claro que la discusion fue tanto exagerada como
erronea. Los efectos negativos en Estados Unidos serian minimos y superables y aun asi
despertaron miedos casi irracionales en amplios sectores de la poblacion de aquel pais. El

porque de tal fenomeno es la crisis que vivian los participantes en la discusion, crisis que



se puede hacer extensiva a Estados Unidos en general. Se habia perdido la hegemonia y
no habia quien no buscara nuevas certidumbres Por otra parte. quienes apoyaban el
TLCAN. en lugar de localizar los objetivos reales del acuerdo v explicarlos a una opinion
publica convulsa, respondieron con argumentos igualmente falaces, como decir que el
TLCAN era la solucion a la desaceleracion economica. Pero. quizas esto no tuvo
remedio En los intentos por hacerse de apoyo popular al tratado. cualquier argumento
era bueno

Finalmente, la negociacion del TLCAN v el debate producido arrojan luz sobre
nuevas tendencias en las relaciones entre México y los Estados Unidos Probablemente
las consecuencias politicas de esta iniciativa comercial sean tan importantes o mas que las
puramente economicas y quizas los cambios que produzcan en la relacion bilateral sean el
fenomeno mas interesante en el estudio de las relaciones internacionales de México en
mucho tiempo El TLCAN marca el inicio de una etapa nueva en la manera en que
Mexico v Estados Unidos manejan su intensa vecindad. La relacion seguira siendo
conflictiva y dificil pero quizas el tono de los desacuerdos haya cambiado definitivamente
A mediados de la década anterior, cualquier diferencia entre ambos paises provocaba
conflictos relativamente graves, dificultando la cooperacion v la solucion de problemas
Hoy, a raiz del acuerdo comercial negociado, la cooperacion es mucho mas intensa. Esto
no significa, sin embargo, que México tenga mayor peso en la relacion. Al contrario,
quizas haya perdido influencia y sobre todo independencia. Al hacer evidente su
dependencia del capital estadunidense, el margen de maniobra de Mexico se redujo
notablemente pues cualquier sefial de “desobediencia” puede desencadenar costosas

reacciones en Estados Unidos.
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De la misma manera, la diplomacia mexicana ante su vecino del norte tuvo que
adaptarse a las nuevas circunstancias. Debido a la necesidad manifiesta de una “nueva”
relacion bilateral, México ya no podia responder con argumentos nacionalistas a las
demandas estadunidenses. Igualmente, si queria obtener y conservar el apoyo de Estados
Unidos, el gobierno mexicano tenia que aceptar que la relacion bilateral fuera discutida a
fondo en diferentes foros de la sociedad estadunidense. En consecuencia. la manera de
conducir sus esfuerzos diplomaticos en aquél pais tendrian que cambiar forzosamente. El
principio sagrado de la no intervencion, por ejemplo. tendria que ponerse en riesgo y
Mexico tendria que aprender a jugar con las reglas diplomaticas de Washington para
lograr sus nuevos y ambiciosos objetivos. EIl TLCAN, por tanto, fue el origen de la nueva

diplomacia mexicana en Washington, tema que se aborda con mas profundidad en el

capitulo siguiente



CAPITULO 111

La “nueva diplomacia” mexicana y el Tratado de Libre Comercio

Los capitulos precedentes tuvieron como proposito demostrar la importancia del TLCAN
para el gobierno de Salinas de Gortari. en primer lugar. y analizar la recepcion de su
propuesta en los Estados Unidos, en segundo. Lo anterior es fundamental para entender los
esfuerzos de cabildeo mexicano durante y después de las negociaciones del acuerdo. En este
capitulo entro mas en la materia que da titulo a la investigacion: la “nueva diplomacia”
mexicana en Estados Unidos. Desde mediados de la década de 1980. el gobierno mexicano
habia incursionado en el dificil terreno del cabildeo en la capital estadunidense Estos
primeros esfuerzos, sin embargo, habian sido poco exitosos y relativamente limitados ' No
obstante, se hizo evidente que negociar con la union americana a través de los canales
tradicionales. y con el Ejecutivo como centro de atencion. no era la estrategia mas
productiva Esta certeza y el inicio de las negociaciones comerciales dieron un impulso muy
fuerte al uso de estrategias diplomaticas heterodoxas como el cabildeo vy las relaciones
publicas.

La secuencia de este capitulo sera la siguiente. En primer lugar, se analizaran los
cambios estructurales en las politicas exterior y comercial de los Estados Unidos vy la
creciente influencia del Congreso en su formulacion De igual manera se abordara la

dinamica entre el Congreso y el Ejecutivo en el proceso de toma de decisiones. A partir de



las profundas reformas congresionales de la década de 1970, un solo legislador puede
bloquear una iniciativa presidencial. Estos bloqueos se presentan como disputas politicas
internas, sin una abierta intencion en afectar las relaciones de Estados Unidos con el mundo.
La comprension de este fenomeno es crucial para el estudio de la “nueva diplomacia” en la
capital estadunidense. En esta seccion, por tanto, se hara una descripcion breve de como
influyen los grupos de interés, nacionales y extranjeros. en la formulacion de las politicas
comercial v exterior de Estados Unidos.” Posteriormente, en la segunda seccion describiré la
conversion mexicana a este nuevo estilo diplomatico. como lo llama Todd Eisenstadt '
Como vya dije. los representantes mexicanos se vieron obligados a disefiar nuevas estrategias
debido a la forma en que cualquier grupo de presion hace politica en Washington, por un
lado. y debido a la enorme importancia del TLCAN para el gobierno que representaban. por
el otro. Finalmente, y para hacer una evaluacion del /obhbying mexicano. en tercer lugar
analizaré como fue aprobado el TLCAN en el Congreso norteamericano en noviembre de
1993

Como se menciono en la introduccion de esta tesis. el modelo teorico de Robert
Putnam es particularmente util para explicar algunos aspectos del presente capitulo * En
primer lugar. el modelo arroja luz sobre la utilidad del cabildeo mexicano en Washington. al
introducir el concepto de “conjunto de acuerdos ganadores” o win-ser. el cabildeo de

Meéxico en Estados Unidos puede considerarse como una forma de aumentar el tamaiio de

' Véase, Todd Eisenstadt. “Nuevo estilo diplomatico: cabildeo vy relaciones publicas (1986-1991)". Foro
Internacional. vol. XXXII, num. 5, 1992, en especial pp. 679-683.

* Para una definicion de “grupo de interés”, véase la introduccion de esta tesis

T Eisenstadt. op. cit., p. 679.

" Véase. “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games™. /nternational Organization.
vol. 42, num. 3. 1988, pp. 427-460. Reeditado en Peter B. Evans. Harold K. Jacobson v Robert D. Putnam.

(eds.). Double-Fdged Dipomacy. International Bargaining and Domestic Politics. Berkeley. University of
California Press. 1993, pp. 431-468.
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este “conjunto” y. asi. contribuir a su aprobacion. En segundo. los “juegos de dos planos”
ayudan a entender la dinamica entre los negociadores mexicanos, el gobierno de estados
Unidos v diferentes grupos de interés estadunidenses. y la influencia de ésta tanto en la
ratificacion del TLCAN como en el tratado en si. Por tal motivo, ciertos componentes del
modelo, como el win-set o los “pagos compensatorios”, se introducen en este capitulo. sobre

todo en la seccion final.

La estructura institucional de la “nueva diplomacia” en Washington

Como dice Miguel Angel Valverde, el marco formal de la politica exterior estadunidense es
relativamente ambiguo. La Constitucion no provee una delimitacion clara de los poderes y
responsabilidades del Congreso y el Ejecutivo para su formulacion® Hablando
especificamente de la politica comercial, el articulo | de la Constitucion de Estados Unidos
otorga al Congreso el poder de regular el comercio con otros paises Tambien le garantiza la
autoridad de fijar y cobrar tarifas aduanales. La Constitucion, por tanto. no sefiala ninguna
autoridad especifica del Presidente en cuestiones de comercio internacional En palabras de
1. M Destler, teoricamente, en ninguna otra esfera de la politica publica es tan clara la
primacia del poder legislativo: el Congreso tiene la ultima palabra sobre asuntos comerciales
internacionales, a menos que decida lo contrario.® Asi lo hizo. en 1934, cuando diseo el
mecanismo de fast-track, que autoriza al Ejecutivo para negociar acuerdos comerciales sin

interferencia del Congreso para luego presentarlos para su aprobacion o rechazo sin permitir

cambios en el texto acordado.

* Miguel Angel Valverde, The Institutional Setting of the NAFTA Debate in the [ nited States. México.
CIDE. Division de estudios internacionales. doc. de trabajo num. 30. 1997.p. 2
“1. M Destler. American Trade Politics. 3" ed.. Wasdhington. 1IE. 1995. p. 41



En la politica comercial de Estados Unidos, el Ejecutivo normalmente enfatiza los
objetivos estratégicos o internacionales, tales como el mantenimiento de un sistema global
de comercio abierto y en expansion. Naturalmente el Ejecutivo estadunidense no es un actor
unitario. los diferentes departamentos. oficinas y agencias que intervienen en el proceso de
formulacion de las politicas comercial o exterior tienen diferentes objetivos y estrategias que
son origen de fricciones y negociaciones dentro de esta rama de gobierno Sin embargo, para
fines analiticos es posible afirmar que el Ejecutivo actua como un solo cuerpo con objetivos
constantes El Congreso de los Estados Unidos, en cambio. es una institucion relativamente
descentralizada en la cual la disciplina partidista es muy débil. El poder legislativo rara vez
actua a una sola voz o, por lo menos, a través de las opiniones de los partidos representados
en ¢l En Estados Unidos, cada legislador tiene su agenda propia En consecuencia. el
Congreso es particularmente sensible a las presiones de intereses organizados. ya que en el
caso de la liberalizacion comercial, generalmente los congresistas estan mas preocupados
por los efectos del libre comercio en sus distritos electorales que por sus potenciales
beneficios a la economia nacional. Por tanto, es comin que le den prioridad a objetivos
domésticos tales como la proteccion del empleo o de ciertos sectores economicos que les
signifiquen votos en sus distritos.

Lo anterior —Ila preocupacion de los legisladores por los votos en sus distritos— no
es nuevo Lo que si es un fendomeno relativamente reciente es la intervencion del Congreso
en la politica comercial estadunidense. Como dice I M. Destler. durante casi todo el periodo
de la posguerra, el Congreso estadunidense —protegido de las demandas de grupos

particulares— demostro un autocontrol notable e intervino poco en la politica comercial de
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ese pais.” Esto cambio en algiin momento durante la década de 1970 Algo parecido sucedio
en la politica exterior. En la opinion de Michael Mastanduno. tras Watergate y Vietnam. el
Congreso se ha vuelto mas activo en términos de la politica exterior y se ha mostrado menos
dispuesto a cederle la iniciativa a una “presidencia imperial”. esto ha provocado la peérdida
de coherencia de esta politica.®

Volviendo a la formulacion de la politica comercial, en el capitulo anterior se
menciono la nueva ola proteccionista en los Estados Unidos. Como se dijo. el creciente
déficit comercial fue una de sus causas; el fin de la exclusion autoimpuesta del Congreso es
la otra. Mientras el comercio internacional cobraba mas y mas importancia para la economia
y su notoriedad para la sociedad aumentaba, el funcionamiento del Congreso estaba
cambiando El poder se habia fragmentado entre los miembros de ambas camaras lo que
hacia cada vez mas dificil para los lideres controlar el voto de sus compaieros de partido El
sistema de decanato y la disciplina de partido han perdido importancia, asi que desde
entonces los legisladores han tenido una gran libertad para decidir el sentido de su voto.

En el mismo sentido, los viejos mecanismos por los cuales el Congreso —en especial
en la Camara de Representantes’— detenian las iniciativas proteccionistas. han dejado de
funcionar En primer lugar, proliferaron los comités y los subcomités “La parte medular del
quehacer legislativo se lleva a cabo dentro de los comités y subcomites Durante la 103
legislatura, en la Camara de Representantes existian 22 comités permanentes y 135

subcomités En el Senado, 16 comités permanentes y 87 subcomités Dentro de los comites

" Ibid... p. 65.

¥ M. Mastanduno, “The U. S. Political System and International Leadership: a “Decidedly Inferior” Form of
Government?”. en G. John lkenberry. (ed.). American Foreign Policv. Theoretical Fssays. 2°. ed.. New
York. HarperCollins, 1996, p. 331
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y los subcomités se analizan las iniciativas de ley. se organizan las audiencias (hearings),
publicas o privadas, se escriben los dictamenes sobre las iniciativas de ley y se votan en
primera instancia”.'’ El aumento, en nimero e importancia. de los comités congresionales
facilito el acceso a la formulacion de politicas para los intereses particulares. Por ejemplo, en
materia de comercio internacional, el presidente del Comité de Medios y Arbitrios debia
compartir la responsabilidad sobre la politica comercial con el presidente del Subcomité de
Comercio. esto significo que mas agendas politicas intervendrian en la actitud del Legislativo
ante la politica comercial. En segundo. las nuevas reglas de la Camara de Representantes,
que buscaban mayor transparencia en el Congreso. facilitaron la modificacion de las leyes
propuestas v la evaluacion publica del voto de los legisladores. Durante la década de 1970,
el Comite de Medios y Arbitrios (Ways and Means (Committee) de tal camara, que
tradicionalmente habia sido el lugar donde iban a morir las iniciativas de lev opuestas al libre
comercio. fue objeto de las mismas reformas.

De esta manera, las reformas congresionales —que no tenian una relacion directa
con la politica comercial— la afectaron gravemente Los objetivos de los legisladores
reformistas. la transparencia y la descentralizacion. eran diametralmente opuestos al proceso
de toma de decisiones en la politica comercial estadunidense, basada hasta entonces en la
discrecion para “proteger” a los congresistas que apoyaban el libre cambio de las presiones
originadas en sus distritos. Este sistema habia prosperado bajo “barones congresionales”

quienes tenian suficiente poder para manipular los asuntos que llegaban a sus comités y asi

’ Constitucionalmente. la Camara de Representantes es la encargada de la recaudacion: tradicionalmente. los
aranceles y las tarifas comerciales eran componentes importantes de la politica fiscal Esc es el origen de la
autoridad de tal camara en la politica comercial estadunidense.

" Patricia de los Rios, “La presidencia y el Congreso en el proceso politico cstadunidense™. en Rafacl
Fernandez de Castro v Claudia Franco Hijuelos (comps.). (Qué son los Fstados Unidos?. McGrawHill-
ITAM. México. 1996, p. 113.
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proteger a sus colegas en aquellos votos que los obligaban a elegir entre su conviccion
librecambista y los votantes en su distrito.'' La fragmentacion y dispersion del poder en el
Congreso. por tanto, ofrecio diversos puntos de acceso a los grupos sociales afectados de
alguna manera por la apertura comercial y significo el final de esta proteccion para los
legisladores '* La exclusion del Congreso de la politica comercial termind con estas reformas
y, con déficit crecientes, el comercio internacional se politizo a tal grado que se convirtio en
moneda comun en los debates congresionales y en los vaivenes de la opinion publica. Esto
afecto de manera indirecta a la politica exterior de Estados Unidos. terreno poco conocido
para el votante medio. En el debate sobre el TLCAN, un acuerdo que mezclaba las politicas
comercial y exterior, esta nueva injerencia de la politica doméstica estadunidense —via el
Congreso— en su actuacion en el extranjero es muy evidente

Gracias a las reformas descritas. el ya notable peso de los grupos de interés
particulares en la formulacion de la politica comercial estadunidense se vio muy favorecido
En palabras del ex embajador canadiense en Washington, Allan Gottlieb, un gran nimero de
disputas comerciales empieza cuando uno de tales grupos presiona a algun legislador, a los
lideres de los comités congresionales, a miembros del siaff de algun representante o. incluso.
a funcionarios federales." El sistema politico estadunidense siempre ha favorecido la
participacion de grupos privados en el ejercicio del poder publico '* La primera enmienda de
la Constitucion de Estados Unidos garantiza el derecho a la libertad de culto. expresion,

prensa, reunion y peticion al gobierno. A esta caracteristica institucional hay que agregarle la

"' 1. M. Destler. op. cit.. p. 68.

'* Véase, Stephen D. Krasner, “Policy Making in a Weak State™ en G. J. Ikenberry. op cit.. p. 289.

"* Allan Gottlieb, “I'll be with you in a minute, Mr. Ambassador” The Education of a (anadian Diplomat
in Washington. Toronto, University of Toronto Press, 1991, p. 47.

"' Véase. James A. Nathan y James K. Oliver. Foreign Policv Making and the American Political System.
Baltimore. Johns Hopkins University Press. 1994. especialmente pp. 197-98.




notable concentracion de recursos en organizaciones sindicales v corporaciones
empresariales, particularmente las compaiiias financieras y multinacionales. lo que facilita la
participacion de estos sectores en la vida politica de Estados Unidos

Se calcula que mas de 500 corporaciones mantienen oficinas en la capital
estadunidense encargadas de sus relaciones con el Congreso ' Igualmente. hay casi 55 mil
abogados registrados en la barra de Washington, D. C ; unas 3, 200 asociaciones de cabildeo
en tal distrito, que representan a grupos desde la National Rifle Association hasta la
American Medical Association (dos de los mas grandes), y que dan empleo a mas de 80 mil
personas El promedio de “cabilderos” por legislador en 1986 era de 165. sin contar los
miles de “representantes” no registrados en la Ley Federal para la Regulacion del Cabildeo
(o Federal Regulation of Lobbying Act) En el caso de los representantes de intereses
extranjeros. hay cerca de 800 agentes registrados en la Ley de Registro de Agentes
Extranjeros (o Foreign Agents Registration Act. FARA de aqui en adelante) dependiente del
Departamento de Justicia y donde estos intermediarios deben declarar el dinero recibido vy
las acciones emprendidas en nombre de algin interés extranjero '* A esta legion de
cabilderos hay que sumar la enorme cantidad de reporteros, editores y corresponsales que
trabajan en Washington. los casi 5 mil comités de accion politica.17 v los mas de 75 centros
de opinion (o think-tanks). Todo este conjunto de personas e instituciones que

incesantemente buscan formas de favorecer sus intereses, y los cuantiosos recursos que

" Ibid.. p. 206.
'° Todas estas cifras provienen de A. Gottlieb, op. cit.. pp. 32-33.

'" Estos comités, llamados Political Action Committees o PACs. “son grupos de 50 o mas intereses
industriales. profesionales o sindicales que se organizan para contribuir a la campana de cinco o mas

candidatos™ La definicion es de Claudia Franco Hijuelos en “El cabildeo cn Washington™. /foro
Internacional. vol. XXVIII, nim. 3. 1988, p. 446.




manejan, ilustran la importancia de los grupos de presion en el sistema politico

estadunidense

La “nueva diplomacia” mexicana en Washington y la aprobacion del TLCAN
“Como fenomeno politico, el cabildeo es caracteristico del sistema de gobierno
estadunidense y se relaciona con la conviccion de que una sociedad abierta se fundamenta en
la competencia de intereses disimiles y en las transacciones entre adversarios para llegar al
‘bien comun’”."® Por tanto. la existencia de un sistema politico difuso v compartido de toma
de decisiones, como el estadunidense, es una condicion fundamental para este tipo de
practica

El cabildeo, o lobbying, puede ser definido como la actividad de grupos privados al
intentar influir en las decisiones de funcionarios publicos.'* Claudia Franco distingue entre
dos tipos basicos de cabildeo. El primero es el cabildeo técnico. que incluye “[el]
seguimiento de proyectos de ley, asesoria y representacion legales. asi como investigacion.

s 20

difusion de informacion y promocion turistica”.” El segundo. el cabildeo politico. se basa en

“[las] entrevistas personales con legisladores y funcionarios a fin de influir sobre sus

)

decisiones o sondear sus posturas”.*' Otra definicion posible del cabildeo politico es “la legal
induccion del proceso legislativo”*> En la practica, el cabildeo es una actividad
relativamente dificil de definir. Un conocedor del cabildeo en los Estados Unidos. seiala que

el lobbying tiene cuatro pilares esenciales: el monitoreo. la obtencion de informacion

' C. Franco Hijuelos. op. cit.. p. 444.
'”J. Nathan y J. Oliver. op. cit.. p. 198.
*’ C. Franco Hijuelos. op. cit.. p. 444.

! Loc. cit




especifica, el desarrollo de material colateral que contribuya a comunicar la posicion del
cliente a personas o grupos importantes en el proceso de toma de decision. y finalmente, la
intervencion mas directa en tal proceso.” La forma precisa que toma esta intervencion es
dificil de definir.

En cualquier caso, es evidente la importancia de los cabilderos para la formulacion de
politicas en Estados Unidos; estos equipos de cabildeo no solo recaban y producen
informacion para apoyar los puntos de vista del grupo de interés que representan. sino que.
con ella. buscan influir en la opinion publica, el Congreso v las oficinas del Ejecutivo que
tienen junsdiccion sobre la actividad de sus representados “En realidad. el proceso
legislativo es el punto que representa su principal punto de accion Los cabilderos mantienen
un constante seguimiento de las iniciativas de ley que les ataiien (en ocasiones son quienes
las sugieren a los congresistas) y presionan continuamente a los legisladores que ocupan
puestos clave en los comités y subcomités en los que dichas iniciativas son discutidas™ **

El debate sobre la legitimidad de los cabilderos en la sociedad norteamericana no es
nuevo, tampoco lo son y los intentos por reglamentar v hacer mas transparentes sus
proyectos (la FARA, por ejemplo, se instituyo en 1938). Lo anterior. sin embargo, no ha
impedido que haya habido procesos judiciales en contra de los cabilderos que se han movido

en el limite de la legalidad ** Por tanto, los “gestores de influencias”. como es posible llamar

** Asi lo definié Ignacio Marvan, investigador del CIDE en su presentacion “ Es posible ¢l cabildeo en
M¢éxico”” en el seminario “El cabildeo en México: nuevas formas de interlocucion politica™. organizado por
esa institucion v Burson-Marsteller el 21 de octubre de 1998

** Peter Slone. director cjecutivo de Burson-Marsteller Washington. en su ponencia “Effective lobbving in
Washington and principles applicable to Mexico™. presentada ¢n ¢l seminario citado cn supra. nota 20.

“* Arturo Borja Tamayo. “La politica comercial de los Estados Unidos: actores ¢ intereses”. Fstados [ nidos-
Informe Trimestral, vol. 1. nam, 1, 1991, p. 11.

** Un buen cjemplo es el de Michael K. Deaver, exitoso cabildero. que tenia al gobierno de México entre sus
clientes, enjuiciado en 1986 por mentir ante un subcomité del congreso Véase. Jorge Castaieda. “Enjuiciado
Deaver. ¢l gobierno se consigue otro gestor en Washington™. Proceso. S de mayo de 1986 pp. 22-24
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a quienes practican el cabildeo politico, han perdido buena parte de su credibilidad Esta
discusion. a pesar de no caber en este trabajo, es importante ya que el estilo mas politico del
cabildeo. en franco descrédito y quizas obsoleto. esta siendo abandonado paulatinamente en
favor del trabajo de base (o grassroots politics), que tiene con objeto crear una base de
apoyo popular a cierta iniciativa que presione a quienes tomaran decisiones sobre ella. Se
puede decir. por tanto, que la nueva tendencia en el cabildeo en Estados [nidos es la presion
indirecta. mas transparente que la busqueda de influencias.

En el mismo tenor, los grupos de presion tienen dos opciones para hacer cabildeo La
primera es contactando directamente a legisladores o funcionarios La segunda es
contratando a intermediarios que hagan el trabajo en su nombre. en Washington hay
infimidad de agencias de este tipo. muchas dirigidas por antiguos funcionarios federales que
basan su exito en su prestigio o sus contactos personales. Como se vera mas adelante. el
gobierno mexicano -—muy limitado en su capacidad de cabildeo por ser un actor
extranjero— tomo conciencia de este cambio, ademas de acudir a “gestores de influencias”.
diseiio estrategias de cabildeo dirigidas al electorado estadunidense FEI abandono del
cabildeo politico, sin embargo, no fue total. ya que como se vera mas adelante. a medida que
se acercaba la votacion del paquete legislativo que contenia al TLCAN el gobierno mexicano
y sus representantes intensificaron sus intentos de afectar el sentido del voto de los
legisladores estadunidenses. estrategia que, como se menciono. es mas riesgosa y quizas
menos eficaz.

Una vez llegado a una definicion simple del cabildeo pasare a analizar el cabildeo
mexicano en Washington. “La estrategia del gobierno mexicano para representar sus

intereses politicos y economicos en Estados Unidos ha sido completamente reestructurada



El gasto en servicios de cabildeo y relaciones publicas se ha incrementado mas de cien veces.
de dos pequefios contratos con empresas estadunidenses que existian en 1985, cuyo monto
fue de 67. 229 dolares, hasta los 12 contratos vigentes en 1991, por una cantidad que oscila
—de acuerdo con algunas estimaciones— entre 10 y 20 millones de dolares; asimismo. en
febrero de 1991 se creo la oficina encargada de asuntos del Congreso dentro de la Embajada
de México en Washington” ** Medido en dolares, en 1985 el /obhy mexicano era quince
veces menor que el canadiense y una décima parte que el de Corea del Sur Para 1991, el
gobierno mexicano gastaba cerca de la mitad de lo erogado por estos paises * Segun Todd
Eisenstadt. el gasto de Mexico para 1993 supero al surcoreano. lo que convierte a nuestro
pais en uno de los mayores clientes de cabilderos en Washington (solo superado por Japon.
Canada y otros paises de la OCDE) y representa el mayor crecimiento de gastos en cabildeo
por parte de cualquier pais desde 1978, afio en que empieza a publicarse la FARA ** A decir
de Ildefonso Guajardo, funcionario en la Oficina del TLCAN de la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial (SECOFI) durante las negociaciones del tratado y uno de los
coordinadores de la iniciativa mexicana de cabildeo, los objetivos principales del gobierno de
Mexico eran la obtencion de informacion politica (o “inteligencia™ en terminos de ios
cabilderos estadunidenses), en primer lugar, la defensa de la imagen del pais ante los
continuos ataques de los enemigos del acuerdo, en segundo. y la coordinacion con intereses

legitimos en Estados Unidos, en tercero.”

T Eisenstadt. op. cit . p. 667.

*" Véase el cuadro 3.1.

** Todd Eisenstadt, “The Rise of the Mexico Lobby in Washington: Even Further fron God. and Even Closer
1o the United States”. en Rodolfo O. de la Garza y Jesus Velasco. (eds.). Bridging the Border Transforming
Mexico-U"5. Relations. Boulder, Rowman&Littlefields. 1997. p. 92.

*' Participacion en la mesa redonda “Los actores del cabildeo™ dentro del seminario citado en supra nota 20
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El cabildeo mexicano, sin embargo no empezo durante el sexenio 1988-1994 A
mediados de la decada de 1980, durante el sexenio de Miguel de la Madrid. el gobierno
mexicano recurrio por primera vez a los cabilderos profesionales en Washington En esa
ocasion, y debido principalmente al deterioro de la relacion bilateral en 1985, el gobierno
decidio contratar a gestores como Michael K. Deaver y Peter Hannaford para que
difundieran una imagen mas positiva de México ante las acusaciones de corrupcion y
narcotrafico por parte de autoridades estadunidenses.*’ Un afio mas tarde el énfasis cambio v
la difusion de una imagen favorable en Estados Unidos dio paso a la asesoria en temas
comerciales y economicos. Los mismos agentes asesoraron al gobierno mexicano en sus
negociaciones con el GATT vy en la renegociacion de la deuda externa. Como se menciono
en los capitulos anteriores, es entre 1986 y 1987 cuando se nota un cambio en la relacion
entre Mexico y Estados Unidos y con él en la actuacion de la diplomacia mexicana en la
capital estadunidense. La magnitud de los contratos negociados durante el sexenio de la
Madnd. sin embargo. no puede compararse con los firmados por el gobierno de Salinas de
Gortan

Ademas, y debido en parte al juicio iniciado en contra de Deaver. principal cabildero
mexicano en esa primera etapa, los resultados no fueron del todo satisfactorios ya que la
imagen de México poco se beneficio al verse relacionada con un personaje en problemas con
la ley. El relativo fracaso de las primeras incursiones en el cabildeo provoco cierta renuencia
hacia este tipo de practicas en México; algunos afios después, sin embargo. y ante la
importancia de la nueva relacion con Estados Unidos. los temores fueron olvidados “Al

iniciarse el sexenio de Salinas de Gortari, el secretario de relaciones exteriores. Fernando

“Véase. T FEisenstadt. “Nuevo estilo...”. op. cit., pp. 679-681
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Solana, constituyé un grupo de estudio para analizar la conveniencia de realizar practicas de
cabildeo de manera sistematica en los Estados Unidos. Este grupo, en el que participaron en
su mayoria funcionarios allegados al canciller Solana, se reunio en varias ocasiones para la
elaboracion de un documento. En aquél se recomendaba llevar a cabo practicas de cabildeo
pero solo para proyectos especificos, no de manera genérica, y se advirtio con insistencia
que. de realizarse estas practicas, los cabilderos deberian estar perfectamente coordinados
por la Secretaria de Relaciones Exteriores y se cuidaria que en todo momento fueran los
diplomaticos mexicanos, y no los cabilderos, los que representasen a nuestro pais” *'

Parece evidente, por tanto. que con la llegada de Salinas de Gortari a la Presidencia,
inicioc una nueva actitud. mas pragmatica. hacia Estados Unidos Esta actitud afecta de
manera clara la tradicional opinion mexicana hacia el cabildeo como forma de intervenir en
los asuntos domeésticos del pais vecino. El ascenso de jovenes funcionarios educados en
aquel pais y que rechazaban los viejos dictados de la diplomacia mexicana, como se
menciono en capitulos anteriores, es otro factor importante Tanto la importancia del
TLCAN para el gobierno de México como la relevancia del cabildeo en el sistema politico

estadunidense, guardan una relacion intima con este crecimiento en el /ohbhy mexicano

¥ Rafael Fernandez de Castro, “Cabildeo mexicano: jugando el juego de Washington con profesionales™ en
R. Fernandez de Castro y C. Franco H. (comps.). op. cit.. p. 146.
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CUADRO 3.1

Gasto en cabildeo en Estados Unidos de cinco potencias medias (md)

Pais y origen del gasto 1985 1988 v 1991 ]’
Canada i
Sector Publico 5.972 9 464 10.684
Sector Privado 5.052 8 858 7.362
Subtotal 11.024 18.322 l 18.046
Chile : ;
Sector Pablico 0116 0.056 | 0.007 l
Sector Privado 0.128 0295 I 0.884 |
Subtotal 0.244 0.351 1 0.891
Israel :
Sector Publico 0.566 3.712 : 1.243
Sector Privado 11.089 11.382 11391
Subtotal 11.655 15.363 12.639
Corea del Sur !
Sector Piblico 0.702 0.138 | 0.688
Sector Privado 7.047 11.244 1 14 203 ‘:
Subtotal 7.749 11.382 i 14.891
México |
Sector Piblico 0.190 0.361 ; 6.852
Sector Privado 0.598 0.694 1 1242
Subtotal 0.788 1.055 [ 8.094

FUENTE Todd Eisenstadt. “The Rise of the Mexico Lobby in Washington”. en Rodolfo O
de la Garza y Jesus Velasco, (eds.), Bridging the Border. Transforming Mexico-1/.8.
Relations. Boulder, Rowman&Littlefields, 1997, p. 93, basado en datos del Departamento
de Justicia de Estados Unidos.

Volviendo a los “juegos de dos planos” de Robert Putnam, el cabildeo del gobierno
de Carlos Salinas de Gortari en Washington puede describirse como un intento mexicano de
ampliar el “conjunto de acuerdos ganadores” de Estados Unidos.™ es decir. fue un intento
consciente de ganar apoyo al TLCAN en Estados Unidos entre diversos grupos de interés

para que presionaran a sus representantes en el Congreso Como sefala este autor, la

segunda estrategia que tiene un negociador para incrementar el tamaio del “acuerdo

R Putnam. op. cit., pp. 431-468. Véase también la introduccion de esta tesis
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ganador” v asi facilitar su aprobacion es realizar “acciones dirigidas a clientelas electorales
en el extranjero que mejoren las oportunidades de llegar a un acuerdo exitoso™ ** En cierta
medida, los “negociadores en jefe” estan aliados ya que estan igualmente interesados en
llegar a un acuerdo y que éste sea aprobado. “Por lo general. se esperaria que reforzaran
mutuamente su posicion respecto a sus distritos electorales” ** Putnam llama a esta
estrategia “reverberacion” y sefiala que lo que se persigue al usarla es la “desercion
involuntaria” que sucede cuando el representante de una de las partes se ve obligado a
abandonar las negociaciones internacionales al no contar con el apoyo interno suficiente,
aunque lo haga de manera renuente. sabedor de que, para él. el resultado es suboptimo. “La
tarea del cabildeo mexicano, entonces, era convencer a un Congreso con mayoria
democrata primero. para asegurar la extension de la autoridad de negociar por la via rapida.
en 1991. mas adelante para lograr la aprobacion del tratado negociado™

Como se menciono en el capitulo anterior. la oposicion al TLCAN en Estados
Unidos era fuerte v variada. De hecho. en varios momentos del proceso de ratificacion el
acuerdo parecid muerto. Asi. la negociacion politica sobre el acuerdo fue intensa desde el
principio El 1 de mayo de 1991 George Bush envio una carta a ios presidentes de los
comités de Finanzas del Senado y de Medios y Arbitrios de la Camara de Representantes en
las que prometia no afectar las leyes estadunidenses en materia de salud seguridad laboral o
proteccion al ambiente e insistiendo en que el acuerdo mantendria el derecho de prohibir la
entrada de bienes que no cumplieran con los estandares de Estados Unidos Bush también se

comprometio a implementar programas de cooperacion laboral y ambiental con México.

B Ibid, p. 451
M Loc. cit
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Sobre las bases de tales promesas, Richard Gephardt, lider democrata en la Camara Baja.

construyo la mayoria necesaria para la aprobacion de la “via rapida” ™

CUADRO 3.2
Gastos de México registrados en la FARA (md)
Tipo de gasto 1978 | 1980 | 1983 | 1985 1988 1991
Servicios legales y 0018 0.046 0.299 0 108 0 068 0033

técnicos pagados por el
sector publico

i
!
Servicios legales y 0.133 0206 | 00338 | 0369 | 0105

0154
técnicos pagados por el

sector privado
Cabildeo y relaciones 0.173 0.456 0.044 0082
publicas pagados por el
sector publico

Cabildeo y relaciones 0.193 0.330 0.272 0229 0 589 1 088
publicas pagados por el ’ f

0.296 6819

sector privado g 1 i
Gastos relacionados 0.517 1.038 0.953 0788 | 1055 | 8094 |
con el cabildeo '
Promocion turistica 7.963 11.803 5.742 13 106 12668 | 25851

Gastos registrados en 8.480 12.841 6.695 13 894 13723 | 33.945
la FARA ‘

FUENTE T Eisenstadt, “The Rise of the Mexico Lobby...” op. cit.. p 93

Con la aprobacion del fast-track también termino la primera etapa del cabildeo
mexicano en Washington. En esta primera etapa se nota la institucionalizacion del cabildeo
en Washington. Los esfuerzos iniciados en 1986 y fortalecidos con la llegada de Salinas de
Gortar1 a la Presidencia se intensificaron notablemente. “El gasto del gobierno mexicano

aumento de 185, 682 dolares en 1989 a 3. 062, 125 en 1990” ‘7 Desde el primer semestre de

** Claudia Franco Hijuelos, “El cabildeo como instrumento de politica exterior’ ¢l caso del Tratado de Libre
Comercio (TLC)”. Revista Mexicana de Politica Exterior. num. 46. 1995.p 17

* Véase. Robert A. Pastor. "NAFTA as the Center of the Integration Process the Non-Trade Issues™. en
Nora Lustig. Barry Bosworth vy Robert Z. Lawrence, (eds.). North .\merican I'rec Trade .lssessing the
Impact. Washington, The Brookings Institution. 1992, p. 177.

"'T Eisenstadt. “Nuevo estilo...". op. cit.. p. 685.
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ese ano. se contrato a Burson-Marsteller, una de las comparias de cabildeo v relaciones
publicas mas grandes del mundo, como gestor de los intereses mexicanos en Washington
Ese primer contrato incluia una campaiia para mejorar la imagen de México entre el publico
estadunidense y otra para intentar levantar el embargo a las exportaciones mexicanas de
atun Con el tiempo. Burson-Marsteller se convertiria en el principal cabildero mexicano
Asi. cuando iniciaron los debates sobre la aprobacion de la “via rapida™. el gobierno de
México encomendo a Burson-Marsteller la creacion de un programa de relaciones publicas
en apoyo al TLCAN cuyo costo inicial fue de 1.7 millones de dolares v que fue duplicado

para finales de afio ™

El plan incluia el desarrollo de materiales como boletines de prensa.
noticias en television. relaciones con los medios de informacion v otras organizaciones
nacionales (abarcaba también la creacion de alianzas y coaliciones v el seguimiento de notas
criticas al tratado), la movilizacion de apoyo popular en 20 distritos electorales. relaciones
con el gobierno y asesoria estratégica” ** El plan elaborado por Burson-Marsteller para el
gobierno mexicano incluia tanto el cabildeo politico tradicional. en la forma de contactos
con funcionarios y legisladores estadunidenses. como la nueva tendencia de establecer
relaciones con intereses aliados dentro de los Estados Unidos FE! cabildeo politico
tradicional fue delegado a Gold & Liebengood, subsidiaria de Burson-Marsteller. De igual
manera, Mexico contrato especialistas técnicos especializados en comercio internacional
como The Brock Group (encabezado por William Brock, antiguo representante comercial de
Estados Unidos) y Manchester Trade, asi como bufetes de abogados como Sherman &
Sterling vy Cleary, Gottlieb, Steen & Hamilton. Por tanto, todas las areas estaban cubiertas

® Ibid.. 691
Y Loc cit
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LLa coordinacion del cabildeo mexicano se hacia en la Oficina del TLCAN de la
SECOFI en Washington, instalada en diciembre de 1990 Esta oficina era independiente de
la embajada y estaba encabezada por Hermann von Bertrab. Entre sus funciones estaban.
ademas. el monitoreo constante de la posicion de los legisladores estadunidenses con
respecto al tratado. la organizacion de viajes de funcionarios mexicanos a Estados Unidos
para difundir los beneficios del libre comercio, las relaciones con los grupos ambientalistas
estadunidenses, los contactos con las asociaciones latinas y. en general. permitir a los
negociadores mexicanos tratar con sus contrapartes norteamericanas con el minimo de
interferencias * La coordinacion era necesaria debido al creciente numero de cabilderos con
objetivos similares; en este sentido, se llevaban a cabo reuniones semanales del llamado
“Comite estratégico” de la Oficina del TLCAN en las que intervenian las autoridades
mexicanas v sus representantes La embajada mexicana intervenia poco en el trato con los
cabilderos. lo que sin duda causaba fricciones entre la SECOFI vy la Cancilleria. aunque con
la llegada de Jorge Montaiio en 1992, en sustitucion de Gustavo Petriccioli. el papel de los
diplomaticos mexicanos, en particular en las alianzas con grupos latinos en Estados Unidos.
cobro mayor importancia. La relacion con los cabilderos, sin embargo. se mantuvo bajo el
control de la SECOFI

Si bien la aprobacion de la “via rapida” y el inicio de las negociaciones comerciales
provocaron una disminucion del cabildeo tradicional —entendido como la actividad
especifica para influir en la toma de decisiones del Congreso— por parte de México. los
intentos por crear alianzas y ganar adeptos al libre comercio con México en Estados Unidos

se aceleraron notablemente. Fue entonces cuando los agentes del gobierno mexicano, aun

“ Entrevista de Guillermo de la Mora con Manuel Sudrez Mier. Ministro para asuntos economicos de la
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coordinados por Burson-Marsteller, se abocaron principalmente a la “politica de base” o
(grassroots politics) Esta estrategia apelaba directamente a los votantes estadunidenses en
los estados importantes y a los grupos con los cuales era posible formar una alianza a favor
del acuerdo Al iniciarse las negociaciones formales en la primavera de 1991 el gobierno
mexicano y Burson-Marsteller firmaron un contrato conocido como Public Affairs Program
for Building Support for a Mexico-U.S. Free Trade Agreement que. junto con otras
compaiias como Gold & Liebengood o The Brock Group. buscaba coordinar a los aliados
del acuerdo. en especial a la comunidad empresarial estadunidense. v enfrentar las criticas de
los opositores. Segun el archivo 4310 del Departamento de Justicia. el acuerdo con The
Brock Group incluia predecir e interpretar acciones y respuestas de la rama ejecutiva,
proveer asesoria politica en cuestiones comerciales y laborales. contactar personalmente a
lideres sindicales. aconsejar en el manejo de asuntos no comerciales durante las
negociaciones, asesorar el manejo de la relacion con el sector privado v proveer ayuda para
gestionar una coalicion empresarial a favor de los intereses mexicanos *'

En consecuencia, una de las vertientes mas importantes de la estrategia de los
cabilderos mexicanos fue la coordinacion, encargada a lldefonso Guajardo. con USA-
NAFTA, i1a asociacion ad-hoc de compaiiias estadunidenses a favor del TLCAN Esta
asociacion, creada en octubre de 1992 —que incluia nombres tales como Kay Whitmore,
ejecutiva de Eastman-Kodak, Lawrence Bossidy. director de Allied-Signal. Harold Wagner
de Airproducts and Chemicals, James Jones. ex director de la Bolsa de Valores de Estados
Unidos v después embajador en México. José F Niiio. presidente de la (/.S. Hispanic

Chamber of Commerce, y James Robinson, director de American Express— contrato a sus

embajada mexicana en Washington entre 1990 y 1994, 22 de octubre de 1996.
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propios cabilderos v reunio a un considerable numero de empresas que apovaban el acuerdo
y presionaban a sus representantes en el Congreso A decir de Todd Eisenstadt. USA-
NAFTA fue mas efectiva a partir del otofio de 1993, una vez firmados los acuerdos
paralelos. cuando la asociacion compré tiempo en television para programar anuncios pro-
TLCAN v patrocino una intensa campaiia de publicidad.** El gobierno mexicano compartia
informacion sobre la posicion de empresas y legisladores con USA-NAFTA. asi como datos
acerca del impacto del acuerdo en diferentes distritos electorales. mismos que los
estadunidenses se encargaban de difundir entre quienes saldrian beneficiados

En lo que constituyo otra interesante estrategia de promocion. el gobierno de
México involucro al sector empresarial mexicano en los esfuerzos de cabildeo Se creo la
Coordinadora de Organismos Empresariales de Comercio Exterior (COECE). encabezada
en Washington por Guillermo Giliemes, que ademas de asesorar a los representantes
nacionales en las negociaciones (a través del llamado “cuarto de junto™). establecieron
contactos con USA-NAFTA vy financiaron mas contactos con cabilderos profesionales La
creacion de esta alianza empresarial transfronteriza vy la relacion que tuvo con las
autoridades mexicanas es quizas el logro mas importante del cabildeo del gobierno de
Mexico

Ademas de la coordinacion con grupos de empresarios. la otra cara de la estrategia
mexicana para obtener aliados en Estados Unidos fueron los contactos con el /obby latino.
en especial con las comunidades de mexico-americanos en estados como California,
Arizona, Texas e lllinois. El funcionario de la Oficina del TLCAN de SECOFI encargado de

las relaciones con el /obby latino era Luis de la Calle. Esta comunidad, hasta hace poco

"' Véase. T Eisenstadt. “The Rise...”. op. cit., p. 99.




ignorada por el gobierno de Meéxico, constituye uno de los grupos étnicos de mayor
crecimiento en Estados Unidos. Sin embargo, su influencia politica . si bien esta en aumento.
es aun reducida.*’ A pesar de todo, en el caso del TLCAN, fue evidente que pocos politicos
en los estados mencionados querrian enemistarse con los latinos. Por tanto. lograr su apoyo
era fundamental. Con tal objeto, el gobierno mexicano contrato a Toney Anaya v a Jerry
Apodaca, ex gobernadores de Nuevo México, quienes estarian encargados de desarrollar e
implementar un plan de accion para obtener el apoyo de grupos étnicos determinados **

L.a compaiia de Apodaca (Apodaca & Sosa) organizo seminarios en ciudades con
amplia presencia latina en los que intervinieron altos funcionarios de SECOFI e invito a
empresarios latinos a un viaje a México. financiado por diversas camaras hispanicas de
comercio Los cabilderos Hidalgo & Valdez, a su vez, estaban encargados de establecer
contactos con lideres latinos en los Estados Unidos asi como con grupos de interés como el
National Council of La Raza. \a Hispanic National Bar Association. el Mexican-American
Legal Defense and Fducation Fund o la League of United Latin American Clitizens La
comunidad afro-americana no estaba muy entusiasmada con el TI.CAN; la potencial pérdida
de empleos manufactureros, muchos ocupados por afroamericanos. era el principal motivo
Para minimizar el efecto de tal oposicion el gobierno mexicano contrato a Solar & Ellis, que
organizo varios viajes a México de lideres negros de la (/.S. Conference of Black Mayors v

reuniones con la National Association for the Advancement of Colored People.

%
“Ihid.. p. 104
" Véase. Magali Muria Tufion, “E! Consenso Latino v el Tratado de Libre Comercio ['n paso hacia el

fortalecimiento de los latinos en Estados Unidos. (ésis de licenciatura en relaciones internacionales. México.
El Colegio de México, 1995.

** Archivo 4568 del Departamento de Justicia, citado por T Eisenstadt. “The Rise .~ op cit . p 103
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El gobierno de México pronto comprendio la importancia del establecimiento de este
tipo de alianzas v de la promocion del TLCAN entre el electorado estadunidense. no solo
entre las elites. Asi v para favorecer las iniciativas anteriormente descritas. las autoridades
mexicanas se embarcaron en una campaiia de promocion por regiones estratégicas. sabedor
de la importancia de los votos de los representantes de esos estados en el Congreso Era
evidente que poco se podia hacer con los representantes de estados que se verian afectados
por el TLCAN o con legisladores democratas con vinculos con los sindicatos pero. sin duda.
era posible presionar a aquellos legisladores indecisos o provenientes de distritos con alta
proporcion de votantes hispanos o con presencia de empresas que se podrian beneficiar del
acuerdo Ademas de entablar alianzas con estos grupos étnicos o empresariales. el gobierno
mexicano v sus cabilderos emprendieron una amplia campana regional de relaciones
publicas. destinada a fortalecer las alianzas mencionadas y fomentar la presion sobre los
representantes de determinados distritos.

Con tal objeto, se contrataron firmas de relaciones publicas tales como Moya,
Villanueva & Associates en Los Angeles. Pantin & Partners en Miami v Campos
Communications en Houston. Entre las funciones de estas compaiiias estaban. ademas de
mantener los consabidos contactos con asociaciones regionales, la coordinacion de las visitas
de altos funcionarios de la SECOFI (Jaime Serra Puche. Herminio Blanco v H von Bertrab.
entre otros) a sus areas de influencia, la distribucion de informacion referente al tratado y de
los discursos de los funcionarios mexicanos, la produccion de panfletos v la organizacion de

viajes de periodistas latinos a México.*’ A diferencia de las otras facetas de la estrategia de

** Veéase. Hermann von Bertrab, E! redescubrimiento de América. Historia del 11.C AN México. FCE-
NAFINSA. pp. 193-194



97

cabildeo. en las cuales los diplomaticos mexicanos apenas vy eran consultados. en el esfuerzo
regional intervinieron de manera notable los consulados

A medida que se acercaba la votacion sobre el paquete legislativo que contenia al
TLCAN. v a medida que se intensificaba el debate en Estados Unidos. los esfuerzos de
cabildeo del gobierno mexicano se incrementaron forzosamente. Si bien el cabildeo enfocado
hacia el votante estadunidense o a ciertos grupos de interés en determinadas regiones no se
detuvo, es evidente que el centro de atencion volvio a ser el Congreso “A mediados de
marzo de 1993, y ante la perspectiva de un voto probable en el Congreso hacia finales de
ano, una encuesta de USA-NAFTA reflejo claramente la magnitud de la tarea de
convencimiento que debia llevarse a cabo para lograr la aprobacion del TLCAN Habia 115
miembros de la Camara de Representantes opuestos al TLCAN. 157 indecisos v solo 152 a
favor del tratado. De un total de 435 miembros con derecho a voto. la iniciativa de ley para
la aplicacion del TLCAN requeriria un minimo de 218 votos (la mitad mas uno) en la
Camara de Representantes para ser aprobada” ** El escenario en el Senado era mucho mas
favorable v no se esperaban problemas para el voto aprobatorio “En agosto. habia
aproximadamente 170 representantes a favor del TLCAN. 156 en contra v 109 indecisos En
octubre, el nimero de opositores habia aumentado a 167, probablemente como resultado de
la definicion del voto negativo de Richard Gephardt, despues de haber analizado los

» 47
acuerdos paralelos

Ante un escenario desfavorable en el Congreso. ademas de mantener los servicios de
los gestores ya contratados, se firmaron nuevos acuerdos bajo la logica anticuada de la

“gestion de influencias” en Washington. El objetivo eran los legisladores cuyos votos eran

€. Franco Hijuelos. “El cabildeo como..”. op. cit.. p. 21
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cruciales para la aprobacion del acuerdo. Asi, la compaiia Public Strategies, y en especial
Joe O'Neill. vinculado a jerarcas Democratas como Lloyd Bentsen. fue asignada para
enfocarse en los legisladores de ese partido. en especial aquellos de California y Texas
Phil Potter. de Walker, Free & Associates recibio el encargo de establecer contactos con los
Republicanos del Medio Oeste. mientras que TKC International v Gabriel Guerra
Mondragon. después embajador estadunidense en Chile, se abocaban a la relacion con el
grupo latino (el Auspanic caucus) en el Congreso *’ Al mismo tiempo. los funcionarios
mexicanos en Washington, en particular aquellos que encabezaron el Comite de Relaciones
Publicas y Medios de Comunicacion de la Oficina del TLCAN de SECOFI.* intensificaron
sus contactos con legisladores y sus ayudantes con el objeto de proporcionarles informacion
y contestar a las criticas que se le hacian al tratado con México *' Al mismo tiempo. al iniciar
las coaliciones a favor del TLCAN campaifias para presionar a sus representantes —por
medio de cartas o llamadas telefonicas— la Oficina del TLCAN les proporciono informacion
sobre los efectos benéficos del acuerdo. De esta manera, es evidente que. al estar impedido
por ley para presionar directamente a los congresistas estadunidenses. el gobierno de México
se sirvio de las alianzas con grupos domésticos construidas anteriormente. Igualmente es
posible decir que la funcion primordial de la Oficina del TLCAN en el periodo cercano a la
votacion del tratado fue la de recabar y distribuir informacion relevante entre sus aliados

A fin de cuentas el TLCAN fue aprobado en la Camara de Representantes el 17 de

noviembre de 1993: en la votacion final hubo 234 votos a favor v 200 en contra, un

" Ibid., p. 25
" Véase. T Eisenstadt. “The rise...". op. cit., p. 100 y H. von Bertrab. op. cir.. p. 199
* Loc. cit.

* José Treviiio y Luis de la Calle, sucesivamente.

"' Al parecer. refutar los argumentos de Ross Perot fue una de las tareas que mas esfuerzo supuso. Véase. H
von Bertrab. op. cit., p. 201 y passim.
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resultado que no representa la magnitud del debate y lo dificil de las operaciones politicas
necesarias para su aprobacion. Tres dias después el acuerdo fue aprobado en el Senado
Segun Todd Eisenstadt. el costo total del cabildeo mexicano en Estados Unidos entre
1990 v 1993 fue de 37 millones de dolares.’> Segun Manuel Suarez Mier la factura fue
mayor cercana a los 50 millones de dolares.”” Es muy probable que. debido a las
inexactitudes de la FARA, esta cifra no sea exagerada “La [FARA] deja huecos de
informacion esenciales en detrimento del efecto “purificador” de 1a declaracion de
actividades No existe la obligacion de declarar cuales legisladores. funcionarios
gubernamentales o “formadores de opinion” fueron objeto de cabildeo Hay casos en que las
organizaciones étnicas estadunidenses e intereses extranjeros afines colaboran para hacer
sentir su peso en el proceso de toma de decisiones: como el cabildeo interno no esta
actuando como agente de dichos intereses extranjeros. no esta obligado a declarar sus
actividades ante el Departamento de Justicia. Ademas, la veracidad de los informes de
actividades es dificil de comprobar, de modo que el publico depende de la buena fe del
cabildero en el cumplimiento de estos requisitos. Finalmente. no seria descabellado suponer
que existen cabilderos profesionales contratados por intereses extranieros que no se

registran ante el Departamento de Justicia” **

“T. Eisenstadt. “The rise...”, op. cit., p. 113.
f‘ Entrevista con Guillermo de la Mora. 18 de septiembre de 1996
' C Franco Hijuelos. “El cabildeo como..”. op. cir.. p. 13.



CUADRO 3.3
Agentes extranjeros contratados por intereses mexicanos:
Ingresos reportados (md)

100

Agente extranjero Cliente mexicano 1991 1992 1993 Total
Burson-Marsteller SECOFI 3821 4155 3191 11 167
Burson-Marsteller CMHN 3.5 35
Burson-Marsteller CEMEX 0275 | 026l 0536
Burson-Marsteller Of de la Presidencia| 0 136 0376 | 0.512
Shearman & Sterling SECOFI 0 884 1169 4787 | 684
Cleary, Gottlieb, etc Sria. de Hacienda | 2275 3198 | 0707 6 18
Walker, Free & Assoc. SECOFI 0.22 0.508 0525 1253
Public Strategies, Inc. SECOFI 0.16 0.299 0381 0 84
COECE COECE 0.22 0352 0231 0-803
Brock and Company SECOFI 024 0189 033 0759
Moya, Villanueva& Assoc. SECOFI 0453 | 0233 | 0686
. Gold & Liebengood SECOFI 0.18 0303 0162 | 0645
' Toney Anaya SECOFI 0221 | 027 , 0491 |
Abelardo Valdez SECOFI 0199 | 0253 | 0452
Campos Communications SECOF1 0277 | 0172 | 0449
TKC International SECOFI 0263 0.126 0.389
Edward Hidalgo SECOFI 0.05 017 0132 | 0352
Guerra & Associates SECOFI 0 305 0 305
Solar & Ellis SECOFI L 0081 | 0219 | 03 |
SJS Advanced Strategies COECE i 0223 | 0223 |
' Manchester Trade SECOFI 0.08 0.113 | 0023 ! 0216
[ Thomas Scanlon ALFA 0 08 0.065 | 0058 | 0203
’ CHACMA Arancia 0175 10175
Steptoe & Johnson COECE 0147 0147
Apodaca & Sosa SECOFI 0045 0074 | 0147
Manatt & Philipps Vitro 0036 | 0085 | 0121
Pantin & Partners SECOFI 0 06 0 06 012
Total 8.78 13.04 | 15959 | 37.811
FUENTE T Eisenstadt. “The Rise of the Mexico Lobby. ™. op. cir.. p 94

A pesar de los intentos mexicanos, el cabildeo de gobiernos extranjeros v sus aliados

tiene un limite. A fin de cuentas el actor mas efectivo en las negociaciones con el Congreso

estadunidense es la propia presidencia de ese pais, quien tiene los recursos suficientes para

realmente negociar con los legisladores y “comprar” sus votos Como se menciono
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anteriormente. tanto George Bush como el presidente Clinton. como negociadores en jefe de
Estados Unidos en las negociaciones del TLCAN, se vieron obligados a usar “pagos
compensatorios” para obtener el apoyo al acuerdo comercial de grupos politicos
particulares Esta estrategia aborda inquietudes especificas de grupos politicos especificos
El presidente Bush, por ejemplo, formul6 un “plan de accion” enfocado a las preocupaciones
de grupos ambientalistas y laborales para lograr el apoyo congresional del TLCAN. Aun
como candidato a la Presidencia, Bill Clinton, bajo presion de sindicatos y grupos
ecologistas —clientelas tradicionales del Partido Democrata— ofrecio negociar tres
“acuerdos paralelos’ con México que incluyeran algunas de las demandas de estos grupos
Los ejemplos anteriores son ejemplos claros de “pagos compensatorios”. utilizados para
ganar apoyo al acuerdo internacional e incrementar. en terminos del modelo de Robert
Putnam, el win-set estadunidense.

Los acuerdos paralelos del TLCAN son casos muy obvios de “pagos
compensatorios”. De igual forma, son ejemplos de “juegos de dos planos” No solo se
utilizaron para ganar apoyos al acuerdo en Estados Unidos. sino que incluso afectaron el
contenido del acuerdo internacional original. asi como influveron en la politica interna
mexicana Aunque el tratado en si no fue reabierto, hubo una nueva ronda de negociaciones
con Mexico Debido a la presion de los grupos ambientalistas v a la necesidad de los
gobiernos mexicano y estadunidense de contar con su apoyo. se negocio un acuerdo paralelo
sobre cooperacion ecologica; éste incluyo reformas a los marcos institucional y legal de la
proteccion al ambiente en México y cred nuevas instituciones bilaterales como la Comision
para la Cooperacion Ambiental. Para aminorar la oposicion de los sindicatos, v reducir los

conflictos que ésta provocaba en el seno del Partido Democrata, se negocio un segundo
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acuerdo paralelo sobre cuestiones laborales y que incluia la creacion de una comision
trilateral v prometia cierto grado de homogeneizacion en los estandares laborales
Finalmente. un tercer acuerdo adicional, de alcance mas domestico. incluia salvaguardas y
promesas de proteccion para aquellos sectores industriales estadunidenses afectados por el
incremento de importaciones de México o Canada. Igualmente incluia programas de
entrenamiento para los trabajadores que perdieran su trabajo debido al TL.CAN

Los acuerdos paralelos le sirvieron al candidato Bill Clinton para apoyar el tratado v
mantener cierta distancia con las politicas de George Bush. Ya como presidente. le fueron
utiles para ganarse aliados a favor de un acuerdo que le interesaba El apoyo ganado, sin
embargo. no fue suficiente para obtener la ratificacion del TLCAN en el Congreso y. en los
meses anteriores a su voto en el Congreso. el Ejecutivo estadunidense se vio obligado a
emprender una nueva campaila para ganar votos pro-TLCAN a cambio de “pagos
compensatorios” Para obtener el apoyo de los congresistas indecisos. el presidente Clinton
ofrecio una buena cantidad de acuerdos en una gran variedad de asuntos. algunos
relacionados con el acuerdo con México, pero otros no.*’ Ademas. en los meses previos al
voto decisivo, la Casa Blanca obtuvo concesiones adicionales por parte del gobierno
mexicano, arguyendo que éstas eran necesarias para la ratificacion ™ El primer “pago
compensatorio” ofrecido fue la creacion del Banco Norteamericano de Desarrollo (o
NADBANK. por sus siglas en inglés), una propuesta de los representantes democratas

califormanos Esteban Torres y Lucille Roybal. Esta institucion bilateral. que “destinaria

™ Al respecto véase, H. von Bertrab, op. cit., especialmente. pp. 233-242. v David S. Cloud. “As NAFTA
Countdown Begins. Wheeling, Dealing Intensifies”. Congressional Quarterly lecklv Report. 51. 13 de
noviembre de 1993, pp. 3104-3107.

** Miguel Angel Valverde L.. “Vinculacion entre politica interna v politica exterior en los Estados Unidos' la

negociacion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Politica v Gobrerno. vol. IV, nim. 2.
1997. p. 387
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miles de millones de dolares al cuidado ecologico en la zona de la frontera v a la vez
compensaria a las comunidades afectadas negativamente por los desequilibrios del libre
comercio”." contaria con mas de 20 mil millones de dolares provenientes a partes iguales de
los gobiernos de Estados Unidos y México. Como “pago compensatorio”. el NADBANK
buscaba convencer a los representantes hispanos provenientes de distritos en la frontera con
Meéxico con severos problemas ambientales y de infraestructura y. a fin de cuentas. fue el
origen de 6 votos a favor del TLCAN. “El mensaje que transmitio dicho trato fue que los
legisladores podrian conseguir algo a cambio de su voto a favor” ™

A continuacion, la administracion de Clinton —con la colaboracion cercana del
gobierno mexicano— se aboco a conseguir por la misma via los votos faltantes para la
aprobacion del TLCAN en el Congreso. El siguiente objetivo fueron los representantes
indecisos de distritos donde la presencia industrial, y por tanto la influencia de los sindicatos.
fuera minima. Asi. “[a]l buscar el apoyo de la numerosa delegacion de Florida en la Camara
de Representantes. el gobierno negocio los mecanismos de salvaguardas basados en el
precio mexicano del jugo de naranja y las verduras. Si el precio del concentrado de jugo de
naranja caia por debajo de cierto nivel, o el volumen de las importaciones provenientes de
México alcanzaba determinada cantidad, se impondrian aranceles En el caso de las
verduras. incluidos los tomates, un mecanismo de monitoreo similar reinstalaria los aranceles
en el caso de una inundacion de importaciones provenientes de México. El gobierno también
acordo proteger a los productores de verduras de Florida durante las negociaciones del
GATT, limitando los recortes de los aranceles estadunidenses e impidiendo nuevos socios

M. Muria Tufién, op. cit., p. 138.
M A Valverde, “Vinculacion...”. op. cit.. p. 388.
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comerciales en el trafico de citricos”*> Este “pago compensatorio” logro que 10
representantes de Florida y Louisiana, indecisos u opuestos al acuerdo. votaran a favor de su
implementacion.

A pesar de estos acuerdos, se necesitaban aun mas votos El siguiente bloque de
congresistas en la mira del gobierno de Bill Clinton fue el de los representantes de distritos
productores de azicar. muy relacionados con los productores de citricos [os azucareros de
Estados Unidos estaban preocupados por la posibilidad de que la industria refresquera en
Meéxico utilizara fructuosa en lugar de azicar de caia. lo que permitiria a los productores
mexicanos exportar su producto a un precio reducido. El texto del tratado sefala que
Meéxico estara autorizado a exportar azucar solo si su produccion nacional satisface la
demanda interna. El cambio a fructuosa haria que la demanda se cubriera facilmente.
abriendo la posibilidad del aumento de compras de azucar a Mexico Bajo presion de los
grupos afectados, los gobiernos de México y Estados Unidos se vieron obligados a “reabrir”
un tratado ya negociado para cambiar una clausula que, ademas. afectaba los intereses
mexicanos Finalmente, la fructuosa fue incluida en la definicion de azucar contenida en el
TLCAN vy el apovo de los legisladores de Florida y Louisiana se vio fortalecido ™ En
palabras del jefe de la Oficina del Tratado de Libre Comercio de SECOFI. “estudiamos toda
clase de combinaciones y las probabilidades de obtener su apoyo final Poniéndoles numero a
esos grupos nos encontramos con 11 legisladores con intereses en el azucar y en los citricos

que muy probablemente votarian a favor si se hacian las aclaraciones demandadas en los dos

* Ibid., p. 389
* Véase. H. von Bertrab, op. cit.. pp. 240-241.
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» 61
sectores

Es evidente, por tanto, que no solo el gobierno norteamericano tuvo que
responder a las demandas de sus legisladores, sino también la parte negociadora mexicana

El Ejecutivo estadunidense, sin embargo. también negocio votos con legisladores
provenientes de distritos industriales. Algunos de ellos involucraron indirectamente al
TLCAN pues prometian proteccion sectorial en las negociaciones de la Ronda Uruguay del
GATT, como en el caso de la industria textil. En este caso. debido a la presion de las
Camaras de la industria de la confeccion, algunos representantes enviaron una carta al
presidente Clinton solicitando proteccion a tal sector Siete de ellos. varios en las Carolinas,
votaron afirmativamente tras obtener lo solicitado al presidente Un caso similar es el de los
representantes por lowa, Fred Grandy y Neal Smith. uno republicano v uno democrata, que
aportaron sus votos a favor del acuerdo de libre comercio a cambio de acelerar la reduccion
de las barreras mexicanas a los electrodomésticos No sorprende que empresas productoras
de tales bienes, como Maytag y Amana, estén establecidas en los distritos de los congresistas
mencionados. Hay mas ejemplos de “pagos compensatorios” que involucraban la politica
comercial estadunidense a cambio de votos. El intercambio de “cartas de entendimiento”
entre Mickey Kantor, Representante Comercial de Estados Unidos. v Jaime Serra Puche en
las que se acordaba acelerar la liberalizacion del comercio de productos tales como el vidrio
plano, el vino y el brandy, es uno de ellos.®’

Hubo otros acuerdos de este tipo que no involucraban directamente al TLCAN o al
comercio internacional. Muchos estaban dirigidos a asegurar el voto de legisladores

individuales o para ganar el apoyo de representantes que podrian servir como enlace en las

negociaciones entre el Ejecutivo y otros legisladores reacios. Como se puede ver en la

' Ibid.. p. 243
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cuadro 3 4. muchos de estos acuerdos incluian la construccion de obra publica en algun
distrito o alguna medida que mejorara la imagen del congresista en cuestion

Los votos en el Congreso de Estados Unidos, por tanto, se obtuvieron en
negociaciones entre el Ejecutivo de aquel pais v legisladores con intereses politicos
especificos El papel del gobierno mexicano en estas operaciones se limito a hacer
concesiones que permitieran al gobierno estadunidense “convencer” a los representantes
indecisos Asi, la estrategia de intercambiar “pagos compensatorios’ por votos. bien descrita
por Robert Putnam, es util para evaluar el cabildeo mexicano en la capital norteamericana
De esta manera, es posible afirmar que los votos necesarios para la aprobacion del TLCAN
en el Congreso de Estados Unidos se consiguieron de manera independiente a los esfuerzos
del lobby mexicano Sin embargo, el cabildeo de intereses extranjeros no solo se trata de
votos en alguna de las Camaras. El cabildeo también busca establecer alianzas entre
gobiernos extranjeros y grupos domésticos para apoyar una iniciativa De igual manera
busca hacer entender a quienes tienen la capacidad de influir en la toma de decisiones en
Estados Unidos los costos de ciertas politicas adversas al interes extranjero En este sentido
es posible afirmar que, a pesar de la discutible utilidad del cabildeo tradicional para influir las
votaciones en el legislativo norteamericano y a pesar de que sea imposible de cuantificar, tal
actividad. si tiene un buen disefio y cuenta con recursos suficientes. puede incrementar el
tamaiio del “conjunto de acuerdos ganadores” del modelo de Putnam v asi hacer mas

probable la ratificacion de un tratado.

%% Véase. Bruce Stokes. A Hard Sell”. The National Journal. 26 de octubre de 1993, pp. 2472-2476
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CUADRO 3.4

Representantes para obtener votos favorables al TLCAN
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Representante Posicion en Acuerdo Costo
noviembre, (mmd)
1993
Allard. Wavne (R-CO) Inclinado a favor 1) Reduccion impuestos a acrolincas ND
barcos:
2) Suspension cuotas de pastura en tierras
federales.
Bacchus. Jim (D-FL) Indeciso Proteccion para los productores de citricosy ~ 0.116
azucar de Fla. v La.

Bateman, Herbert (R-VA) Indeciso Proteccion a la industria textil 0.005
Becerra, Xavier (D-CA) En contra Creacion del NADBANK. 0.041
Brewster. Bill (D-OK) Inclinado en contra  Limitar las importaciones canadienses de N.D

trigo y productos de cacahuate.

Bryant, John (D-TX) Indeciso Creacion del NADBANK 0.041 !
| Cardin. Benjamin (D-MD) ND. Atacar subsidios canadienses o industna ND |
’ quimica.

Clement. Bob (D-TN) N.D. Aumento de rutas a Londres para American N.D f

| Airlines. ?

| Coble. Howard (R-NC) Indeciso Proteccion a la industna textil 0.005
Combest. Larry (R-TX) Indeciso Limitar las importaciones canadienses de ND

t trigo v productos de cacahuate.

' Deal. Nathan (D-GA) Indeciso Proteccion a la industria textul 0.005
Dunn, Jennifer (R-WA) N.D. Reduccion impuestos a acrolincas v barcos N.D '
English. Glenn (D-OK) Inclinado en contra ~ Limutar las importaciones canadicnses de ND ;

trigo v productos de cacahuaie i

Ewing. Thomas (R-IL) N.D. Reduccion impuestos a aerolincas v barcos N D ;

Flake. Flovd (D-NY) Indeciso Eleccion de su distrito como sede del ND i

programa piloto de promocion de pequenas I
cmpresas.

Fowler. Tillie (R-FL) Indecisa Proteccion para los productores de citricosy — 0.116 l

azucar de Fla. v La. ‘

Frost. Martin (D-TX) N.D. Promesa federal para proteger a la industria ND

del vidrio :

Gross. Porter (R-FL) En contra Proteccion para los productores de citncos s 0 116 g

azucar de Fla. v La. :

Grandy. Fred (R-[A) A favor Presionar a México para lograr reduccionde N D l

tarifas a clectrodomesticos.

Hancock. Mel (R-MO) Indeciso Acelerar la reduccion de aranceles de ND

componentes para manufacturas de camas

Hastert. Dennis (R-IL) N.D. Reduccion impuestos a acrolincas v barcos N.D.

Hastings. Alcee (D-FL) En contra Proteccion para los productores de citricosy 0116
azucar de Fla. v La.

Haves. James (D-LA) Inclinado en contra  Proteccion para los productores de citricos v 0116

azucar de Fla. v La.

Hefley. Joel (R-CO) Inclinado a favor Suspension cuotas de pastura cn tierras ND

federales
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federales.

Representante Posicion, Acuerdo Costo
noviembre 1993
Hefner. W. G. (D-NC) Indeciso Proteccion a la industria textl 0.005
Hobson, David (R-OH) N.D. Tarifas especiales al vidrio plano v escobas N.D
Hoekstra, Peter (R-MI) N.D. Proteccion a los productores de esparragos ~~ N.D
; Hutto. Earl (D-FL) Inclinado en contra  Proteccion para los productores de citricos v 0116
' azucar de Fla. v La.

Jefferson. William (D-LA) Indeciso Proteccion para los productores de citricosy ~ 0.116

azucar de Fla. v La.

Johnson, Eddie B. (D-TX) Indeciso Construccion de dos aviones militares C-17 1.40
Johnson, Don (D-GA) Inclinado a favor Proteccion a la industria texul 0.005
Johnson. Sam (R-TX) N.D. Reduccion impuestos a aerolineas v barcos N.D

Johnston. Harry (D-FL) Inclinado en contra  Proteccion para los productores de citricos v 0116
azucar de Fla. v La.
Lewis. Tom (R-FL) En contra Proteccion para los productores de citrnicos v 0116
azucar de Fla. v La.
Lloyd. Marylin (D-TN) En contra Proteccion a la industnia textil 0.005
| McCren. im (R-LA) A favor Prote :cion para los productorcs de citricos v 0116
azucar de Fla. v La.
Meek. Carrie (D-FL) En contra Prote :cion para los productores de citricosy 0116
azucar de Fla. v La.
Miller. Dan (R-FL) Indeciso Prote :ci0n para los productores de citricosyv 0116
azucar de Fla. v La.
Mineta. Norman (D-CA) N.D. Pioteccion a los productores de flores ND
Packard. Ron (R-CA) N.D. Redi cci6n impuestos a acrolineas v barcos ND.
Pastor De (D-AZ) Inclinado a favor Creacion del NADBANK 0041
Payne. Lewis (D-VA) A favor 1) Proteccion a la industna texul: Entre 1.5
2) Construccion del Instituto Nacional de vi3
Es andares v Tecnologia en su distrito.
Pelosi, Nancy (D-CA) Indecisa Creacion del NADBANK 0.041
Pickle. J J (D-TX) A favor Crcacion del Centro para ¢l Estudio del 0001
Ccmercio en el Hemisferio Occidental.
Price. David (D-NC) N.D. Aum :nto de rutas a Londres para American ND
Airrlines.
Rowland. Rov J. (D-GA)  Inclinado en contra Ac 1erdo para limitar la importacion de ND
crema de cacahuate canadiense.
Roybal-Allard. Lucille (D- Indecisa Creacion del NADBANK 0.041
CA)
Sarpalius. Bill (D-TX) Indeciso 1) Li nitar las importaciones canadienses de ~ 0.047
trigo v productos de cacahuate:
2) F n de los intentos federales para cortar
e subsidio a la produccion de helio.
Shaw. Clay E. (R-FL) Indeciso Pre¢sionar a México para extraditar a un ND
sospechoso de violacion.
Smith. Bob (R-OR) N.D. Su ipension cuotas de pastura en tierras ND
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CUADRO 3.4 (continuacién)

Representante Posicion, Acuerdo Costo
noviembre 1993
Smith. Neal (D-1A) Indeciso Presionar a México para lograr reduccionde  N.D
tarifas a electrodomesticos.
Spratt, John (D-SC) Indeciso Proteccion a la industna textl 0.005
Torres. Esteban (D-CA) Indeciso Creacion del NADBANK 0.041
{  Valentine. Tim (D-NC) ND. Aumento de rutas a Londres para American N.D
Airlines.
Total: 56 representantes Total: 22 acuerdos Subtotal:
$4.622

FUENTES' Todd Eisenstadt. “The Rise of the Mexico Lobby in Washington: Even Further fron God. and
Even Closer to the United States”. en Rodolfo O. de la Garza y Jesus Velasco. (eds.). Bridging the Border
Transforming Mexico-U'.S. Relations. Boulder. Rowmané&Littlefields. 1997 p. 109 M A Valverde. Miguel
Angel Valverde Loya. “Vinculacion entre politica interna v politica exterior cn los Estados Umidos: la
negociacion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte™. Politica v Gobrerno. vol. IV, num 2.
1997, pp.. 394-395: y Sarah Anderson y Ken Silverstein. “Oink. Oink™. 7he Nanon. 20 de diciembre. 1993,
pp. 752-753 N .D.: no determinado.



CONCLUSIONES

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte no es solo un acuerdo comercial Es
una evidencia clara del cambio que ha sufrido la relacion bilateral Meéxico-Estados Unidos
Algunas de las constantes que marcaban tal relacion son ahora obsoletas y han dejado de ser
utiles para la comprension cabal de tal fenomeno. La anterior es quizas la primera conclusion
a la que es posible llegar tras la realizacion de esta tesis. Las autoridades mexicanas que
propusieron y negociaron el TLCAN estaban conscientes de lo anterior Sabian muy bien
que en sus manos estaba mucho mas que la estructura arancelaria del pais vis-a-vis el vecino
del norte Sabian que lo que en realidad hacian era romper con la afieja tradicion anti-
estadunidense de la politica exterior mexicana y sentar las bases para una relacion bilateral
mucho mas intensa en el futuro. El TLCAN era el inicio de una etapa de cooperacion casi
sin limites que rebasaria de inmediato el ambito puramente comercial

Una cita del Secretario de Comercio y Fomento Industrial. responsable mexicano del
acuerdo. resume bien esta actitud: “Si quieren ustedes una frontera mas contaminada digan
no al TLCAN: si quieren mas inmigracion de mexicanos a Estados U/mdos. digan no al
TLCAN: si quieren una region norteamericana menos competitiva internacionalmente. digan
no al TLCAN; si quieren no aprovechar la oportunidad que se abre una vez en una

generacion de mejorar las historicamente dificiles relaciones entre vecinos. digan no al
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TLCAN" ' Fue el propio gobierno mexicano quien vinculo el TLCAN con otros asuntos
como la inmigracion. el medio ambiente o la competitividad economica de la region

Como se explica en el capitulo primero, el proyecto economico de la elite llegada al
poder a mediados de la década de 1980 es el origen de este planteamiento La importancia
de este hecho no puede soslayarse y ésa es la razon del enfoque del capitulo mencionado. De
no haberse producido el cambio de modelo de desarrollo en Mexico. es improbable que se
hubiera observado el cambio tan profundo en la relacion del pais con Estados Unidos. Antes
de siquiera pensar en un acuerdo de libre comercio. el gobierno mexicano entendid que la
viabilidad de su proyecto de reformas pasaba por una nueva relacion con el exterior y. de
manera muy especial, con el pais vecino.

LLa economia mexicana, tal y como la entendio el gobierno de Carlos Salinas de
Gortari. necesitaba grandes flujos de capital externo Habia que recuperar la confianza de los
mercados v una relacion mas estrecha con el mercado mas grande del mundo. Estados
Unidos, era una excelente forma de lograrlo. Tal era la importancia de obtener el apoyo
incondicional de Washington que el gobierno de Carlos Salinas de Gortari supero un
historico trauma mexicano e. impulsado por fenomenos como la globalizacion vy la
regionalizacion, decidio dar un paso mas y poner en blanco v negro. en la forma de un
tratado internacional. la nueva relacion bilateral. Para los impulsores de este cambio los
beneficios del acercamiento a Estados Unidos eran evidentes: un proceso de reforma
estructural en un pais en desarrollo requiere forzosamente, como va se menciono. de la

confianza de gobiernos e inversionistas en el mundo industrializado En la logica del

' Declaracion de Jaime Serra Puche el 20 de septiembre de 1993 en una conferencia en San Francisco. citada

por Hermann von Bertrab, E/ redescubrimiento de América. Historia del TL(". México. FCE-NAFINSA.
1996. P. 196



gobierno de Carlos Salinas de Gortari, los crecientes flujos de capital externo eran, no solo
cruciales, sino una muestra de la confianza extranjera en las reformas mexicanas. Si los
costos de tal confianza eran el abandono de los anticuados principios de la politica exterior
mexicana v de los puntos de referencia tradicionales en la relacion bilateral. la inversion valia
la pena. Tan pronto como empezod el gobierno mexicano a publicitar sus politicas
liberalizadoras los inversionistas foraneos se interesaron en el pais. Como se observa en los
cuadros del segundo capitulo, la inversion extranjera en México aumento notablemente entre
1990 y 1993

Y si México iba a replantear su relacion con Estados Unidos. es natural pensar que la
diplomacia mexicana hacia aquel pais también habria de cambiar Las evidencias que apuntan
hacia una nueva forma de llevar la relacion entre ambos paises son muchas. pueden
observarse en casi todos los asuntos de tan compleja vecindad. En esta tesis. v para analizar
esta “nueva diplomacia”. yo escogi el TLCAN. El TLCAN, ademas de la importancia va
sefialada, es un excelente instrumento en el estudio de la nueva diplomacia de Mexico en los
Estados Unidos. Es un fenomeno particularmente util para el analisis propuesto debido a su
relevancia y. también, por su notoriedad. Es mas facil analizar los cambios en la relacion
bilateral v las rupturas que éstos desencadenan en la diplomacia mexicana al norte del rno
Bravo si se toma al acuerdo comercial como evidencia que tomando otros aspectos como el
narcotrafico, por mencionar uno solo.

Limitando el objeto de estudio ain mas, quizas el elemento mas importante de la
nueva diplomacia mexicana en Estados Unidos, sobre todo en lo referente al TLCAN, es el
uso de cabilderos y gestores de influencias estadunidenses en territorio norteamericano. El

cabildeo, o /obbying, es una parte constitutiva del proceso politico estadunidense. Como ya
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se sefialo, incluso gobiernos y otras instituciones extranjeras intervienen desde hace tiempo
en la vida politica de Estados Unidos por este medio. Sin embargo. para México, siempre
receloso de que potencias extranjeras —sobre todo Estados Unidos— interviniesen en su
vida nacional, el intentar influir en la politica de su gran vecino era un paso tan audaz como
riesgoso. Como ya se menciono, sin embargo, para quienes decidieron dar ese paso los
beneficios superaban claramente a los costos. Para recapitular, el TLCAN es la evidencia
mas clara de la nueva relacion entre México y Estados Unidos El uso del cabildeo es la
muestra mas notable de la nueva diplomacia mexicana en aquel pais.

Una cosa es evidente: si bien al principio del sexenio 1988-1994 el gobierno de
Carlos Salinas de Gortari enfrento con cautela el uso del cabildeo en Estados Unidos, debido
quizas a las malas experiencias vividas durante la administracion anterior. al acercarse la
fecha de la votacion del TLCAN en el Congreso estadunidense los temores desaparecieron y
el esfuerzo de cabildeo mexicano se hizo muy notable. En palabras de Hermann von Bertrab,
Jefe de la Oficina del TLCAN en la representacion de SECOFI en Washington, “[n]uestro
equipo llego a tener 20 personas —incluyendo soporte administrativo e informatico—
ademas de contar con el apoyo de una importante firma de abogados. cinco empresas de
cabildeo, una reconocida empresa de relaciones publicas. un consultor sobre asuntos
comerciales, tres asesores hispanos [...] y tres a nivel regional” *

Se puede hablar, por tanto, de una nueva diplomacia mexicana en Estados Unidos.
Es posible decir, también, que una de sus facetas mas importantes es el uso descarado de

cabilderos y otros agentes domésticos para influir el proceso politico estadunidense a su

favor. La siguiente pregunta, por tanto, fue: ;qué tan eficaz fue esta nueva tactica? Lo fue

* H. von Bertrab, op. cit., p. 197.
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por lo menos en la consecucion de uno de sus objetivos principales: la negociacion del
acuerdo vy su aprobacion en el Congreso de Estados Unidos Tal fue el proposito del tercer
capitulo En primer lugar, es posible afirmar que, por lo menos en comparacion de anteriores
intentos de cabildeo, el esfuerzo realizado entre 1990 y 1993 fue exitoso. Las primeras
incursiones mexicanas en este terreno. aquellas realizadas durante el gobierno de Miguel de
la Madrid. habian sido un relativo fracaso pues habian dejado mal parado al gobierno
mexicano en Washington sin haber logrado su objetivo de mejorar las relaciones entre los
dos paises o la imagen de México en Estados Unidos. En segundo. v a pesar de la
experiencia adquirida en la década de 1980, se puede concluir que el gobierno mexicano
demostro cierta novatez al diseflar su estrategia de cabildeo EI! primer error fue
concentrarse en el Ejecutivo. un evidente aliado. v no en Congreso. donde habrian de
pelearse la mayoria de las batallas. Una segunda equivocacion fue concentrar esfuerzos en
gestores de influencias y descuidar la formacion de una base de apoyo al Tratado dentro de
Estados Unidos. En descarga de los diplomaticos mexicanos encargados del cabildeo hay
que sefalar que ambos errores fueron corregidos ante la falta de resultados

Durante los dos primeros afios. 1991-1992_ el cabildeo mexicano a favor del TLCAN
se concentro en lograr apoyos dentro del poder legislativo estadunidense contactando a los
representantes directamente, o via agentes contratados por las autoridades mexicanas. Esta
tactica, sin embargo, tiene limites muy claros; es dificil que un interés extranjero tenga el
peso suficiente como para modificar el sentido de un legislador Como ya se menciono
anteriormente, el cabildeo de un gobierno extranjero no consigue votos favorables en el
Congreso norteamericano. Aunque tarde, las autoridades mexicanas entendieron lo anterior

y, por lo tanto, cambiaron de enfoque. En algun momento decidieron que lo mejor era ubicar
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a los potenciales aliados al acuerdo y obtener su apoyo para que ellos. como agentes
domeésticos, pudieran presionar de manera mas eficaz a los legisladores en Washington. Me
parece particularmente atinado el comentario de Todd Eisenstadt cuando dice que “[q]uizas
el mayor éxito del cabildeo mexicano en Estados Unidos haya sido el construir alianzas con
intereses estadunidenses, tales como las compaiiias transnacionales o, en menor grado, la
comunidad latina en Estados Unidos”.* Ademas de cooperar con asociaciones empresariales
como USA-NAFTA o latinas como la Hispanic Chamber of Commerce. los representantes
mexicanos y sus cabilderos intentaron obtener apoyo al TLCAN directamente en los distritos
representados en Capitol Hill que podrian beneficiarse del aumento de las exportaciones a
México. Como lo dijo Tip O’Neill, legendario senador estadunidense, “toda la politica es
local” y asi era mas probable que los legisladores en Washington escucharan las voces
provenientes de sus distritos, voces que a fin de cuenta votaban. que argumentos de
intereses extranjeros.

La evidencia disponible sugiere, ademas. que el cabildeo mexicano en Estados
Unidos no fue un proyecto “terminado”, que una vez diseiado se llevo a la practica tal y
como sefialaban los planos. La estrategia vario con el tiempo a medida que se acercaba —v
complicaba— la aprobacion congresional del TLCAN. Es por eso que se incluyo de manera
tardia a la Secretaria de Relaciones Exteriores, via la embajada en Washington y los
consulados, en la promocion de los intereses mexicanos. Igualmente tal es la razon del
cambio en el enfoque del cabildeo que hizo que fueran grupos de interés localizados —los

hispanos y los empresarios, por ejemplo— a lo largo de la union americana y no solo los

* Todd Eisenstadt, “The Rise of the Mexico Lobby in Washington: Even Further from God and Even Closer
to the United States”en Rodolfo O. de la Garza y Jesis Velasco. (eds.). Bridging the Border. Transforming
Mexico-U'.S. Relations. Boulder, Rowmané&Littlefield. 1997. p. 90.
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tomadores de decision en Washington los objetivos de tal politica. El cabildeo mexicano
tuvo esa virtud: quizas debido a su poca experiencia. el gobierno mexicano pudo mantener
una gran flexibilidad en sus estrategias.

St aceptamos que el cabildeo directo por parte de un gobierno extranjero no
garantiza un voto favorable en el Congreso, y que es la creacion de alianzas con intereses
domésticos lo que determina el éxito o fracaso de una campaiia de /obbying, los resultados
de la campaiia mexicana entre 1990 y 1993 son dificiles de cuantificar En el capitulo tercero
mencioné que la administracion de Bill Clinton —a fin de cuentas el mejor aliado de
México— fue quien obtuvo los votos necesarios para la aprobacion congresional del
TLCAN El modelo tedrico sugerido por Robert D. Putnam da un soporte considerable a
esta afirmacion. Por tanto. no es posible medir el éxito del cabildeo mexicano a través de las
votaciones en el Congreso. Lamentablemente lo unico “medible” en este caso es la
aprobacion misma del acuerdo. Sin embargo, hay que considerar que, como sefalé en los
primeros dos capitulos, la importancia del TLCAN para el gobierno mexicano era tal que no
podia permitirse no probar todas las tacticas para facilitar su aceptacion en Estados Unidos
Aunque el cabildeo no mexicano no garantizara la aprobacion del TLCAN en el Congreso v
no obstante su elevado precio era un paso necesario para el gobierno mexicano.

Es posible concluir, por tanto, que si bien el cabildeo puede llegar a ser necesario en
Washington, esta practica conlleva necesariamente complicaciones economicas, politicas e
incluso éticas. Ademas, como se demostro en el capitulo tercero. hay un limite muy claro a
lo que un gobierno extranjero puede conseguir en Estados Unidos basado en el cabildeo
profesional, independientemente de cuanto esté dispuesto a desemblosar Con respecto a los

costos politicos, el uso del cabildeo por parte de México seguramente tendra efectos
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duraderos en la relacion bilateral, seguramente, no todos favorables a México. Aun
considerando que el disefio de una campaiia de /obbying era inevitable debido a la
importancia del TLCAN, hay que estar conscientes de los costos que tendra. Es cierto que
los esfuerzos de cabildeo han disminuido en los ultimos afos. aunque la practica ya es
abiertamente aceptada en México. ;Qué efectos tendra el cabildeo mexicano en Washington
en las relaciones entre los dos paises? ;Cual sera su influencia en el tradicional respeto
estadunidense por las particularidades de la politica exterior mexicana” ;Cual sera el efecto
en la tolerancia de Estados Unidos ante el autoritarismo politico. la impericia economica o la

ineficiencia en el combate al narcotrafico del gobierno mexicano”
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