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Introduccion

En 1985 las relaciones entre México y Estados Unidos sufrian
de un deterioro con pocos precedentes desde la época de la
expropiacion petrolera. En un lapso de siete afios esta situacion se ha
revertido dramaticamente. La cordialidad y la aparente coincidencia
de intereses caracteristica de la "relacién especial” de la posguerra
han sido activamente recreadas y, posiblemente, superadas. Este
‘trabajo intenta explicar este cambio notable en la relacion entre
ambos paises.

La investigacién propone que la amenaza que representan los
Estados Unidos para México no ha desaparecido. Si en el siglo pasado
esta amenaza fue de caracter militar, en el presente es
fundamentalmente de naturaleza econémica. En particular, para el
periodo 1988-1990, la amenaza norteamericana cobré la forma del
proteccionismo comercial. En un momento de redefinicion del modelo
de desarrollo, el riesgo de que el acceso de las exportaciones
mexicanas a su mercado principal se obstaculice constituye un
peligro muy serio para México. Aunque el proteccionismo contingente
no es el anico peligro para México, fue solamente hasta hace
relativamente poco tiempo que la tendencia de Estados Unidos a
proteger sus mercados se convirtié en un riesgo particularmente
grave para Mexico.

El marco tedrico que he elegido para estudiar el cambio en las
relaciones entre México y Estados Unidos en el periodo 1988-1990 es
el del realismo politico. Si es posible caracterizar la nueva relacion
entre los dos paises como una alianza, entonces la explicacion que
ofrece dicha teoria para los alineamientos internacionales puede ser
de utilidad. Especificamente, he tratado de poner a prueba en este
trabajo el enfoque empleado por Stephen Walt en su libro The origin
of alliances. Segun Walt, los Estados se alian contra o con los paises
que representan una amenaza para ellos. Esta amenaza, a su vez, se
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encuentra asociada a los siguientes factores: la proximidad
geografica de un pais con otro, el poder agregado del adversario en
relacion con el propio, su capacidad ofensiva y, finalmente, sus
intenciones (es decir, la manera en que se perciben las posibles
intenciones del contrario). Los Estados pueden aliarse con otros para
equilibrar a un Estado amenazador. O, cuando les es imposible hacer
esto o les resulta mas provechoso, pueden aliarse con el adversario
mismo. Esto es lo que Walt llama una alianza bandwagon,
equivalente al aforismo "si no puedes contra el enemigo, tnete a él."

La hipoétesis principal de esta investigacion es que México busca
unirse a Estados Unidos para protegerse de la amenaza del
proteccionismo comercial contingente, ante la imposibilidad de
‘contenerlo con otro tipo de estrategia. Dentro de esta logica, 1a nueva
relacién con su vecino le permitiria a México aprovechar también el
potencial que representa el mercado norteamericano para el
desarrollo econémico del pais.

El capitulo 1 presenta la teoria de las alianzas internacionales y
discute su utilidad para el caso especifico de las relaciones entre
México y Estados Unidos. Se exploran también las limitaciones de una
teoria de las alianzas militares para explicar alineamientos de otra
naturaleza. Se concluye que el concepto "equilibrar" debe ser
ajustado para que resulte de utilidad en este trabajo. México fue un
aliado de Estados Unidos durante la Segunda Guerra y después, en
términos globales, durante la Guerra Fria. Sin embargo, en los asuntos
que involucraron a paises del hemisferio, México frecuentemente
disinti6é de Estados Unidos y no siguio6 sus politicas regionales. Esto lo
convirtié en un aliado sui generis. Los esfuerzos de México por
contener el intervencionismo norteamericano pueden verse como un
intento por equilibrar, por ofrecer un contrapeso al poderio de
Estados Unidos. Esta politica fue particularmente evidente durante
los afios de la llamada "politica exterior activa". Ante las diferencias
con su vecino del norte, México volteaba la vista hacia el resto del
- mundo para buscar diversificar su dependencia de Estados Unidos. La
estrategia mexicana de equilibrio de poder frente a Estados Unidos
en la arena internacional terminé con la crisis de la economia
mexicana de 1982,
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De las variables que dan cuenta de la amenaza que puede
representar un Estado para otro, en esta investigacion la proximidad
geografica de Estados Unidos a México y la capacidad ofensiva
norteamericana se tomaron como constantes. En cambio, el
debilitamiento de México en los afios ochenta agudizé aun mas la
asimetria de poder entre los dos paises. En la distribucion
internacional del poder México se hizo "mas pequefio”.

El capitulo 2 analiza el poder agregado de México a lo largo de
los anos de la crisis econémica durante la década pasada. En el
momento de decidirse el camino de una mayor integracién comercial
con Estados Unidos, el pais se recuperaba poco a poco de un periodo
particularmente dificil. A pesar de que el acercamiento con los
norteamericanos no se produjo en el momento de mayor debilidad de
México (probablemente entre 1985 y 1986) en 1990 la recuperacion
econdémica aun no era un hecho consumado y la posibilidad de un
"despegue" era aun mas incierta. La necesidad imperiosa de
mercados externos, cuando el pais se reinsertaba en la economia
mundial, hacia que México fuese mas vulnerable a la dinamica
internacional de bloques econémicos que eran, o podian ser, solo para
beneficio de quienes formaban parte de alguno de ellos. El pais debia
elegir una estrategia internacional que le permitiera contribuir a la
solucion de largo plazo del problema del desarrollo y la
modernizacién de México. En esas circunstancias, la idea de
aprovechar las oportunidades que presentaba la vecindad con
Estados Unidos se hizo irresistible para México.

El capitulo 3 trata sobre coémo se percibié en México la amenaza
norteamericana entre 1985 y 1990. Una hipétesis secundaria de este
trabajo es que durante el periodo conflictivo de la relacion bilateral,
en el sexenio del presidente Miguel De la Madrid, lo que realmente
estaba en el origen de la hostilidad norteamericana hacia México no
era tanto la actuacién mexicana en Centroamérica sino la pérdida de
confianza en la eficacia del gobierno mexicano. La forma en la cual el
presidente José Lopez Portillo habia llevado a cabo la nacionalizacién
de la banca en 1982 y la incapacidad del siguiente gobierno para
solucionar problemas como el narcotrafico ocasionaron que en
Estados Unidos se pensara que el sistema politico de México se
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encontraba muy debilitado y que la autonomia relativa que el Estado
mexicano habia disfrutado histéricamente era una especie de "carta
loca" poco confiable. Sin embargo, 1o que los norteamericanos
deseaban, en el fondo, era garantizar la estabilidad politica en
México. Esto quedo claro en 1988, cuando, ante la posibilidad de un
gobierno "de izquierda" en el pais, Estados Unidos decidié apoyar al
nuevo presidente, que en poco tiempo demostro que era capaz de
mantener la estabilidad social y politica en el pais. Mas aun, el
presidente Salinas demostré que podia continuar y profundizar el
proceso de cambio estructural iniciado en el sexenio anterior.

Sin embargo, en 1985 el riesgo que representaba Estados
Unidos para México se empezd a manifestar de otra manera. Junto
‘con la hostilidad politica, el proteccionismo contingente
norteamericano se revel6é como una espada de Damocles que, desde
ese momento, penderia sobre la cabeza del nuevo modelo de
desarrollo de promociéon de las exportaciones de México. Si bien con
el cambio de gobiernos en ambos paises la animosidad politica de
Estados Unidos desaparecio, el peligro de un mercado norteamericano
que podia cerrarse selectivamente en cualquier momento persistio. El
déficit comercial de Estados Unidos garantizaba para el futuro
presiones internas para reducir las importaciones. Asi, la amenaza
que constituye el proteccionismo contingente de Estados Unidos no
desapareci6 con el advenimiento del "espiritu de Houston"1.

Conforme se buscaba consolidar el modelo de desarrollo "hacia
afuera”, la amenaza del proteccionismo contingente se hizo mayor.
Para 1989 un cambio en la distribucién internacional del poder hizo
que la urgencia por asegurar capitales y mercados estadunidenses
fuera mayor. La apariciéon de los estados ex socialistas como
competidores internacionales por flujos de inversion acabé por
configurar 1o que seria una amenaza externa bidimensional: por un
lado un vecino que tendia a obstaculizar mas y mas el acceso a sus
mercados, por el otro, un medio internacional que parecia

1En noviembre de 1988, los entonces presidentes electos, George Bush y
Carlos Salinas se reunieron en la ciudad de Houston, Texas, para buscar
redefinir las relaciones entre los dos paises. El cardcter amistoso de
esa reunién marcaria la nueva etapa que comenzaba entonces.
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caracterizarse por la dinamica de bloques geoeconémicos, incluido el
recién formado bloque entre Estados Unidos y Canada. Para un pais
que pensaba desarrollarse gracias a sus exportaciones, el panorama
dificilmente podia ser mas negro.

El capitulo 4 integra las dos variables discutidas para explicar
coOmo se conformé la amenaza externa, que a su vez llevo a la
decision mexicana de buscar una alianza con Estados Unidos. La
primera parte del capitulo intenta establecer analogias con otros
momentos de la historia del pais, en los cuales también se buscé una
mayor cercania con Estados Unidos. En particular se estudian las
semejanzas y diferencias del periodo actual con la etapa de la
"relacion especial" de la posguerra. En la segunda parte, el capitulo
explora los acontecimientos y los desarrollos en la relaciéon bilateral
durante el primer afio del sexenio del presidente Carlos Salinas. La
decision inicial de buscar un enfoque "plurilateral" para las relaciones
internacionales de México fue reemplazada en 1990 por la intencion
explicita de llevar a cabo una alianza con Estados Unidos y Canada,
institucionalizada por medio de un acuerdo de libre comercio entre
los tres paises. Los acontecimientos internacionales y las
circunstancias internas llevaron a esta redefinicién de la politica de
México hacia Estados Unidos.



Capitulo 1
"México y las alianzas en el mundo"

I. 1a teoria de las alianzas

La teoria del equilibrio del poder, de acuerdo con Kenneth
Waltz en Theory of international politics, postula que el sistema
internacional se caracteriza por una tendencia al equilibrio de
-poderes. Cuando un Estado empieza a aumentar su poder, otro u otros
intentan compensarlo. El sistema opera por medio del
reagrupamiento de unidades para impedir que un Estado se vuelva
demasiado poderoso; se espera que los Estados afectados se alien
para contrarrestar un poder que puede convertirse en una amenaza.

La teoria del equilibrio del poder puede explicar el
comportamiento de las grandes potencias, pero no necesariamente el
de los paises pequefios. ;Como explicar, entonces, las alianzas que
involucran a este tipo de Estados? ;jBuscan, al igual que las potencias,
oponerse al enemigo con estrategias de equilibrio?! El caso de México
caeria en este grupo de alianzas sin explicacion tedrica plausible; "la
falta de una tradicion conceptual para el analisis de la politica
exterior de los paises débiles ha llevado muchas veces a la aplicaciéon
mecanica de categorias que poco explican su naturaleza y su
comportamiento".2 jDebe descartarse el realismo politico para estos

1Stephen Walt, The origins of alliances, Ithaca, New York, Cornell
University Press, 1987. p. x.

2 "Los paises en desarrollo nacen a la vida independiente enfrentados a
la multitud de limitaciones tanto internas como externas. La naturaleza
del sistema internacional y especialmente las caracteristicas del medio
regional constituyen las condicionantes externas mas importantes. (...)
la actividad internacional de estos paises raramente persigue un
objetivo unico. Por el contrario, busca tanto la seguridad y el
financiamiento como el reconocimiento y el prestigio. Los objetivos de
la politica exterior casi nunca son producto de una decisidon enteramente
libre, sino resultado de la compleja interrelaciéon entre lo deseable y
lo posible. La diferencia entre la capacidad y las intenciones de un
gobierno provee la medida de su eficacia en materia de politica
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casos? A mi parecer, existe una variante de la teoria del equilibrio
del poder que es util para explicar la accién de un pais como México.
Stephen Walt reformula la teoria del equilibrio del poder y la
convierte en lo que €l llama la teoria del equilibrio de las amenazas:
"En la anarquia, los Estados forman alianzas para protegerse. Su
conducta se encuentra determinada por las amenazas que perciben y
el poder de otros es meramente un elemento en su calculo (asi sea
éste un elemento importante). El poder de los otros Estados puede ser
una ventaja o0 una amenaza, dependiendo de dénde se encuentre uno,
de lo que pueda hacer y de cémo sea empleado ese poder".? Un
problema con la teoria de las alianzas de Walt, es que fue formulada
para explicar alianzas militares, y su estudio de caso fueron las
alianzas de los paises del Medio Oriente. jPuede aplicarse la teoria a
casos no militares? Para Walt una alianza es: "...una relacion, formal o
informal, de cooperacién en materia de seguridad entre dos o mas
Estados soberanos. Esta definicidén asume que existe cierto grado de
compromiso y un intercambio de beneficios para ambas partes; dafiar
la relacién o no cumplir el acuerdo costaria algo, aun en el caso de
que la pérdida pudiese ser compensada de otras maneras".* Si bien
Walt se refiere a asuntos de seguridad, se podria argumentar que en
el caso de México, por su importancia estratégica, los temas
economicos tienen un importante nexo con los asuntos de seguridad
para Estados Unidos. En la concepciéon norteamericana de lo que
constituye su seguridad, si la economia mexicana pone en riesgo la
estabilidad interna del pais, entonces se convierte en un asunto de
seguridad. Esta relacién entre economia, estabilidad politica y
seguridad norteamericana no es en lo absoluto nueva. Aun en otros
casos podria argumentarse que la definicién es lo suficientemente
amplia para englobar relaciones de cooperacién en otras areas,
ademas de la de seguridad. El mismo Walt considera la relacién
historica de México con Estados Unidos como una alianza: "Los

exterior”. Blanca Heredia, "La relacién entre politica interna y
politica externa: una definicidén conceptual. El caso de México”, en
Humberto Garza, (comp.) Fundamentos y prioridades de la politica
exterior de México, México, El Colegio de México, 1986. pp. 121- 121.

3 Stephen Walt, Op. Cit. p. x

4 Ibid. p. 1.
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Estados Unidos tienen sélo dos paises en sus fronteras. Ninguno es
especialmente poderoso. Porque la politica norteamericana hacia
ambos ha sido "benevolente" en las décadas recientes, los dos han
elegido aliarse con Estados Unidos".5

Si aceptamos que la relacion de México con Estados Unidos
puede caracterizarse como una alianza, entonces podriamos afiadir
que se trata de una alianza estratégica: "en los términos mas simples,
la Gran Estrategia de un Estado es una teoria que explica como puede
procurarse seguridad. La estrategia es, entonces, un conjunto de
hipétesis y predicciones".6 El alineamiento con una potencia
hegemonica puede "generar" seguridad para un pais como México, si
reduce el riesgo que le representa el proteccionismo comercial
norteamericano (la amenaza). La ventaja de la teoria del balance de
las amenazas es que en sus predicciones sobre el comportamientos de
los Estados incorpora elementos adicionales al poder; "Los estados se
alian para equilibrar amenazas, mas que para balancear el poder por
si mismo. A pesar de que la distribucién del poder es un factor
extremadamente importante, la posibilidad de que resulte
amenazante también es resultado de la proximidad geografica, la
capacidad ofensiva y las intenciones percibidas”.

El poder agregado y las intenciones percibidas me parecen
esenciales para el caso mexicano. El que los Estados sean mas o
menos poderosos modifica la distribucién internacional del poder.
Cuando ya no existe una sola potencia hegemoénica y el mundo se
caracteriza por una multipolaridad econémica (bloques), las
posibilidades de accién de los actores internacionales también
cambian. Después de un periodo conflictivo en la relacion bilateral
(1985-1987), Estados Unidos parecia no tener ni la capacidad, ni la
voluntad suficientes para eximir a México de los efectos de sus
politicas comerciales proteccionistas. Ademas, en vista del déficit
comercial de ese pais, el aumento de las importaciones mexicanas en
el mercado norteamericano ha originado crecientes presiones
proteccionistas.

5Ibid. p. 272.
6Ibid. p. 2.
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Walt distingue dos tipos de alianzas: "Cuando los estados
enfrentan un grado significativo de amenaza externa, éstos pueden
'equilibrar’ o 'asociarse'(bandwagon®). 'Equilibrar se define como una
alianza con otros contra la amenaza mayor; bandwagon se refiere a
un alineamiento con la fuente de peligro".” Mi hipoétesis es que
México decidio seguir una estrategia bandwagon frente a su vecino,
por las razones que indica la teoria relativa a ese tipo de alianzas. Un
Estado, segiin Walt, puede tener dos motivos para aliarse con un pais
que constituye una amenaza potencial: "puede ser una forma de
apaciguamiento”, (al aliarse a un Estado o coalici6bn en ascenso, el
bandwagoner puede esperar que no le ataquen a él sino a otros; o
bien "un Estado puede alinearse con la parte dominante en tiempos
de guerra para compartir los despojos de la victoria".t En el caso
mexicano, se puede pensar que el alineamiento como forma de
apaciguamiento se ha reformulado en los altimos afios no solo para
lidiar con el proteccionismo norteamericano, sino también para
constituirse en una estrategia ofensiva capaz de ampliar los
beneficios materiales que traeria el mayor acceso de México al
mercado norteamericano. A pesar de que el poder de los demas es
una de las razones por las cuales los Estados deciden con quién
aliarse, no es la tnica: es mas apropiado decir que los Estados tienden
a aliarse con o en contra de la potencia extranjera que presente una
mayor amenaza. La amenaza puede generarse a partir de:

1) el poder agregado (recursos totales de un Estado: poblacion,
capacidad industrial, militar y su poderio tecnolégico).

2) la proximidad geografica (los Estados que se encuentran cerca
representan una mayor amenaza que los que estan lejos).

3) el poder ofensivo (la capacidad militar que permite amenazar la
soberania o la integridad territorial de otro pais a un costo

* No existe traduccién exacta al espaifiol de la palabra 1inglesa

bandwagon, pero se refiere a la unién o el acercamiento con un enemigo
demasiado poderoso. En adelante, en inglés en el texto.

7 Walt, Op. Cit. p. 17.

8 Ibid. p. 21. E1l término bandwagon fue utilizado en teoria de
relaciones internacionales por Kenneth Waltz, en Theory of international

politics, quien a su vez lo acredita a Stephen Van Evera. Op. Cit. p.
126.
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"razonable". Es la capacidad de transformar el poder agregado en
poder ofensivo).

4) por sus intenciones hacia otros Estados (la intencion, no el poder,
es crucial).?

II: ;Son los Estados Unidos aun una amenaza para México?

Si México ha optado por una relacibn mas cercana, sobre todo
en materia comercial, deberia ser debido a que los elementos que
antes aconsejaban lo contrario se han modificado. De ser esta
afirmacion cierta, la naturaleza misma de la relacién ha cambiado.
Primero habria que demostrar que la sabiduria historica acumulada
ya no tiene bases en la realidad:

México parece tener no solamente el interés, sino aun la necesidad de
seguir una politica mas cautelosa frente a los Estados Unidos, de lo cual
resulta un grado de disidencia mayor. Una de las razones que parece
obvia es la de que a México le resulta dificil mantener su identidad
como nacién frente al pais mas poderoso del mundo, debido a su
vecindad geografica directa. La historia da amplia muestra de que esto
siempre ha sido asi para los paises débiles o pequefios que colindan con
grandes potencias. De ahi la necesidad de subrayar su autonomia. Por
otra parte, en México se ha tenido tradicionalmente un gran temor a la
penetraciéon norteamericana de cualquier tipo, cuando menos por el
recuerdo de que asi comenzd el proceso de desmembramiento del
territorio nacional el siglo pasado. (...) Sin pretender agotar el catalogo
de problemas, se puede decir que histéricamente la vecindad directa
con tal coloso le ha costado a México una guerra abierta y declarada, la
pérdida de mas de la mitad de su territorio original, varias
intervenciones militares, la constante interferencia en los asuntos
politicos internos y la penetracién econémica, a todos los niveles. (...)
Sin embargo, la vecindad geografica directa con los Estados Unidos

también le ha reportado a México ciertos notorios beneficios, que si

9 Ibid. pp. 21-28.
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bien no alcanzan a compensar los elementos perniciosos de ésta sirven
al menos para atenuar su impacto negativo.10

La idea de que la cercania con Estados Unidos tiene hoy en dia
efectos esencialmente perniciosos, ha sido abandonada por el
discurso del régimen. Por el contrario, el gobierno mexicano ha
puesto en el éxito del proyecto de apertura comercial buena parte de
su apuesta politica. La viabilidad misma del modelo econ6émico de
- desarrollo hacia afuera depende del acceso al mercado
norteamericano y de los flujos de inversiéon que llegarian al pais con
un acuerdo de libre comercio. A diez anios de la crisis finaciera de
1982, los Estados Unidos parecen, mas que una amenaza, la tabla de
salvacion de México. jHa cambiado la esencia de la relacion?

La amenaza tiene dos vertientes: la estructural, de la cual me
ocuparé en seguida, y la de las percepciones, intimamente vinculada
a la experiencia histérica. La experiencia historica pareceria menos
concreta y aprehensible que los elementos estructurales, sin embargo
la historia es el reflejo de esos mismos elementos a través del tiempo.
Historicamente, la relacion con Estados Unidos sigue siendo "especial”
para México: "un analisis historico de las relaciones entre México y
Estados Unidos muestra que, efectivamente, la naturaleza de esas
relaciones fue singular. Practicamente desde el principio, pero sélo
para México. Esta singularidad residi6 precisamente en el peligro que
Estados Unidos signific6 para el mantenimiento de la soberania e
incluso de la viabilidad del Estado nacional mexicano."!! lLa
experiencia historica recoge los acontecimientos ocurridos entre
México y su vecino de Norte. jLas condiciones que en el pasado
ocasionaron ese patréon de relacion, han cambiado? Para responder a
esta pregunta analizaré los indicadores propuestos por Walt para
medir la desigualdad persistente entre Estados Unidos y México.

12Mario Ojeda, Alcances y limites de la politica exterior de México,
México, E1 Colegio de México, 1976. pp. 86-87 y 91.

11 Lorenzo Meyer, "Lo especial de una relacién”, en Manuel Garcia Y
Griego y Gustavo Vega (comps.) México-Estados Unidos, México, E1 Colegio
de México, 1985. p. 16. "... desde la perspectiva mexicana --seiiala
Meyer-- Estados Unidos fue desde los inicios mismos de su vida
independiente y hasta fines del siglo XIX, la principal amenaza a su
existencia como unidad politica" p. 17.
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Sobre el concepto de poder agregado, Walt sostiene que "todo lo
demas invariable, mientras mas recursos totales tenga un Estado,
mayor grado de amenaza potencial puede representar para otros".!?
Respecto a los elementos constitutivos del poder agregado, México
tiene una poblacién de 88.5 millones de habitantes, el 35.5% de la
poblaciéon de Estados Unidos (249 millones de habitantes!3). El
producto nacional bruto en 1988 de México era de 176.7 billones de
dodlares, equivalente al 3.6% del PNB de nuestro vecino (4,847.3
billones). En el mismo afio, el ingreso per capita de México constituyo
el 8.8% del ingreso por habitante en Estados Unidos (1,760 délares y
19,840 doélares, respectivamente!4), En el ambito militar, México
mantiene unas fuerzas armadas que cuentan con 131,000 efectivos,
que constituyen el 5.8% de los efectivos de las fuerzas armadas
norteamericanas (2,222,000). De la misma forma, el gasto militar
mexicano en 1987, 872 millones de délares, representé el 0.4% de los
217,154 millones de délares gastados por Estados Unidos en
defensa.l3 Los recursos totales de los dos estados, obviamente, son
tremendamente desiguales. El poder agregado de los Estados Unidos,
que es una potencia nuclear, es mucho mayor que el de México, que
es un pais subdesarrollado. Este componente de la amenaza
demuestra que el diferencial de poder es de tal magnitud que el
Estado débil tendria justificados temores de 1o que pudiese hacer el
pais fuerte.

El analisis de los elementos constitutivos del poder agregado de
los dos paises no dice nada nuevo sobre la relacién entre México y los
Estados Unidos. La asimetria ha existido, en grado variable, desde la
fundacion de los Estados nacionales!é, Sin embargo, la evaluacién de

12Walt, Op. cit. p. 22.

13United Nations, Population and Vital Statistics Report, Statistical
Papers, New York, 1991

14International Monetary Fund, International Financial Statistics,
Washington, IMF, 1992.

15U.S. Arms Control and Disarmament Agency, World Military Expenditure
and Arms Transfers 1985.

16 "La naturaleza de 1la relacién oficial entre México y Estados Unidos
ha sufrido cambios evidentes en su forma a lo largo de mds de siglo y
medio de historia; sin embargo, el fondo, la esencia, sigue siendo casi
la misma pues estd determinada --o sobredeterminada-- por el hecho de la
desigualdad inicial y creciente en el poderio de los dos paises. Desde
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los otros factores que componen la amenaza es menos evidente. La
proximidad geografica de un pais pequefio con un Estado poderoso
~ generalmente facilita a la potencia dominante el ejercicio de su poder
hegemonico. Los Estados débiles, afirma Walt, son especialmente
sensibles al poder cercano. Ahi donde las grandes potencias tienen
tanto intereses globales cuanto capacidades globales, las
preocupaciones de los Estados débiles se refieren a los eventos que
ocurren en su vecindad inmediata. Mas aun, de los Estados débiles
puede esperarse que sigan una estrategia de equilibrio del poder
cuando se enfrentan a Estados con capacidades similares, pero
estaran tentados a unirse con su enemigo cuando se encuentren
amenazados por una gran potencia.l’

| Sin embargo, la cercania con Estados Unidos también ha
conllevado algunas ventajasi8: ser parte de la esfera de influencia
norteamericana --y dentro de ésta, del "imperativo categoérico"!?
estadunidense-- ha permitido que México no tenga la necesidad de

el principio, las estructuras materiales y aparatos productivos de las
naciones mexicana y estadunidense mostraron diferencias sustantivas. De
acuerdo con ciertos célculos, al 1iniciarse el siglo XIX el ingreso
nacional de la Nueva Espafia era sélo la mitad del de Estados Unidos. Con
el correr del tiempo, esa diferencia no disminuyé sino todo 1lo
contrario. Asi, para 1860, el ingreso nacional de México equivalia
Unicamente a 3.5% del de su vecino del norte, y al concluir el siglo la
proporcién habia disminuido hasta llegar lGnicamente 2.2% " Lorenzo
Meyer, La segunda muerte de la Revolucién Mexicana, México, Cal y Arena,
1992, p. 194.

17Walt. Op. Cit.p. 30. "Cuando una amenaza proviene de una potencia
cercana, se produce el fenbémeno familiar de una esfera de influencia.
Los pequeiios Estados vecinos de una gran potencia pueden ser tan
vulnerables, que eligen la estrategia de bandwagon en lugar de la del
equilibrio del poder, especialmente si el vecino poderoso ha demostrado
su capacidad de hacerse obedecer. (...) Todo lo demds invariable, los
Estados que cuentan con una mayor capacidad ofensiva pueden incitar mds
fdcilmente a que otros Estados se alien, que aquellos estados incapaces
de atacar, debido a la geografia, su posicién militar o algo mds."p. 24.
"...Estados muy préximos a un pais con grandes capacidades ofensivas --y
lejanos de otros aliados potenciales-- pueden ser obligados a asociarse,
porque alianzas que sirvan de contrapeso simplemente no son viables". p.
25.

18" A pesar de que el poder puede constituir una amenaza, puede también
ser apreciado. Los Estados que tienen un gran poder tienen la capacidad
de castigar, o de premiar a los amigos" Ibid. p. 23.

1%Mario Ojeda, Alcances y limites de la politica exterior de México.
México, E1 Colegio de México, 1976. p. 92.



14

distraer sus recursos internos en gastos de defensa para crear un
ejército poderoso (que de nada serviria ante un vecino tan fuerte) y
que por el contrario, los haya empleado en intentar llevar a cabo el
desarrollo econdémico del pais. La vecindad con 1los
Estados Unidos también representa la posibilidad de acceder con
mayor facilidad al mercado norteamericano y de convertirse en polo
de atracccion para la inversion extranjera.

Sin embargo, puede decirse que si bien las ventajas que se derivan
de la vecindad son muy importantes, la vulnerabilidad que implica la
cercania con Estados Unidos no se ha modificado. Y si bien una
estrategia encaminada a explotar los elementos favorables puede
aumentar exponencialmente los beneficios para México, también
incrementa significativamente los riesgos de que la asimetria de
poder se manifieste con mas fuerza en la relacion bilateral. En ese
sentido, una mayor integracion econémica podria hacer mas rapida y
eficiente la transformaciéon del poder agregado de los
Estados Unidos en influencia y capacidad de intervencion en México.

La proximidad geografica aumenta la amenaza que representan los
Estados Unidos para México.

El analisis del poder ofensivo de los Estados Unidos requiere de
pocas lineas, pues es obvio que los norteamericanos pueden
amenazar la soberania y la integridad territorial de México a un costo
aceptable. Mas importante resulta el analisis de lo que Walt llama
las "intenciones percibidas".20 Un Estado se unira a la fuente de la
amenaza, siempre y cuando no perciba en ella una actitud

20 Posiblemente 1a aportacién mas importante de Walt a la teoria del
equilibrio del poder, y en donde reside el poder explicativo y
heuristico del concepto "equilibrio de las amenazas" es la constatacién
de que los Estados responden, no solamente al poder, sino también a las
percepciones sobre cémo los Estados mds fuertes empleardn su poder. Si
bien el concepto de "intenciones percibidas" explica por qué un pais
puede optar por aliarse con un Estado mds poderoso que otro, si es menos
amenazante que otro, no escapa al problema del resto de la literatura de
las percepciones: que no puede establecer con exactitud y confiabilidad
la forma en que los tomadores de decisiones entienden y evaluan las
sefiales externas. Véase Robert Jervis "Cooperation under the security
dilemma"”, World Politics, vol. 20. nim. 2, 1978, "Hypotheses on
misperceptions”, World Politics, vol. 10, nim. 3 1968, y Perception and
misperception in international politics, Princeton, New Jersey,
Princeton University Press, 1976.
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irreconciliablemente agresiva. Aun con la esperanza de que es
posible apaciguar al poder amenazante, aliarse es peligroso porque
incrementa los recursos disponibles del posible enemigo y exige
confianza permanente en que el fuerte sera benevolente. Debido a
que pueden ser errOneas las percepciones y las intenciones variables,
es mas seguro buscar un contrapeso a la amenaza potencial que
confiar en la buena disposicion del otro.2! Sin embargo, las alianzas
crean también intereses bilaterales y el prestigio de la potencia se ve
comprometido en la supervivencia y buen desempefio de su "cliente".

En el esquema de Walt una "politica agresiva u hostil" se refiere
a invasiones militares u otros actos belicosos. En ese sentido, la
politica norteamericana hacia México no ha sido agresiva en términos
militares desde los afos veinte.22 En el caso de la relacion entre
México y Estados Unidos, desde el fin de la Segunda Guerra Mundial
el conflicto se ha situado en otro nivel: se ha dado dentro de un
marco general de entendimiento mutuo --el "acuerdo para disentir"--
que excluye la confrontacién militar, pero no la desavenencia ni la
intervencion politica. .

La relacién entre México y Estados Unidos es la interaccion de
un estado débil con una potencia hegemoénica vecina. El conflicto
entre los dos paises se debe al deseo de México de mantener su
independencia en la esfera internacional, que a su vez tiene el
proposito de "...evitar el alineamiento automatico con Estados Unidos.
El Estado mexicano salvaguardaba asi su autonomia en la obtencién

21Tbid. p. 29.

22 |Lorenzo Meyer, México y los Estados Unidos en el conflicto petrolero,
México, El1 Colegio de México, 1968. pp. 261-262.En 1927, durante el
gobierno de Calles, el conflicto recurrente entre 1los gobiernos
revolucionarios y las companiias petroleras extranjeras llevé a que los
Estados Unidos desplegaran una flota de naves de guerra cerca de costas
mexicanas a fin de proteger las instalaciones de 1las companias
petroleras. Calles amenazé con volar los pozos en caso de que ocurriera
un desembarco. Después de ese amago armado, se dieron pocos casos en los
cuales los norteamericanos amenazaran abiertamente a México por medio de
un despliegue abierto de fuerza. Aun entonces, el presidente Coolidge
temié problemas de consenso interno en el caso de una intervencién
armada. Robert Freeman Smith, The United States and revolutionary

nationalism in Mexico, Chicago, The University of Chicago Press, 1972.
p. 254.
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de objetivos internacionales necesarios para el desarrollo interno".23
Durante el periodo de la posguerra, la relacién entre ambos paises
tomo la forma de un entendimiento amplio. Este acuerdo no descart6
la relativa hostilidad norteamericana hacia México. Por consiguiente,
la forma en que se han presentado las amenazas ha sido diferente.
Esta variable, la hostilidad real o percibida de Estados Unidos, ha
tenido consecuencias en las decisiones que México ha tomado para
buscar una relacién mas cercana o, por el contrario, un alejamiento
de Estados Unidos y la adopcion de posiciones mas independientes en
el ambito internacional.

III: ;Una estrategia distinta?

La presuncion de que México busca una alianza mas formal con
los Estados Unidos, de tipo bandwagon (es decir que ha optado por
seguir, en vez de alejarse de su vecino tradicionalmente temido), se
basa en los siguientes supuestos:

a) que los Estados Unidos no han dejado de ser una amenaza para el
Estado mexicano y que, por el contrario, esta amenaza se ha hecho
mayor por un cambio en la distribucion internacional del poder en un
momento critico para México debido a su apremiante necesidad de
mercados externos e inversidon extranjera. Después de la crisis
econémica de los afios ochenta, crecer se ha vuelto un imperativo
politico para el pais. Dada la nueva configuraciéon mundial en bloques
econdémicos, que excluyen, o pueden excluir, a los paises que no son
miembros, México puede quedar fuera de los flujos internacionales
de inversion, vitales para el éxito de un modelo de desarrollo basado
en la promocion de las exportaciones. Aunque en los altimos afos los
Estados Unidos probablemente se hayan vuelto mas débiles en
comparacion con los demas paises industrializados, frente a México se

23Blanca Heredia. Art. cit. p. 132.
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han convertido en un pais mas poderoso de lo que ya era por el
debilitamiento de la economia mexicana.

b) Que por lo anterior, la naturaleza de la relacion, de dominacion
hegemonica, no ha cambiado.

Una relacién mas cercana con Estados Unidos no significa que
ese pais ya no constituya una amenaza potencial, sino que la
estrategia mexicana para enfrentarla ha cambiado. La politica
mexicana frente a Estados Unidos ha asumido un caracter ofensivo. Si
en los afios setenta y ochenta el Estado mexicano entendia la
independencia en la esfera internacional y la toma de distancia
frente a Estados Unidos como la mejor forma de salvaguardar su
autonomia, ahora, en cambio, ese Estado busca mantener su
‘autonomia uniéndose al tunico poder capaz de amenazar su existencia.
" De una estrategia de diversificacién de la dependencia, para defender
la capacidad de accién del Estado mexicano (para defender el interés
nacional), se ha pasado a lo que podria llamarse una politica exterior
"activa para lograr una asociaciéon mas cercana con Estados Unidos". Hl
cambio de estrategia implica, a su vez, un cambio en la forma en la
cual el Estado mexicano se legitima. Hasta los afios ochenta, la politica
exterior sirvi0, entre otras cosas, para resolver problemas de
consenso interno. En el periodo de Echeverria, la diversificacion de la
dependencia tenfa un sustento ideolégico importante en el
nacionalismo mexicano, definido fundamentalmente como
antinorteamericano. Una politica exterior activa, contraria a los
deseos de los norteamericanos, fue posible gracias a que el poder
relativo de México habia cambiado y parecia permitirle al pais
alejarse de la linea hegemonica de los Estados Unidos.

Para responder a la crisis econOmica, el gobierno pudo echar
mano de los recursos con los que contaba y que aun no se
erosionaban a pesar de los problemas estructurales del modelo
econémico. La confianza que la economia mexicana desperto en el
exterior permitio la contratacion de una deuda externa cuantiosa --
algo que en 1982 era ya imposible--. El modelo de desarrollo parecia
agotado, pero no en bancarrota. El presidente Lopez Portillo conté con
el petréleo, que aumentaba el poder relativo del pais aun en el
contexto de la crisis estructural de la economia.
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Si en los tres sexenios anteriores al gobierno de Carlos Salinas la
estrategia de la politica exterior para salvaguardar la autonomia del
Estado estaba fundada en la diversificacién de la dependencia con
Estados Unidos, jcomo se legitima al interior del pais esta nueva
estrategia en sentido contrario? Esto es particularmente importante
porque esta estrategia se plantea poco tiempo después de que el
régimen sufriera una de las peores crisis de legitimidad en el periodo
posrevolucionario durante las elecciones de 1988. Ante esta situacion
el Estado pudo haber tratado de recomponer el consenso interno por
la via nacionalista y diversificadora de sus relaciones con el exterior
intentada en el pasado. Sin embargo el deterioro acumulado de la
economia del pais durante quince afios habia reducido el poder
agregado de México a un punto por debajo de cualquier otro desde
1945. El Estado simplemente ya no contaba con los recursos
suficientes para oponerse a la potencia hegemoénica como un medio
para reconstruir el consenso interno.24

Una politica exterior activa que derivara en conflicto con
Estados Unidos ya no era viable del todo, por lo que el motivo de
unidad se trasladé: de oponerse a la transnacionalizacién2s como una
amenaza a la identidad nacional se la convirti6é en algo deseable. La
globalizacion en lo general, y el libre comercio con Estados Unidos y

24Humberto Garza, "Desequilibrio y contradicciones", Foro Internacional,
vol. 24, num. 4. pp. 443-458. Afirmaba Garza: "Con la crisis, han
desaparecido las condiciones que en el pasado favorecieron una politica
exterior activa (con su deformacién de activismo), politizada y con
disposicién a asumir grandes compromisos y riesgos. La crisis coloca al
gobierno frente a una situacién que hace evidentes los desequilibrios y
las contradicciones de la politica exterior. En la crisis, las
decisiones econémicas atraviesan el dmbito de la politica externa y el
de la politica exterior. Entre los temas dominantes de ambas politicas
se encuentran: la reprogramacidén y el pago de la deuda; el aumento y la
diversificacién de las exportaciones no petroleras, la necesidad de
recibir 1inversién extranjera; el voldmen y los términos de la
comercializacién 1internacional de hidrocarburos; en suma, 1los
desequilibrios externos"”.

25Con "transnacionalizacién" me refiero al fenémeno del establecimiento
de contactos y vinculos entre dos o mds paises, que no se agotan en las
relaciones diplomdticas, y que son desarrollados por actores tales como
las iglesias, empresas transnacionales, organizaciones no-
gubernamentales, agencias gubernamentales especializadas y ministerios

no encargados especificamente del manejo de las relaciones exteriores
del pais.
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Canada en lo particular, se convirtieron en fines valiosos para México.
Para dar este vuelco ideolégico, esta ruptura con el discurso previo, el
Estado tuvo que mantener la afinidad de intereses de los tres paises
de Norteamerica. Los Estados que carecen de legitimidad interna son
mas propensos a buscar alianzas ideol6gicas para incrementar el
apoyo interno y externo. Segun Walt: "El alineamiento con estados
similares puede reforzar la legitimidad de un régimen débil al
demostrar que éste es parte de un movimiento grande y popular"26.
El libre comercio y los procesos de globalizacion cumplen ahora la
funcion unificadora que antes cumplia el nacionalismo "defensivo". La
capacidad de conducir una politica exterior distinta de la
norteamericana habia sido hasta ahora una prueba de la "soberania y
la independencia" mexicanas, un argumento al cual el Estado recurri6
con frecuencia. En el campo econémico, la independencia se mostraba
en la capacidad de México para llevar a cabo un proyecto de
desarrollo propio que, para disgusto de los norteamericanos, le
asignaba al Estado un papel preponderante en la vida econémica. La
eficacia del Estado se mostraba en el hecho de que a pesar de que
Estados Unidos no simpatizara con ese modelo de desarrollo, el
gobierno mexicano logré no sélo mantenerlo sino hacer que los
norteamericanos participaran en él: "En el aspecto economico
internacional, la vinculacién con Estados Unidos es preponderante...
Esa vinculacion podria haber sido absorcion. No 1o ha sido gracias al
nacionalismo positivo de México, derivado de su tradiciéon cultural, de
su historia y de sus valores emanados de la Revolucién. Se ha logrado
encontrar un entendimiento politico capaz de darle sentido a la
vinculaciéon econémica en funcién de los intereses del desarrollo
nacional, basado en el convencimiento de que la soberania y la
independencia tienen un valor superior al econémico"27,

26 Walt, Op. Cit. p. 79.

27Antonio Ortiz Mena, ex secretario de Hacienda, citado por Mauricio
Reyes, "Politicas interna y exterior de México", en Fundamentos y
prioridades de la politica exterior de México, México, El Colegio de
México, 1986. pp. 153-154. Reyes afirma:”Hacia el exterior, el
nacionalismo se manifest6é bdsicamente en las relaciones con Estados
Unidos. El desarrollo estabilizador necesitaba un acercamiento con los
norteamericanos para lo cual era necesario un acuerdo politico que no
podia descansar sino en la estabilidad politica del pais, de manera que
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Elegir una alianza explicita con Estados Unidos también implica
que el Estado disfruta de suficiente autonomia relativa frente a su
sociedad y el exterior para moldear las formas concretas por medio
de las cuales se vinculara a otro Estado. En este sentido, la capacidad
del Estado para tomar decisiones, aunque se encuentre acotada por
factores estructurales, es muy importante. El curso futuro de los
acontecimientos seria cualitativamente distinto si el Estado no
encauzara y dirigiera el proceso de integracion. El Estado mexicano,
por medio de esta estrategia, intenta salvaguardar su autonomia y
defender el interés nacional.

A veces las opciones del Estado son limitadas. Consisten
solamente en la disyuntiva hacer o no hacer, es decir, tomar las
‘riendas de un proceso en marcha, que es irreversible, para guiarlo
segun sus preferencias e intereses propios 0 dejar que el proceso siga
su propio curso. En el caso de México, ese margen de maniobra,
aunque reducido, es lo que explica por qué, dentro de los estrechos
limites que la situacién imponia, la decisién de buscar un acuerdo
formal de integracion comercial ocurri6 en ese preciso momento:
cuando parecfa claro que el programa de reestructuracion de la
economia dependia de la continua. capacidad del mercado
estadunidense de absorber las exportaciones mexicanas?8. Establecer
algan tipo de convenio comercial con México habia sido un deseo
norteamericano manifiesto desde por lo menos principios de los
ochenta, cuando el gobierno de Estados Unidos propuso al de México
negociar un acuerdo bilateral de consulta y notificaciéon en cuestiones
comerciales. En esa ocasion se decliné la propuesta norteamericana
porque se pensO que un acuerdo de esa naturaleza comprometia

no amenazara la seguridad de Estados Unidos y hubiera confianza de los
inversionistas extranjeros. (...) para evitar que quedara en entredicho
la soberania se pusieron en marcha medidas --calificadas como
nacionalistas-- en politica externa e interior".

28Gustavo Vega Cdnovas, "Las relaciones comerciales entre México y
Estados Unidos: evolucién reciente y perspectivas para el futuro”,
Gustavo Vega (coord.), México ante el libre comercio con América del

Norte, México, E1 Colegio de México/Universidad Tecnoldégica de México,
1991. p. 200.
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asuntos que eran de la competencia exclusiva del pais, como proteger
las industrias nacionales por medio de la imposicion de aranceles.?9
Este enfoque enfatiza al Estado como el actor fundamental; su
capacidad puede observarse en su habilidad para adaptarse a
realidades que escapan a su control y redefinir nuevos intrumentos
de accion. La "integracion silenciosa”30 sin un acuerdo como el que se

propone, podria conducir a una mayor disparidad entre ambas
economias.

IV. 1a explicacién de la nueva alianza estratégica de México

Existen seis hipo6tesis sobre por qué los Estados se asocian a las
potencias que los amenazan:

1. En términos generales: cuando los Estados enfrentan distintas
amenazas externas, se aliaran con la potencia mas amenazadora.

2. A mayores capacidades agregadas de un Estado, mayor tendencia a
que los otros se alien a él.

3. A mayor cercania de un Estado poderoso corresponde una mayor
tendencia a que sus vecinos se alien a él.

4, A mayores capacidades ofensivas de un Estado, corresponde una
tendencia mayor a que los otros busquen aliarse a él.

S. Mientras mas agresivo sea percibido un Estado por otros, es menos
factible que se alien en su contra.

6. Las alianzas formadas para conjurar una amenaza se desintegraran
cuando sea evidente que esa amenaza persiste y que el Estado
amenazador no ha logrado ser apaciguado. 3!

29 Tbid. p. 180.

30Carlos Rico Ferrat, "Crisis ;y recomposicién? de la hegemonia
norteamericana. Algunas reflexiones en torno a 1la coyuntura
internacional en la segunda mitad de los ochenta”, en Luis Maira (ed.),
El sistema internacional y América Latina,;Una nueva era de la hegemonia
norteamericana? Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1986. p. 46.

31Walt, Op. Cit. p. 32.
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La naturaleza dual de la alianza:

En el caso de México el poder agregado de Estados Unidos, la
cercania con ese pais y las capacidades ofensivas norteamericanas
indican que México buscaria aliarse con los Estados Unidos ante la
incapacidad de ofrecer un contrapeso. El elemento importante es que
para que el Estado débil desee aliarse con la amenaza potencial debe,
por lo menos, abrigar la esperanza de que esta accion apaciguara al
Estado que constituye un peligro32. De no haber una expectativa
razonable de que esto ocurrird, no tendria ningiin caso confiarse a la
buena voluntad del pais amenazante. Los lideres del pais débil deben
creer que las actitudes contrarias en el otro Estado pueden revertirse
a su favor. La politica de alianzas de Egipto podria tener alguna
similitud con la de México: Egipto abandoné su politica de equilibrio
del poder y opt6 por unirse a los norteamericanos.33 Una vez decidida
la alianza bandwagon el Estado débil debera tratar de maximizar la
eficacia de los medios que tiene a su disposicion para minimizar la
amenaza potencial. En el caso de México, el objetivo seria aprovechar
todos los instrumentos de politica para disminuir los efectos del
proteccionismo contingente norteamericano. Una de estas tacticas es
la "penetracién” politica en el sistema de toma de decisiones de
Estados Unidos. El instrumento para influenciar los procesos politicos
en Estados Unidos es el empleo del cabildeo (lobby). Este recurso fue
muy poco utilizado por el gobierno mexicano hasta mediados de los
ochenta.

Se puede aventurar la hipotesis de que la alianza que México
persigue con Estados Unidos no es solamente de naturaleza defensiva,
sino que busca también aprovechar las ventajas que se derivan de
pertenecer a un area de comercio integrada: pertenecer a un llamado

32E1 poder puede ser empleado para apoyar o para amenazar a otros
estados. Por eso la creencia de que el poder amenazante puede ser
apaciguado, por medio de una alianza con él, influye de manera

fundamental en la decisidén de una estrategia bandwagon. Ibid.p. 79.
33 Ibid. p. 178.
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"bloque comercial" ofrece ventajas s6lo a quienes forman parte de
é1.34

El empleo del cabildeo para participar en el sistema politico
norteamericano y conseguir que el congreso apruebe un acuerdo
comercial se convierte no s6lo en un medio efectivo, sino necesario
para el éxito de la politica mexicana. En el pasado la reticencia del
gobierno mexicano para emplear este recurso se derivo de que ello
implicaba romper con uno de los principios tradicionales de la
politica exterior mexicana, el de no intervencion. El riesgo inherente a
romper con esta norma de conducta internacional con un pais
poderoso era que se dejaba abierta la posibilidad para que en
‘cualquier momento el gobierno de Estados Unidos decidiera a su vez
intervenir en México. Cabe mencionar que en el pasado México si
habia tratado de ejercer influencia sobre el gobierno de Estados
Unidos, pero los esfuerzos mexicanos eran mas discretos y se
centraban en el Ejecutivo estadunidense.

En resumidas cuentas, antes, los riesgos que conllevaba
participar en el medio politico estadunidense se consideraban
mayores a los posibles beneficios que traeria. La decision de romper
con este principio s6lo podia darse en el marco de un cambio general
de la politica mexicana hacia Estados Unidos. Esa decision
necesariamente implicaba un nuevo calculo de costo-beneficio y, de
ahi, un replanteamiento de los medios aceptados hasta entonces para
defender el interés nacional. Se puede decir en favor de la nueva
estrategia que ha resultado efectiva. La extension del fast track al
Ejecutivo de Estados Unidos para negociar un acuerdo con México en
1991 es un ejemplo de esa nueva eficacia. La accién del lobby

34México, Estados Unidos y Canadd juntos cubren un drea de mds de 21
millones de kilémetros cuadrados y en 1987 la poblacién de los tres
paises era de 351.6 millones de habitantes y su PIB bruto era de cinco
trillones de délares. La Comunidad Econdémica Europea, en comparacién,
tiene una superficie de 2.25 millones de kilémetros cuadrados y poseian
en el mismo aifo una poblacién de 323.8 millones de personas y un PIB de
4.15 trillones de délares. Datos de World Bank, World Development
Report, Nueva York, Oxford University Press, 1989. (Citado por Gustavo
Vega Cdnovas, "México, Estados Unidos y Canadd: la agenda y las
modalidades de un Acuerdo de Libre Comercio trilateral”, en Gustavo Vega
Canovas, (comp.), México-Estados Unidos, 1991, México, E1 Colegio de
México, 1992. p. 144.
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mexicano para influir en la decision del Congreso es vista como
legitima dentro de las normas politicas de los Estados Unidos. Segun
Walt, "cuando la manipulacién del sistema politico de un Estado por
otro si contribuye a la formacion de una alianza es cuando los medios
de ésta se perciben como legitimos y cuando existen ya otros
incentivos importantes ."35 Queda por ver, sin embargo, si el acuerdo
en verdad se aprueba

Una vez expuestos los rasgos generales de la teoria de las
alianzas, cabe preguntarse sobre su utilidad para explicar las
acciones de la politica exterior de México hacia los Estados Unidos
entre 1988 y 1990. En primer lugar, propongo que una alianza de
tipo bandwagon seria buscada por México justo después de haber
experimentado un periodo de debilidad estructural sin precedentes
en la historia reciente del pais. Esta experiencia influiria
decisivamente las opciones de politica de México. Ante el
advenimiento de una mejoria relativa de los recursos de poder de
México en 1988 y 1989, la posibilidad de una alianza con Estados
Unidos se mostraba no s6lo como una forma nueva de protegerse (del
proteccionismo comercial norteamericano), sino mas atn, como el
medio para salir del subdesarrollo. Esto se lograria al explotar
activamente las posibilidades que ofrecia una relacion mas cercana
con Estados Unidos: el acceso al mayor mercado del mundo y las
desviacion de flujos inversion hacia México. Esta nueva forma de
relacion es particularmente atractiva en un medio internacional que
se caracteriza por la formacion de bloques econémicos y en el que la

35"La penetracién (politica) serd mas efectiva en sociedades abiertas.
Cuando el poder es difuso, cuando el Estado y la sociedad son accesibles
a la propaganda del exterior o a los cabilderos que representan
intereses extranjeros o cuando la censura es poco usual, entonces, es
mas factible que la penetracién transnacional funcione. (...) Por ello,
se podria esperarse que un Estado democratico, como los Estados Unidos,
sean mds susceptibles a la penetracién que un régimen autoritario... La
penetracién serd una causa importante de alianzas solamente en raras
circunstancias: 1. En los Estados que no tienen instituciones
establecidas, 2.Cuando la penetracién se realiza en potencias mayores,
porque su atencién se encuentra dividida y porque las élites extranjeras
rdpidamente pueden aprender a manipular el sistema, especialmente si
recibieron parte de su educacién en el pais en cuestion.” Ibid. p. 48.
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inversion externa es un bien escaso para las naciones en desarrollo.
Es a partir de los cambios en el poder relativo de México y de estas
percepciones sobre la naturaleza del orden internacional que puede
explicarse un cambio sin precedentes cercanos en la politica exterior
de México hacia Estados Unidos. La buena disposicion
norteamericana, percibida a partir de que el presidente Salinas
asumio el poder, también contribuy6é a hacer viable la nueva
estrategia.
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Capitulo 2
"El poder agregado de México"

Desagregar los recursos totales de un Estado para evaluar su
fortaleza o debilidad no es una tarea sencilla. Como afirma Walt:
"Medir el poder efectivo de los Estados o coaliciones es una tarea
dificil y compleja".! Un primer problema consiste en seleccionar los
indicadores adecuados. En The origins of alliances se eligieron los
siguientes: poblacién, producto nacional bruto, tamaiio de las fuerzas
armadas y gasto en defensa. Sin embargo, estos datos por si solos no
constituyen una medida adecuada del poder nacional de los paises.
Como afirma Harold Sprout: "Esa informacién adquiere significado
politico sélo cuando se le relaciona a un marco de suposiciones sobre
qué es 1o que se intenta, por quién, cuando, donde y vis- "a-vis cuales
adversarios, asociados y paises neutrales"?.

En el caso de México, como ya se dijo antes, la asimetria de
poder frente a Estados Unidos es muy grande. A pesar de ello, el
poder relativo de México frente a su vecino del norte si ha variado a
lo largo del tiempo. Ese grado de mayor o menor debilidad, puede
suponerse, ha tenido efectos y consecuencias en la politica exterior
del pais. Las teorias que tratan de explicar las politicas exteriores de
los estados medianos y pequefios coinciden en tres ejes explicativos
fundamentales: las condiciones geopoliticas, la conformacion historica
e institucional del sistema politico y el factor econémico: "la forma de
insercion en la economia internacional y la orientaciéon de la
estrategia global de desarrollo econémico determinan en gran medida
los niveles de vulnerabilidad y sensibilidad frente al exterior, asi
como el tipo de tareas que se asignan a (...) la politica externa".3

Puede afirmarse que la fortaleza relativa de México en el
pasado fue producto del éxito del modelo de desarrollo econémico,

Walt, Op. Cit.p. 274.

ZHarold Sprout y Margaret Sprout, Foundations of International Politics,
Princeton, Van Nostram, 1962. p. 164.

3Guadalupe Gonzdlez, "Tradiciones de la politica exterior de México", en
Rosario Green y Peter Smith (comps.), La politica exterior y la agenda
México-Estados Unidos, México, Fondo de Cultura Econémica, 1989. p. 41.
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que le permitié al pais tener una politica mas independiente de
Estados Unidos: "Fue el éxito de cuatro decenios de esta forma de
crecimiento econémico --el 'milagro mexicano'-- lo que permitio
dejar de lado la idea de hacer depender el desarrollo y
modernizacion de México de una liga estrecha con Estados Unidos. Es
mas, ese relativo éxito econémico de la llamada 'economia mixta' se
explicod y condicioné por y al mantenimiento de la independencia
relativa de México frente al gran poder imperial estadunidense”.*

Si se acepta que una de las bases mas importantes de la politica
exterior de México --y particularmente de la politica hacia los
Estados Unidos-- se encuentra en el desempefio econémico, entonces
los cambios en éste forzosamente tendran un efecto en la forma en la
cual el pais se relaciona con el mundo. Asi, la crisis de la economia
mexicana erosioné las bases materiales de la independencia relativa
de Méxicos.

En el caso de México, su base de poder se encuentra mas en el
éxito del modelo de desarrollo econémico y menos en la poblacion, el
tamafio de las fuerzas armadas o el gasto militar, debido a la
naturaleza de sus vecinos inmediatos. Por ello podemos enfatizar este
rasgo estructural sobre los otros recursos de poder del Estado
mexicano.

1. Descomponiendo la debilidad de México

El desempeiio del modelo de desarrollo es fundamental para
explicar el comportamiento internacional de México, no sélo porque
éste es uno de los datos que dan cuenta de la posicioén del pais en la
distribucion internacional del poder (tamafio de la economia), sino
porque la estabilidad, politica y social, se encuentra intimamente
relacionada con el éxito del proyecto econémico nacional. En ese

4Lorenzo Meyer, La segunda muerte de la Revolucién Mexicana, México, Cal
y Arena, 1992. p. 267.
SIbid. p. 217.
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sentido, se tienen que escoger los indicadores que nos permitan
analizar adecuadamente la economia politica del pais. Para hacerlo, el
unico indicador que emplea Walt en su trabajo --el PNB--, es
claramente insuficiente. Dos tipos de indicadores relacionados con la
economia parecen utiles para evaluar el poder del Estado mexicano:

1. Las principales cifras macroecondémicas, como el PNB, el PIB, el
ingreso per capita, la inflacién, la inversién, y la balanza en cuenta
corriente, que dan cuenta del estado general de la economia.

2. Los efectos sociales y politicos de la situaciéon econdémica
prevaleciente.

Cabe aclarar que en el presente capitulo se emplea el concepto
Estado entendido no como gobierno sino como actor internacional. La
distincién es importante analiticamente, porque la fortaleza (o
debilidad) del pais o del actor internacional no necesariamente
coincide con la del gobierno. En términos generales, se plantea que
existe una vinculacion entre el grado de fortaleza o debilidad del pais
y la orientacién de la politica hacia Estados Unidos. Si se observa el
crecimiento del producto interno bruto desde mediados de los afios
cincuenta hasta 1991 (ver tabla I), puede observarse que la decision
de vincular mas estrechamente al pais con Estados Unidos ocurrié en
un momento (1990) en el cual la economia habia empezado a
. recuperarse poco a poco después de un periodo de debilidad extrema.
La tasa de crecimiento en 1989, 3.1% fue mayor a la del afio anterior
(1.1%); sin embargo, si se le compara con las tasas anuales de
crecimiento de los afnos de 1960 a 1981 (los afios anteriores a la
crisis de la deuda de 1982) puede observarse que en todos y cada
uno de esos afos, el crecimiento del PIB fue mayor.® En relacién con
los afios del sexenio de De la Madrid, en 1984 el producto crecié 0.5%
mas que en 1990, a pesar de que esa tendencia no se mantuvo y de
que para 1986 se habia vuelto, como en los dos primeros afios del

6 E1 afo que en ese periodo tuvo un crecimiento mds bajo fue el primer
ano del presidente Lépez Portillo, 1977, con una tasa de 3.4%. Carlos
Bazdresch y Santiago Levy, "Populism in economic policy in Mexico, 1970-
1982" mayo 1990. Conferencia preparada para el seminario "The
Macroeconomics of income distribution in Latin America".



I. Crecimiento del PIB en México.
(Fuentes: Banco de México, Informe Anual, 1991, y Carlos Bazdresch y Santiago Levy,
"Populism in economic policy in Mexico, 1970-1982", Op cit." anexos.)
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sexenio, al crecimiento negativo. La economia habia mejorado desde
1987, cuando se recuper6 una tasa positiva de crecimiento (1.5%),
pero al afio siguiente, la tasa disminuy6 en 0.4%. En conjunto, para el
primer semestre de 1990, la tendencia era hacia la recuperacion,
pero ésta se daba lentamente y en términos reales, se estaba lejos de
los niveles de crecimiento de los "buenos" afos del "milagro
mexicano”.

Es importante aclarar que no se pretende realizar aqui una
evaluacion critica de la politica econémica. La interpetaciéon de las
causas de la crisis de 1982 y de los varios planes de ajuste vy,
posteriormente, del cambio estructural que siguio, escapa al alcance
‘de este trabajo. Asi, podria ser que los altos costos sociales del ajuste
-y el cambio estructural fueron necesarios para que el pais en el
futuro pudiera reanudar el crecimiento econémico con bases mas
firmes que en el pasado. La "operacién" a la enferma economia
mexicana, dejaria, después de un periodo de convalescencia, en
mejores condiciones al pais. Sin embargo, es indudable que aun
cuando se acepte esa metafora, durante la etapa de la "terapia
intensiva" los recursos agregados del Estado mexicano se vieron
mermados de manera significativa. |

También se ha dicho que el bandwagoning defensivo se busca
cuando es imposible oponerse a la amenaza, que en este caso asumia
la forma del proteccionismo norteamericano. México no podia
neutralizar esa amenaza por medio del sistema multilateral de
comercio. Un Estado se confia a la benevolencia del pais que le
resulta mas amenazador como un ultimo recurso. Para el caso de
México, puede ser que el periodo de mayor debilidad desde la
posguerra se diera entre los afios de 1982 y 1986.7 Sin embargo, en
ese momento de mayor debilidad, no se buscé lo que seria
perseguido activamente a partir de 1990: un acuerdo comercial de

’"Entre 1978 y 1981 la economia mexicana efectivamente pudo crecer a
ritmos relativamente altos que fueron cercanos al 8% anual. Sin embargo,
s6lo un ano después, en 1982, el Banco de México al referirse a la
situacién que atravesaba el pais decia que era comparable a la que habia
experimentado durante la recesién mundial de fines de la década de los
ainos 20 y principios de los 30" Gerardo Bueno, "Endeudamiento externo vy
estrategias de desarrollo en México: 1970-1982", Foro Internacional,
vol. 24, nim. 1. pp. 78-90.
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libre comercio, que necesariamente vincularia mas profundamente a
México con su vecino del norte. Se puede aventurar la explicaciéon de
que un acuerdo de esa naturaleza constituye una etapa avanzada en
un proceso de desregulacion y cambio estructural orientado hacia la
apertura de la economia, proceso que en esos afilos apenas estaba
comenzando. Conforme el acceso continuado de las exportaciones de
México a su mercado mas importante se fue haciendo mas y mas
critico, la amenaza del proteccionismo contingente norteamericano se
fue haciendo mayor. La amenaza también crecia a la luz del lento
avance de la Ronda Uruguay de negociaciones comerciales. Para 1990
existia, ademas, una necesidad politica de crear la expectativa de que
el pais se encaminaba hacia el desarrollo después de la crisis.

Finalmente, el bandwagoning ofensivo se persigue cuando la
asociacién con el pais poderoso puede producir beneficios al Estado
débil que, de otra manera, no existirian, como seria el compartir los
despojos de una guerra contra un tercer Estado. La asociacion tiene
como objetivo no solamente apaciguar sino obtener ganancias. En
términos estratégicos, mas no militares, puede hacerse la analogia
entre las ventajas que obtiene un Estado en una asociacion con fines
bélicos, con aquellas que produce un mercado continental ampliado,
que no existiria sin la cooperacion econdémica de varios Estados que
ceden algunas de sus prerrogativas a cambio de obtener los
beneficios derivados de un mayor comercio. Si México tuviera una
economia pujante, que lograra altas tasas de crecimiento, como las
que experiment6 durante los afios del desarrollo estabilizador, y al
mismo tiempo buscara una asociaciéon con Estados Unidos por medio
de un acuerdo de libre comercio (ALC) como el que se persigue hoy,
entonces podria hablarse de una alianza completamente ofensiva,
pero, de existir esas condiciones, México dificilmente hubiese
deseado, en primer lugar, vincularse mas estrechamente con Estados
Unidos, y es mas factible que tratara de alcanzar la mayor
independencia relativa posible de los norteamericanos, objetivo
buscado desde la Revolucion.

Historicamente, la decision de buscar una alianza explicita se
produjo solo cuando la opcién de una via independiente al desarrollo
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se canceld por el fracaso del modelo de sustitucién de importaciones,
y después de una aguda crisis econOmica iniciada en 1982.8

Como en el caso canadiense, el acuerdo de libre comercio
propuesto por México tiene como uno de sus principales objetivos
proteger al pais de la amenaza que representa el proteccionismo
contingente de Estados Unidos. Sin embargo, como sucede cuando un
Estado decide formar una alianza militar con quien mas teme
(bandwagon), la asociacion estratégica reduce, mas no desaparece a la
amenaza. El mecanismo de soluciéon de disputas comerciales
propuesto no impedira que se sigan sintiendo las disparidades del
poder, como lo demuestran las disputas entre Canada y Estados
Unidos sobre las importacion de langostas y azucar, entre otras.
Estados Unidos, dado su mayor poder, en algunas ocasiones, seguira
protegiendo ciertas de sus industrias, por medio de impuestos
antidumping y compensatorios a las importaciones. ;El que México
renuncie a "las alianzas multilaterales dentro del sistema global de
control y equilibrio”, (que son las que tradicionalmente han sido una
mejor opcion para que los pafses pequefios defiendan sus intereses
nacionales) constituye un acto "extraordinariamente temerario y
miope"9, al suponer que el pais es invulnerable a las futuras
presiones de Estados Unidos? La accién "temeraria” so6lo puede
comprenderse bajo la 16gica de las alianzas de tipo bandwagon en
general: la asociacién con quien se teme se busca s6lo cuando es
imposible hacerle frente de otra manera. La debilidad de México en
un momento de fragil e incipiente recuperacién y la pérdida de
fuerza del GATT explican este acto "temerario". Al mismo tiempo,

8"La reduccién neta en las reservas internacionales del pais habia sido
de 5000 millones de délares. La inversién piblica se contrajo (13%) al
igual que la privada (15%). La moneda habia sufrido una serie de
devaluaciones en las cuales el peso habia perdido su valor de 27 pesos
por délar a 150 pesos por délar. En 1982, por primera vez en muchos
anos, se presentaron problemas para cumplir el servicio de la deuda
externa: entre 1977 y 1982 la deuda aument6 en 50,000 millones de
délares. el déficit publico, que en 1977 era del 10%, habia crecido
hasta 17% en 1982". Gerardo Bueno, Art. Cit. pp. 79-84.

9Gerald K. Helleiner, "Consideraciones sobre un drea de libre comercio
entre Estados Unidos, y México; lecciones de la experiencia de 1la
intregracién econdémica entre socios desiguales", en Gustavo Vega Cdnovas
(coord.) Op. Cit.p. 272.
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una estrategia agresiva por parte de México, aun en un contexto de
debilidad y riesgo, puede sacar ventajas del nadar con entusiasmo a
favor de la corriente: como "premio" a México por ser un modelo de
comportamiento internacional, el gobierno estadunidense reintegro
en 1990, 209 productos mexicanos a su Sistema Generalizado de
Preferencias (SGP) que habian sido anteriormente excluidos. lLa
reincorporacién de esos productos mexicanos ocurrio justo cuando
Estados Unidos convirti6 su SGP en un instrumento mas de
agresividad comercial.l0 Hasta el momento, el analisis de costo-
benefico que hizo el gobierno mexicano al decidir aliarse ha sido
correcto: las expectativas mismas del ALC revitalizaron la economia
mexicana en un contexto de debilidad de la actividad econdmica
mundial. En 1991 la inversién se habia incrementado
significativamente: la credibilidad en la politica econémica y la
expectativa de que la mejoria econémica se sostendria en el mediano
y largo plazos fueron los responsables de las sustanciales entradas de
capitales privados.!!

En el pasado la dependencia del desarrollo econ6mico de
México del exterior era menos evidentel?: durante los afnos sesenta,
cuando se disfrutaron tasas de crecimiento altas, el comercio exterior
no tenia una participaciéon muy grande en el producto nacional bruto.
En 1961, la exportacion de bienes y servicios represent6 el 11.1% del
PNB, y para 1966 se habia reducido al 9.9%. Durante esa década, en la
cual la tasa de crecimiento promedio fue 7.84%, las exportaciones de
bienes y servicios, en promedio, representaron solo el 9.73% del
PIB.13 Sin embargo, la dependencia existia indudablemente. En esos
anos ya se veia la necesidad estructural de las industrias mexicanas
de las importaciones norteamericanas de bienes de capital y de

10 Thid.p. 273.

11Banco de México, Informe anual, 1991, México, Banco de México, 1992.

p. 4.
12 ".o'

tradicionalmente las estrategias de desarrollo y crecimiento
econémico han sido concebidas como tareas esencialmente internas y
aisladas de la economia internacional”, Guadalupe Gonzdlez, "La politica
exterior de México (1983-1985): ;Cambio de rumbo o repliegue temporal?",
en Humberto Garza (comp.) Fundamentos y prioridades de la politica
exterior de México, México, El Colegio de México, 1986. p. 246.
13Bazdresch, Op. Cit.tablas 1 y 6.
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bienes intermedios. Ademas, el 44% de los ingresos en cuenta
corriente en 1967 provinieron del turismo, del cual el 90% era
norteamericano. La dependencia de las importaciones no se elimind
en la década de los noventa, y si bien la proporcién de nuestras
exportaciones que se dirige al mercado norteamericano ha
permanecido mas o menos similar a la de esa época (70%), ahora el
comercio exterior es mas importante para la economia y se concentra
cada vez mas en Estados Unidos. Mas del 80% de las exportaciones
manufactureras de México (el sector mas dindmico) van a dar a
Estados Unidos!4. Para 1986 la participacion del comercio
internacional en el PIB habia llegado a ser de 38.3%.

Si bien para 1990 México ya habia superado los momentos de
mayor debilidad estructural, tampoco se encontraba en una situacion
de bonanza, sino mas bien en una de recuperacién todavia dudosa.
Se habia logrado un importante avance en el control de la inflacién a
partir de 1989, (ver tabla II) pero aun el 19.7% de ese afio era muy
superior a las tasa promedio de inflacién de los afios 1955-1972,
4.48%.15 Respecto a la carga que la deuda externa le significaba al
pais, los acuerdos con los acreedores internacionales logrados bajo los
auspicios del Plan Brady, dieron alivio a la economia del pais (ver
tabla III), pero en ese afo el pago del servicio de la deuda todavia
representaba la cuarta parte de las exportaciones mexicanas de
bienes y servicios!sé,

Una vision de conjunto permite apreciar que cuando se decidio
por la "opcion norteamericana” el pais era débil, pero no tan débil
como habia sido en el pasado cercano. La posicidén internacional de
México en ese momento era desfavorable, porque la economia
mexicana empezaba a quedar fuera de la dinamica de los bloques

14 La venta de manufacturas al exterior crecié de 29% del total de las
exportaciones en 1980 al 74% en 1988. Gustavo Vega Cdnovas, "Las
relaciones comerciales entre México y Estados Unidos: evolucién reciente
~y perspectivas para el futuro”, en México ante el libre comercio con
América del Norte. Op. Cit. p. 169.

15Ibid. Se refiere a las tasas de inflacién para la ciudad de México
(WPI); para el resto del pais difieren, pero sélo se dispone de las
tasas nacionales a partir de 1970.

16 Antes, en 1982, el 60% de los ingresos por exportaciones se fueron a
pagar deuda; 38% capital y 22% intereses.



II. Inflacién en México. _
Fuentes: 1970-1988 (CPI), Carlos Bazdresch y 8antiago Levy, "Populism
'in economic policy in Mexico, 1970-1982", 1989-1991, Banco de México,
Informe anual, 1991)
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III. Deuda externa total en miles de millones de dblares.
( Fuentes: 1970-1988, Carlos Bazdresch y Santiago Levy, "Populism in
economic policy in Mexico, 1970-1982", 1989-1991, Banco de México,
Informe anual, 1990 y 1991)
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comerciales en el mundo. Ello a su vez significaba que la obtencion de
los necesarios recursos del exterior se hacia cada vez mas dificil. Los
Estados Unidos no podian facilmente abrir su mercado a México
porque estaban sujetos a la presion de los paises altamente
exportadores que aumentaban, con sus exportaciones, el déficit
comercial norteamericano. Una mezcla de bandwagoning ofensivo y
defensivo representaba la solucién al problema de asegurar
mercados y atraer inversién, requisitos sin los cuales toda la
estrategia de despegue econdémico se veria frustrada. Ninguna otra
opcién de politica (como promover las negociaciones comerciales
multilaterales, por ejemplo) podria dar resultados con la suficiente
rapidez para responder a los requerimientos del pais en una
coyuntura critica, caracterizada por la necesidad, ligada a la debilidad
de un modelo de desarrollo distinto en proceso de consolidacion!’.
iUna tasa alta de crecimiento de la economia es sinénimo de
fortaleza del Estado? Podria aducirse que, aunque en el pasado las
tasas de crecimiento fueron mayores, ahora la economia es mas
eficiente, y que ésa es una mejor medida de la fortaleza de un pais.
La fortaleza también es resultado de la eficacia del régimen politico
para encauzar el conflicto social y llevar a cabo politicas impopulares,
pero consideradas como necesarias. Aqui es todavia mas claro que la
fortaleza del Estado no es la misma cosa que la fortaleza del gobierno:
los ultimos dos presidentes, a pesar de la merma en los recursos
totales del Estado, han tenido la fuerza suficiente para, en completa
paz social, llevar a cabo politicas de ajuste y cambio estructural que
significaron un costo altisimo en términos salariales!8. No puede, en
ese sentido, decirse que hayan sido gobiernos débiles. La discusion
sobre cual es la fortaleza del Estado dista mucho de estar resuelta. El
enfoque aqui presentado, dadas las objeciones anteriores, tiene

17"La 16gica de la reestructuracién de México es que, por el momento, el
acceso al mercado de Estados Unidos debe anteceder al multilateralismo;
y si dicho acceso es preferencial, tanto mejor", Sidney Weintraub,
"Mexican trade policy and the North American Community", Center for
Strategic and International Studies, Significant Issues Series,vol. X,
nim. 14, Washington D.C., 1988. p. 45.

18Para finales de 1985 los salarios habian vuelto a los niveles de

madiados de los sesenta, el desempleo abierto llegdé a ser entre 14% y
16%.
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importantes limitaciones. Aun asi me parece (til para dar cuenta de

una de las razones que explican el cambio de politica hacia Estados
Unidos.

II. Debilidad v crisis

Si se invirtieran los términos que Morgenthau emple6 para
evaluar el nivel maximo de poder de un pais, se podria decir que un
Estado no llega a niveles minimos de poder nacional por tener pocos
recursos naturales, poca poblacién o a causa de que no haya logrado
construir una base industrial y militar poderosa. Se encuentra en el
punto mas bajo cuando no tiene a su disposicion, en la cantidad y
calidad suficientes, los recursos que le permitan seguir una politica
determinada con la mayor posibilidad de éxito. Al final de la Segunda
Guerra, México tampoco pudo convencer a Estados Unidos para que
le otorgara préstamos blandos, sin condicionalidad politica alguna. Sin
embargo, el pais fue capaz de echar a andar su economia con una
estrategia de sustitucion de importaciones, y no tuvo que abrir su
economia como los norteamericanos deseaban.

Durante el sexenio pasado, las caidas en los precios
internacionales del petréleo, la restringida capacidad para obtener
nuevos créditos y para llegar a un acuerdo satisfactorio con los
acreedores internacionales hicieron que el Estado careciera de los
recursos necesarios (los medios) para mitigar los efectos sociales de
la crisis y reactivar la economia . En efecto, para 1989 el nivel de
vida de los mexicanos era 15% mas bajo que al comienzo de la
década; durante el sexenio, la produccién interna se habia
practicamente estancado. El pais habia transferido, en seis afios,
setenta mil millones de dolares al exterior. El salario minimo legal
tenia en 1989 la mitad de su valor en 1981. De esta forma,
rapidamente se deterioraron las condiciones de salud, educacién (en
1987 el gasto en educaciéon como porcentaje del PIB fue el mas bajo
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en once afnos), y nutriciéon de sectores de la poblacion en expansion.19
El gobierno parecia no tener a su disposicion los recursos necesarios
para perseguir exitosamente los objetivos (fines) de superar la crisis
econémica y reanudar el crecimiento. Las eficacia socioecon6émica del
gobierno mexicano se habia erosionado, y parecia que el pais habia
 "entrado a una era de inestabilidad econémica, rigidez institucional,
incertidumbre (para ambos, ciudadanos e instituciones), erosion de
las relaciones tradicionales entre la élite y la sociedad y de ruptura
del consenso en la élite que habian preconizado el modelo de
desarrollo posterior a 1940".20

En 1985 y 1986 la necesidad de seguir pagando el servicio de
la deuda externa llevé a que el gobierno decidiera abrir la economia
para hacer competitivas las exportaciones mexicanas. El diagnostico
de que el sistema de proteccién de los afios previos habia arruinado
la competitividad de la economia mexicana condujo a pensar en las
bondades de una economia abierta. El superavit comercial era
necesario para pagar el servicio de la deuda. Las divisas acumuladas
gracias a las exportaciones servirian para cumplir las obligaciones
financieras del pais, pero también para emprender una politica
encaminada hacia la recuperacién econémica. Cuando efectivamente
logré este propoésito, el gobierno recobrd cierta fortaleza. Sin
embargo, para 1989 la balanza comercial era otra vez ligeramente
deficitaria, puesto que las importaciones habian aumentado 10% mas
que las exportaciones. Para 1990 el déficit era ya de 4,441 millones
de délares. Y aunque este desequilibrio sea explicable por el proceso
mismo de recuperacion de la economia, las reservas de divisas del
pais disminuyeron como consecuencia de ese deterioro en la balanza
comercial. La manipulacién del tipo de cambio para estimular las
exportaciones generaria presiones inflacionarias que el gobierno
deseaba evitar.

19Rolando Cordera y Enrique Gonzdlez, "Crisis y transicién en la
economia mexicana", en Mercedes Gonzdlez de la Rocha y Agustin Escobar
Latapi (eds.), Social responses to Mexico's economic crisis of the
1980's, San Diego, Center for U.S.-Mexican Studies, University of
California, San Diego, 1991. p. 19-57.

20Wayne A. Cornelius, The political economy of Mexico under De la
Madrid: the crisis deepens, 1985-1986, San Diego, Center for U.S.-
Mexican Studies, University of California, San Diego, 1986. p. 1.
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Sin embargo, un pais cuyos estandares de vida habian caido tan

drasticamente necesariamente tenia que sufrir las consecuencias del
~ deterioro social. La dificultad para superar la crisis economica, y los
costos sociales de las politicas instrumentadas hasta ese momento
ocasionaron que la élite gobernante se dividiera en torno a la
conveniencia de seguir por el camino que el gobierno de De la Madrid
habia elegido. La salida de un grupo del Partido Revolucionario
Institucional (PRI) tuvo un papel importante en las elecciones
generales de 1988. Si bien el déficit del sector publico se habia
mejorado sensiblemente, la balanza comercial era superavitaria en
1987 y las nuevas bases para un despegue econOmico estaban
sentadas, la division en la élite gobernante desemboc6 en una crisis
‘politica en 1988. Aunque la economia habia sido saneada, el gobierno
“entrante, cuya legitimidad estaba en duda a los ojos de algunos
sectores de la poblacién, se encontraba ahora en una situacién de
debilidad interna. Sin embargo, la cercania del "precipicio politico" —
la amenaza de un régimen de izquierda en México-- fortaleci6 la
posicion del nuevo gobierno frente a Estados Unidos. A pesar de ello,
las acciones politicas del Presidente Salinas estarian, en el primer ano
de gobierno, profundamente marcadas por la preocupacion de
recuperar la legitimidad. Posiblemente el hecho mas crucial para que
el régimen recuperara el terreno politico perdido fuera la
restauracion de la pasada eficacia socioeconémica del gobierno
mexicano. Las decisiones politicas estarian encaminadas a conseguir
que la economia volviera a crecer cuanto antes. En la teoria, una
alianza es, para un régimen débil, una forma de adquirir legitimidad
interna y externa al mismo tiempo. De esta forma, la alianza
norteamericana era la unica que permitiria a México "entrar al

Primer Mundo" y salir por fin de un largo periodo de crisis y
debilidad.

III. La ruta hacia la concordia con Estados Unidos

Si México fue haciéndose cada vez mas "pequefio" en la escala
internacional de poder, ;jque efectos tuvo sobre la politica exterior?
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Cabria esperar un retraimiento de la actividad politica internacional
del pais. Sin embargo, la participacién de México en el grupo de
Contadora, que buscaba la solucion pacifica de los conflictos en
Centroamérica, parece contradecir esta hipotesis. Asi, se argumento,
no habia una relacién automatica y fatalista entre vulnerabilidad
economica y la imposibilidad de conducir una politica exterior
independiente. Sin embargo, la participacién mexicana en Contadora
en cierta forma constituy6 un abandono de la politica exterior activa
del sexenio de Lopez Portillo. La adopciéon de un mecanismo de
negociaciéon multilateral fue un paso atras en la politica mexicana
anterior, de franco apoyo al gobierno revolucionario sandinista y de
~cuestionamiento a la legitimidad del gobierno de El Salvador.?! Cabria
preguntarse por qué la retirada mexicana de Centroameérica no fue
total. Se podria aventurar la hipotesis de que, en primer lugar,
México no podia abandonar totalmente la region porque su propia
seguridad estaba en juego. En Centroamérica el interés nacional
mexicano si estaba comprometido. En segundo lugar, ante la
animosidad norteamericana hacia el gobierno de Nicaragua, la tnica
actitud por parte de México con respecto a Centroameérica que podia
evitar el conflicto con los norteamericanos era la retirada total, o el
apoyo franco a la politica de Estados Unidos. México no podia acceder
a ello, por la raz6n arriba mencionada y porque ademas, consideraba
que el diagnéstico norteamericano sobre la crisis en la region era
erréoneo. México dificilmente podia haberse retirado mas de lo que se
retiré con Contadora. Ademas, histéricamente, México ha observado
cierto comportamiento hacia la region que se encuentra influido de
manera importante por la estructura internacional del poder: si
Estados Unidos concede poca importancia a Centroamérica en su
politica exterior, entonces México trata de llenar el vacio de poder e
intenta establecer su influencia sobre los paises de la region.
Circunstancia que ocurrid, puede argumentarse, en 1979, cuando el
gobierno de Lopez Portillo apoy6 a los sandinistas en Nicaragua, pais
que en ese momento no era escenario de la guerra fria. Por otro lado,

21René Herrera y Manuel Chavarria, "México en Contadora: una blsqueda de
limites a su compromiso en Centroamérica”, en Foro Internacional, vol.
24, nim. 4. abril-junio de 1984
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si la potencia hegemoénica trata de controlar a los paises de la
subregion, México tratara de bloquear el esfuerzo de dominacion
norteamericano para evitar quedar expuesto a Estados Unidos en el
sur y en el norte. La estabilidad politica en Nicaragua ha resultado
importante para México, porque evita la intromisiéon estadunidense
en la region?2, Si estas hipotesis, derivadas de la posicion de México
en la estructura internacional de poder son correctas, entonces era
posible prever que México trataria de bloquear la politica de Estados
Unidos en Nicaragua mediante Contadora, como lo habia hecho en el
pasado.
Pero la debilidad de México si altero la politica exterior: llevo a
la retirada mexicana de Centroamérica en la medida de lo posible, y
‘sobre todo, hizo que los tomadores de decisiones mexicanos
empezaran a encontrarle sentido a la 16gica del bandwagoning. En
1985, bajo los efectos de la caida de los precios del petréleo, las
presiones inflacionarias, la reduccion de los flujos de la inversion
extranjera?3 y el estancamiento de las exportaciones, el gobierno
mexicano decidi6é firmar con Estados Unidos un acuerdo sobre
subsidios e impuestos compensatorios y acordé llevar a cabo la
negociacion de un tratado comprehensivo sobre comercio, inversion,
servicios y proteccion de la propiedad intelectual. Como se vera en el
capitulo 3, justo en esos momentos la relaciéon politica con Estados
Unidos atravesaba por una de sus mas criticas etapas debido a la
segunda Operaciéon Intercepciéon. Lo que en aparencia era una
contradiccién en el manejo de la politica exterior hacia Estados
Unidos (busqueda de independencia en lo politico y de acuerdo en lo
econdmico), en realidad tenia sentido en la légica de las alianzas
bandwagon. Ante la imposibilidad de equilibrar el poder
norteamericano por la via multilateral (las negociaciones de la Ronda
Uruguay del GATT parecian estar estancadas) solamente una mejor
base institucional para administrar la relacién y para resolver las

22David R. Mares, "Mexico's foreign policy as a middle power: the
Nicaragua connection, 1884-1986", Latin American Research Review, vol.
23, nim. 3. pp. 81-107.

23De representar México casi la tercera parte de la inversién extranjera
recibida por América Latina entre 1980 y 1982, para 1983-1985, la
participacién habia bajado al 12.2%.
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disputas comerciales podia, en cierto grado, neutralizar los efectos de
la asimetria de poder entre ambos paises. Estos acuerdos constituian
pasos en el camino hacia la construccion de esa base institucional.24 El
acercamiento con Estados Unidos y la liberalizacién de la economia
mexicana se hacian por, y no a pesar de, el hecho de que el comercio
mundial habia perdido dinamismo, se habia incrementado el
proteccionismo en los paises desarrollados y habia gran escasez de
recursos internos para fortalecer la planta industrial nacional. _

Ante los efectos persistentes de la crisis econémica, el gobierno
mexicano decidi6, en 1987, profundizar la apertura econémica del
pais en el marco del Pacto de Solidaridad Econémica. En noviembre
‘de ese afno se firmé un entendimiento marco con Estados Unidos
sobre principios y procedimientos de consulta sobre en materia de
comercio e inversion. La relacién con Estados Unidos empez6 a cobrar
cada vez mas relevancia conforme las vulnerabilidades del nuevo
modelo de desarrollo de promocién de las exportaciones se hacian
evidentes. El replanteamiento de la forma en la que el pais se
insertaba en la economia internacional implic6é que el interés nacional
mexicano debia cambiar respecto a quiénes eran los potenciales
aliados de México.

Hasta 1989 la légica bandwagon que siguié México fue
defensiva. Mientras pudo, el gobierno mexicano trato de obtener de
los norteamericanos las concesiones que queria (renegociacion de la
deuda, por ejemplo) por medio de acuerdos aislados, manteniendo la
mayor distancia posible dentro de los ya muy reducidos margenes de
maniobra con los que contaba. No fue sino hasta que la naciente
recuperacion econémica y el éxito del nuevo modelo de desarrollo
estuvieron en peligro, que el gobierno mexicano opté por buscar
agresivamente aquella forma de relacion con Estados Unidos que
asegurara la permanencia del cambio estructural tan dificilmente
llevado a cabo. Asi se hacia de la necesidad, una virtud.

24Michael Hart, "Elementos de un Acuerdo de Libre Comercio en América
del Norte", en Gustavo Vega Cdnovas,(coord.), México ante el libre
comercio con América del Norte, México, El Colegio de México/Universidad
Tecnolégica de México, 1991. p. 335.
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La busqueda de una alianza explicita por parte de México
ocurrié cuando en 1990 el presidente Salinas manifestd el deseo de
firmar un acuerdo de libre comercio con Estados Unidos. La
administracion Bush reconocié que la ocasion era propicia para una
"historica reconciliacion politica".25 Estados Unidos dio una buena
acogida a la propuesta mexicana debido a varias razones. Desde el
punto de vista norteamericano, y en vista de la experiencia pasada,
una alianza (institucionalizada por medio de un ALC) de ese tipo
podria constituir la diferencia entre un vecino amistoso y uno
ambivalente, o entre la coincidencia de intereses y el conflicto
regional. La posicién de Estados Unidos a favor de un ALC con México
refleja su convencimiento de que por medio de esa politica tendra un
vecino mas amistoso, estable y prospero. Respecto a los intereses
econémicos de Estados Unidos, un acuerdo de libre comercio
continental podria fortalecer la competitividad norteamericana frente
a Europa y Asia gracias a las economias de escala y a la
especializacion en la produccién que se obtiene mediante la
reorganizacion continental de la produccion. La claridad en las reglas
para la inversion en los tres paises (México, Canada y Estados Unidos)
favoreceria la creacion de un ambiente estable para las estrategias de
produccion a largo plazo. Una alianza de este tipo, que ayude a las
industrias estadunidenses a mejorar su competividad, es
particularmente 1util en un mundo en el cual "la rivalidad
geoecondmica multipolar ha reemplazado al conflicto bipolar
geoestratégico. Una politica que logre los objetivos estratégicos de
Estados Unidos, que mejore el manejo de una relacion bilateral que es
esencial y que apoye los intereses comerciales norteamericanos es
especialmente valiosa en una era de constrefiimientos
presupuestarios”.26

25M. Delal Baer, "North American Free Trade", Foreign Affairs. vol. 70,
nam. 4. p. 132.

26Tbid.pp. 139-140.
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Capitulo 3
"La amenaza norteamericana revisada"

Durante mucho tiempo la amenaza que representaron los
- Estados Unidos para México fue tan evidente que no era necesario
analizarla detenidamente para demostrar que existia. Hoy, las cosas
han cambiado y parece ser que el estar "tan cerca de Estados Unidos"
es mas una oportunidad que un riesgo. La disparidad de poder y la
experiencia historica alertan sobre el peligro que el vecino del norte
puede representar para el Estado mexicano, pero no proporcionan
directamente los elementos concretos que constituirian la amenaza
norteamericana para México en el presente. A lo largo de la historia,
la amenaza de Estados Unidos para México ha cambiado. En este
capitulo analizaré los temores mexicanos durante los periodos 1985-
1987 y 1988-1990. Si la amenaza y la animosidad politica fueron
equivalentes, entonces la amenaza fue mayor en el primer periodo,
durante el cual se forj6 un consenso en Estados Unidos sobre la
conveniencia de una politica de linea dura hacia México. La teoria de
las alianzas predice que cuando la amenaza es mayor el Estado
buscara aliarse con la fuente potencial del riesgo. Los otros
componentes de la amenaza, a saber, la proximidad geografica, la
capacidad ofensiva y el poder agregado fueron discutidos en los
capitulos anteriores. Si las intenciones norteamericanas fueron mas
hostiles entre 1985 y 1987, lo que habria coincidido con el nivel de
poder agregado mas bajo de México, entonces la busqueda de la
alianza con Estados Unidos se habria producido en ese momento y no
en 1990. Mi hipétesis, sin embargo, es que la politica estadunidense
hostil hacia el gobierno mexicano de mediados de los afios ochenta,
representaba un peligro menos serio entonces que en 1990. Asi, la
animosidad politica no necesariamente es sin6énimo de mayor
amenaza. El peligro mas serio para México se empezd a gestar en
aquellos afos. Sin embargo, se hizo mas grave cuando la relaciéon
politica con Estados Unidos era mas cordial, pero en un momento en
el cual el acceso al mercado norteamericano se volvié sumamente
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critico para México y el proteccionismo comercial de ese pais, sin una
carga politica antimexicana, se convirtié en el mayor riesgo al interés
nacional mexicano.

1. Una amenaza cambiante

Durante buena parte del siglo XIX la amenaza estadunidense al -
Estado mexicano consistié en el desmembramiento territorial y la
posible anexién de buena parte del pais. Los Estados Unidos eran un
peligro para la existencia misma del joven Estado nacional. A pesar
de que la venta de la Mesilla en la década de los 1850 fue la altima
pérdida de territorio mexicano a manos de los norteamericanos, el
- fantasma de la conquista no desaparecié en muchos afios.

La siguiente forma que cobro la amenaza del norte fue la del
intervencionismo estadunidense en México. Estados Unidos era una
amenaza para la soberania mexicana puesto que estaba dispuesto a
entrometerse de diversas maneras en los asuntos internos del pais.
En efecto, la injerencia norteamericana consisti6 en acciones que
fueron desde la intervencién militar (en Veracruz en 1914, la
expedicién punitiva del general Pershing en 1916), hasta la
penetracién econémica durante gran parte del siglo XX. Asi, la
presencia norteamericana en la vida politica y en la economia de
México era vista como un presagio de futuros atentados contra la
integridad nacional mexicana. Sin embargo, a partir-de la Segunda
Guerra, y una vez que el conflicto sobre la nacionalizacion del
petroleo estuvo resuelto en principio, la amenaza militar
norteamericana practicamente desapareci6!. Sin embargo, el deseo

1"A pesar de que los dos paises llegaron a enfrentarse militarmente
tanto en el interior de México, como a lo largo de su frontera durante
los siglos XIX y principios del XX, actualmente las ocasionales o
incluso frecuentes divergencias entre ambos respecto de sus intereses
nacionales no implican precisamente una amenaza a la seguridad nacional
de ninguno de ellos”. Guy F. Erb y Cathryn L. Thorup, "México y Estados
Unidos: estrategias nacionales e intereses bilaterales", en Gerardo M.

Bueno (comp.), México-Estados Unidos, 1986, México, El Colegio de
México, 1987. p. 81.
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del Estado mexicano por conformar una economia orientada hacia el
mercado interno, que no dependiera tanto del exterior, en parte fue
producto del temor a la influencia norteamericana. A pesar de ello,
las compaiiias transnacionales estadunidenses se instalaron en
México y se desarrollaron en los sectores econOmicos mas
importantes del pais. La dependencia econ6émica de México se
constituy6 entonces en la principal amenaza. El modelo de sustitucion
de importaciones, que buscé disminuir esa dependencia economica,
- terminé por acentuarla. La crisis de la deuda en 1982 le dio una -
nueva dimensién a la amenaza norteamericana, pues modifico
algunos de los supuestos sobre los cuales se habia construido la
relacion bilateral durante la posguerra.

II. 1985-1987; los afios del Mexico bashing.

Para Stephen Walt, las intenciones, no el poder, son cruciales.
Estas, a su vez, son las que determinan la amenaza que enfrenta un
Estado. La intenciones de un actor internacional, en la definiciéon de
Robert Jervis, son: "las acciones que éste emprenderia bajo
. determinadas circunstancias".?2 Los afios de 1985 a 1987 se
caracterizaron por una relacion conflictiva entre Estados Unidos y
México. En Estados Unidos habia un evidente sentimiento
antimexicano: "Desde 1938, cuando Lazaro Cardenas nacionaliz6 las
companias petroleras britanicas y norteamericanas, no se habian
vuelto a escuchar declaraciones antimexicanas tan severas por parte
de funcionarios del gobierno y de comentaristas de los medios de
comunicacién de los Estados Unidos".3 La animosidad mostrada por
los norteamericanos durante esos afos resultd entonces

ZRobert Jervis, Perception and misperception in international politics,
Princeton, New Jersey, 1976. p. 48.

3Wayne A. Cornelius, "Las relaciones de Estados Unidos con México:
fuentes de su deterioro”, Foro Internacional, vol. 29, nim. 2, p. 212.
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particularmente paradoéjica dada la coincidencia programatica e
ideologica del gobierno de Miguel De la Madrid con las posiciones de
Estados Unidos. Sin embargo, la crisis econémica, ocasionada por un
mal manejo de la politica econémica durante el sexenio anterior
habia llevado a que la élite politica norteamericana dudara de la
capacidad del sistema politico mexicano para conducir eficazmente la
economia del pais de manera correcta En la mente de muchos
estadunidenses, lo anterior ponia en riesgo la estabilidad politica y
social del pais, y por consiguiente México se convertia en un peligro
para la seguridad nacional norteamericanas.

No pretendo aqui hacer un andlisis cuidadoso de los varios
conflictos entre México y Estados Unidos de esos afios. Baste con
mencionarlos: el problema del narcotrafico, ejemplificado por el
asesinato del agente de la DEA Enrique Camarena Salazar en 1985, lo
que originé la segunda Operacién Intercepcioén en la frontera con
México. También result6 conflictiva la cobertura negativa de los
medios de comunicacién norteamericanos y la intromisién de algunos
miembros del gobierno estadunidense en los procesos electorales en
Nuevo Le6n, Sonora y Chihuahua en 1985 y 1986. En México
causaron irritaciéon las audiencias promovidas en el congreso
estadunidense por el senador Helms. La persistencia de la crisis
econdmica llevo a los norteamericanos a presionar al gobierno de
México para que acelerara las reformas econémicas internas, en su
opinién, insuficientes. La crisis en México ocasionaba que cada vez
mas mexicanos emigraran al norte a buscar trabajo y ello complicaba

4"Las debacles electorales de 1985 y 1986 simplemente endurecieron las
percepciones de la élite estadunidense sobre el sistema polfitico
mexicano para concebirlo como un sistema en una decadencia posiblemente
terminal, consumido por la corrupcién, saliéndose de control sin desear
a quizd sin poder manejar problemas como el trafico de drogas, con
grandes dificultades para autorreformarse, con una tendencia a serios
errores en la ejecucidén de politicas como consecuencia de la ausencia de
pesos y balanzas y mecanismos de autocorreccién; un régimen que en su
forma actual, es incapaz de garantizar una tasa adecuada de crecimiento
econémico y estda, por lo tanto, destinado a perder la mayor parte de su
apoyo popular y legitimidad; un régimen, en fin, que puede verse
obligado a recurrir cada vez mds a la coercidén para mantener el control
social. Tal régimen es visto como inherentemente inestable, y en el peor
de los casos, como 'una caldera en ebullicidén hecha a la medida para el
aventurismo soviético'".Ibid. p. 222.
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aun mas la relacién bilateral, pues hacia evidente que el gobierno de
México no controlaba aspectos de su politica interna que afectaban
intereses norteamericanos. En el ambito externo, la politica de México
en Centroamérica provocaba irritacion en Estados Unidos.

El conflicto con Estados Unidos produjo una respuesta
nacionalista en México. Sin embargo, jcual era entonces exactamente
la naturaleza de la amenaza para el pais? jcomo percibi6 la élite
gobernante de México las intenciones de los norteamericanos? Una
parte del gobierno mexicano pensé que la intencién norteamericana
era lograr que México cambiara su politica exterior. En particular, la
segunda Operaciéon Intercepcién fue vista como un medio para alterar
1a politica de México en Contadora. Sin embargo, andalisis posteriores
demuestran que la obstruccién del transito fronterizo durante los
primeros meses de 1985 fue una accién precipitada, que obedecia a
"la frustracién norteamericana ante el manejo del caso Camarena"> y
no una politica calculada para modificar la politica exterior mexicana.

Es mas factible pensar que otra parte de la élite mexicana
interpretaba de otra manera el origen del descontento
norteamericano. ;Qué era lo que los norteamericanos buscaban con
su politica de linea dura hacia México? la élite politica
probablemente entendi6é que lo que realmente preocupaba a los
estadunidenses era la capacidad del régimen mexicano para
mantener la estabilidad politica y la paz social en el pais, que
requerian del crecimiento econémico en el largo plazo. Los defectos
del sistema mexicano, ignorados en el pasado debido a su eficacia
para procurar crecimiento y estabilidad, se hacian evidentes en
tiempos de crisis. Asi, los apoyos norteamericanos a partidos de
oposicion, como el PAN, podrian verse como "estabilizadores
sistémicos"e pues buscaban hacer el sistema politico mas funcional al
moderar el poder absoluto de un partido, el cual habia llevado a
México, en opinién de los norteamericanos, a la crisis econémica. En
- ultima instancia, Estados Unidos deseaba un vecino préspero, estable,

5Juan David Lindau, "Percepciones mexicanas de la politica exterior de
Estados Unidos: el caso Camarena Salazar", Foro Internacional, vol. 26,
nam. 4. pp. 574-575.

6Cornelius, Art. Cit. p. 121.
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predecible y, de preferencia, amigable. Simplemente se empezaba a
creer que el arreglo politico imperante, que concedia una gran
autonomia relativa al Estado mexicano, ya no era eficaz para lograr
esos objetivos.”

Si la intencién principal de Estados Unidos era limitar la
~autonomia relativa del Estado mexicano, ello ciertamente constituia
una amenaza para el gobierno de México. Sin embargo, acotar esa
autonomia relativa, asi como favorecer un sistema de pesos y
contrapesos politicos no eran el objetivo primordial de los
norteamericanos, sino los medios; el objetivo principal, era, como
habia sido en el pasado, asegurar la estabilidad politica en México.
Asi, como explica la teoria de las percepciones: "Una explicacion
‘adecuada del comportamiento del otro usualmente es mutuamente
benéfica, siempre y cuando la incompatibilidad entre los objetivos de
ambas partes sea limitada. Si una de las partes comprende las
creencias y los motivos que produjeron, en primer lugar, la accion
inaceptable del otro, entonces puede ser capaz de encontrar un
arreglo tal que satisfaga los objetivos del otro sin sacrificar nada de
lo que para ella es mas importante”.8 La amenaza, por ello, era menos
seria. Los norteamericanos no tenian como propoésito acabar con la
clase polftica mexicana. Y si bien existia un consenso en la élite
politica norteamericana sobre el hecho de que algo debia cambiar, no
habia acuerdo respecto a cuales eran los mejores medios para lograr
ese cambio. El fin altimo que perseguian los Estados Unidos en
México era perfectamente compatible con los objetivos del grupo
gobernante en México (restaurar la eficacia del gobierno mexicano
para conducir los asuntos del pais). La animosidad norteamericana
desapareceria, era factible pensar, cuando el gobierno mexicano
demostrara que podia recuperar su eficacia perdida, es decir, cuando
probara que era capaz de mantener la estabilidad politica y social en
el pais y que podia reiniciar el crecimiento econémico por medio de

’Carlos Rico Ferrat, "Las relaciones mexicano-norteamericanas y la
paradoja del precipicio”, en Humberto Garza (comp.), Fundamentos y
prioridades de la politica exterior de México, México, El Colegio de
México, 1986. pp. 59-72.
8Jervis, Op. Cit. p. 46.
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politicas econOmicas "responsables". Los hechos posteriores
demostraron que esta lectura de la situacion era correcta. |

Cinco arnlos después de la tormenta politica entre los dos paises,
la cordialidad no so6lo habia vuelto, sino que se habia instalado como
pocas veces en la historia. El gobierno mexicano habia demostrado
que era prefectamente capaz de mantener la estabilidad interna y
que contaba con un bien estructurado plan para lograr el crecimiento
econémico de México. Ademas, la politica econémica del régimen
estaba en casi total concordancia con las medidas que, durante los
afios conflictivos previos, los norteamericanos habian considerado
adecuadas para México: privatizar las empresas paraestatales,
desmantelar el sistema de subsidios gubernamentales, abrir la
“economia a la competencia extranjera y derogar restricciones a la
inversion extranjera. De esta forma, los objetivos norteamericanos y
mexicanos pudieron conciliarse exitosamente.

Un elemento mas contribuy6 a fortalecer la posicion del
gobierno mexicano frente a Estados Unidos: las elecciones de 1988.
Ante la posibilidad de un gobierno "de izquierda", en México los
norteamericanos decidieron apoyar totalmente al presidente entrante
y suprimieron todas las criticas a la falta de democracia en México,
que habian sido tan frecuentes en los afios de 1985 y 1986.

III. La verdadera amenaza

La actitud norteamericana hacia México de mediados de los
ochenta, a pesar de su dureza, no constituy®é necesariamente un
riesgo grave para el Estado mexicano debido a la naturaleza de sus
intenciones. El interés nacional de México se encontraba amenazado,
pues se habian dado una serie de intervenciones y presiones
externas, pero esta amenaza no ponia en riesgo la viabilidad del
Estado. Si el interés nacional de todo Estado es primordialmente
asegurar su existencia en un medio internacional caracterizado por la
anarquia y su objetivo es maximizar su poder, entonces el interés
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norteamericano por un vecino estable no era contrario al interés de
México. Los norteamericanos cesaron de hostilizar al gobierno
mexicano cuando estuvieron seguros de que su mejor carta seguia
siendo el viejo sistema politico mexicano que, al igual que en los anos
cincuenta, era caracterizado otra vez como una "democracia
imperfecta".

Sin embargo, en 1985 la amenaza norteamericana empezo a
ser distinta de la hostilidad politica de Estados Unidos causada por
temas como la elecciones, el narcotrafico y Centroamérica. Aunque -
mucho menos vistosa, esta forma de amenaza era mucho mas
peligrosa, y no desapareceria en pocos afos. Me refiero al
proteccionismo comercial. Las tendencias proteccionistas no eran
-nuevas; desde los afios setenta se manifestaba ya una mezcla de libre
comercio en lo general, junto con un proteccionismo sectorial y por
paises, y un neoproteccionismo que empleaba instrumentos legales
para proteger industrias poco competitivas.? Mientras el desarrollo
del pais no se basé primordialmente en las exportaciones, sino en el
- mercado interno, el efecto de un acceso restringido a los mercados
externos no era un peligro muy grande. Ademas el ingreso de
productos extranjeros al mercado norteamericano también era mas
libre.

Sin embargo para 1985 se habia hecho obvio que los planes de
ajuste, ideados para enfrentar una crisis inmediata de liquidez no
bastaban para solucionar los problemas econémicos del pais. La crisis,
se vio, era una crisis estructural y la economia mexicana requeria de
un cambio radical para poder reiniciar el crecimiento y poder pagar
el servicio de la deuda. Ese afio la deuda externa habia llegado a 96

9Gustavo Vega Canovas, "México en las nuevas tendencias de la economia y
el comercio internacionales", Foro Internacional, vol. 28, nim. 1. p.
70. Afrima Vega, "Con la pérdida de competitividad de un creciente
nimero de industrias estadunidenses y la presién politica que éstas
ejercen, el gobierno norteamericano adopté una serie de medidas para
protegerlas, desde las restricciones voluntarias a las exportaciones o
. los 'acuerdos para la comercializacién ordenada' hasta la flexibilidad
de la legislacioén sobre prdacticas desleales en el comercio para asegurar
el control de las importaciones". p. 70-71. Para los efectos anteriores
véase: Gustavo Vega Cdanovas, "lLas exportaciones mexicanas y el
neoproteccionismo norteamericano”, en Lorenzo Meyer (comp.), México-
Estados Unidos, 1982, México, El Colegio de México, 1983.
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mil millones de délares y su servicio consumio6 el 32% del valor de
las exportaciones mexicanas. Las importaciones habian aumentado
21.7% mas que en 1984 y el precio de las exportaciones de México --
petrdleo, productos agropecuarios, minerales y manufacturas-- habia
bajado, causando una pérdida de divisas. La inflacién, de mas del
60% resulté mas alta de lo que el gobierno habia pronosticado. De la
misma forma, la devalucién de la moneda fue mayor de lo previsto, y
aunque el crecimiento del PIB de ese afio fue de 2.7%, ese
crecimiento se concentré en el primer semestre, y para el ano
siguiente ya habia crecimiento negativo.1° S6lo una balanza comercial
superavitaria --se pensaba-- podria proveer los recursos necesarios
para pagar el servicio de la deuda y, eventualmente, reiniciar el
crecimiento basado en la promocion de las exportaciones. En ese
momento, el acceso de las exportaciones mexicanas a su principal
mercado, el norteamericano, se volvié critico.

Las disposiciones en materia de subsidios e impuestos
compensatorios contenidas en la la Ley de Acuerdos Comerciales de
1979, s6lo otorgaban la "prueba del dafio" a aquellos paises que
fueran signatarios del C6digo de Subsidios del GATT, o que tuvieran
un acuerdo comercial con Estados Unidos. Ademas, la ley no hacia
ninguna diferencia entre subsidios internos y subsidios a la
exportacion, ni conferia ninguan trato especial a los paises en
desarrollo. México no tenia ningin acuerdo con Estados Unidos, ni era
miembro del GATT, ni habia firmado el Cédigo de Subsidios. En
consecuencia, los exportadores mexicanos se encontraban sin defensa
frente a las posibles demandas de impuestos compensatorios que
cualquier empresa norteamericana podia presentar para frenar las
importaciones mexicanas. Como dichas empresas no tenian que
demostrar que en realidad se estaba incurriendo en una practica
desleal perjudicial para sus productos (la prueba del darfio) el
Departamento de Comercio debia proceder a imponer un impuesto
compensatorio a la importacién, ante la simple presentacién de la
demanda y la comprobacién de la existencia de algan tipo de

1% orenzo Meyer, "1985; un mal afo en una época dificil", en Gabriel

Székely (comp.), México-Estados Unidos, 1985, México, El1 Colegio de
México, 1986. p. 14.
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subsidio, asi éste estuviese permitido por el Cédigo de Subsidios del
GATT.

En 1981 las autoridades norteamericanas entablaron una acciéon
de impuestos compensatorios contra los globos y productos latex
mexicanos. México no firmo el Codigo de Subsidios del GATT, porque
finalmente el pais declin6 integrarse al Acuerdo durante el sexenio
del presidente Loépez Portillo. En ese momento, "a diferencia de la
certeza con que se interpretaron las consecuencias que traeria
aparejadas la firma del Cédigo de Subsidios para la politica industrial
y comercial, en el caso del posible trato discriminatorio por parte de
Estados Unidos no parecia haberse percibido la seriedad que dicha
amenaza representaba".!'! A pesar de que el valor de las
exportaciones mexicanas afectado por esas medidas era muy
- pequefio, las nuevas disposiciones estadunidenses hacian muy
incierto el acceso continuado de las exportaciones mexicanas al
mercado vecino y dificultaban la planeaciéon de largo plazo en el
sector exportadorl!?, Para evitar los dafos que los impuestos
compensatorios causaban o podian causar a los exportadores
mexicanos, el gobierno de México entré en negociaciones con Estados
Unidos para lograr un acuerdo en materia de subsidios. Sin embargo,
en 1982, México decidi6 no firmarlo, porque los términos del acuerdo
propuesto no salvaguardaban los intereses de México y porque se
pensd que con acuerdo o sin él, las presiones proteccionistas en
Estados Unidos se seguirian manifestando.

Sin embargo, cada vez era mas clara la necesidad de darle
seguridad a los exportadores. Debido a ello, México buscé reabrir la
negociacién con Estados Unidos sobre el propuesto acuerdo comercial.

11Gustavo Vega Cédnovas, "El entendimiento sobre subsidios e impuestos
compensatorios entre México y Estados Unidos: implicaciones econémicas y
politicas”, en Gabriel Székely (comp.), México-Estados Unidos, 1985...
Op. Cit. p. 135. _

12", ,.en julio de 1982 el valor de las exportaciones mexicanas contra
las que se habian presentado demandas o se habia decidido aplicar
impuestos compensatorios, se elevaba a 40 millones de délares. Para
enero de 1983, la cifra comparable habia ascendido a 133 millones de
délares. Si bien el monto afectado seguia siendo minimo con relacién a
la exportacién total de México a Estados Unidos, era impresionante el
aumento de la cifra, que se habia triplicado en un semestre”. Gustavo
Vega, "El entendimiento sobre subsidos...", Op. Cit. p. 140.
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A pesar de ello, los norteamericanos se resistieron a discutir un
nuevo acuerdo, y en 1984 no sélo no habian cedido en ninguna de
. sus posiciones sino que sorpresivamente vincularon a la negociacion
un asunto totalmente ajeno: la regulacién sobre inversion extranjera
de México en materia de productos farmaceuticos. Estados Unidos
condicion6é la firma del acuerdo sobre subsidios e impuestos
compensatorios a la modificacién del Decreto sobre Regulacion y
Fomento a la Industria Farmaceutica de 1984, modificacion que se
llevé a cabo para que en abril de 1985 se pudiera firmar el
Entendimiento. Ademas, el acuerdo no reconocia a México como un
pais en desarrollo y le imponia las obligaciones propias de un pais
desarrollado. De esta manera México conté con menos prerrogativas
“en el Memorandum de Entendimiento con Estados Unidos que
aquellas con las que hubiera contado de haber suscrito el Cédigo de
Subsidios del GATT. Mas aun, la Ley de Comercio y Aranceles de
1984 de Estados Unidos incluy6 algunas disposiciones que ponian en
duda la utilidad de la "prueba del dafio” que México habia buscado
- tan afanosamente. Bajo la seccion 12, titulo VI de dicha ley, la
autoridad comercial norteamericana, al evaluar el presunto dafio
ocasionado a la industria estadunidense por las importaciones
subsidiadas o vendidas a precios de dumping deberia tomar en
cuenta el efecto acumulado de las importaciones de varios paises,
independientemente de la proporcién relativa de productos con la
que cada uno de ellos participara en el mercado. La Ley de Comercio
y Aranceles se utiliz6 para "castigar" a México en 1987, cuando
Estados Unidos retir6é beneficios equivalentes a 200 millones de
dolares de su Sistema Generalizado de Preferencias. Esta accion
constituy0 una represalia contra la resistencia mexicana a incorporar
completamente las sugerencias de Estados Unidos en la reforma de
1986 a la Ley de Patentes y Marcas!3.

Esta posicién norteamericana, en un momento de debilidad
estructural tan critica de México, en un area tan importante como la

13Gustavo Vega Cdnovas, "lLas relaciones comerciales entre México vy
Estados Unidos: evolucidén y perspectivas para el futuro", en Gustavo
Vega Cdnovas, (coord.), México ante el libre comercio con América del

Norte, México, El Colegio de México/Universidad Tecnoldgica de México,
1991. pp. 194-199.
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comercial si constituia una amenaza muy seria al interés nacional
mexicano. El que Estados Unidos aprovechara el momento de mayor
debilidad de su vecino para obtener concesiones en un area desligada
de aquella de la negociada (inversion extranjera) y el que no
reconociera el status de México como pais en desarrollo, (cuando se
encontraba mas que nunca en una grave crisis economica)
constituyeron las sefiales del reto a enfrentar: "Un Estado puede ser
visto como una amenaza si se muestra dispuesto a ignorar los
procedimientos acordados y demuestra poca consideracion respecto a
lo que usualmente se consideran los derechos legitimos de otros".14
Para los norteamericanos, México era un Estado que se proponia
utilizar su petréleo para inundar el mercado de Estados Unidos de
- productos subsidiados y poner en riesgo a las industrias
norteamericanas que competian "lealmente". La amenaza
norteamericana no sélo estaba conformada por el hecho de que ese
pais habia violado las normas acordadas durante la negociacién del
acuerdo y que no habia reconocido la legitima condicién de México
como un pais pobre y subdesarrollado, sino que los efectos de la
politica norteamericana ponian en peligro la estrategia misma de
desarrollo que se buscaba salvaguardar y por ello, la viabilidad
misma del régimen. El aumento de los costos de las empresas
exportadoras ocasionado por el retiro de los subsidios podria
provocar la disminucién de las exportaciones mexicanas y en
consecuencia, de las divisas tan necesarias para el pais. En cierta
forma, la linea dura que se habia observado en los asuntos politicos
de México habia "contaminado” la relacién comercial. De esta forma
México empez6 a ser incluido en la lista de paises en la que se
- encontraban los "blancos mas frecuentes de la legislacién comercial
proteccionista"15,

14Robert Jervis, "Perceiving and coping with threat”, en Robert Jervis,
Richard Ned et al., Psychology and deterrence, Baltimore, The John
Hopkins University Press, 1985. p. 15.

3Cornelius, Art. cit. p. 213.
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IV. 1988-1990: el "espiritu de Houston" y la amenaza de la no-
intencioén.

Con el cambio en Estados Unidos de una administracion
ideolégica a una mas pragmatica, la nueva politica econémica de
México y la solucién regional de los conflictos de Centroamérica, el
camino hacia la "reconciliacion" entre México y Estados Unidos se
habia allanado. Los gobernantes eran otros y el entendimiento -
politico habia sustituido al conflicto. Y sin embargo, la falta de éxito
de los gobiernos norteamericanos en reducir el déficit presupuestal
de Estados Unidos habia garantizado para el futuro enormes déficits

‘comerciales, que a su vez reforzaban en el congreso el apoyo a la
legislacién proteccionista, dirigida contra paises altamente
exportadores como Japén. Aunque la intencién de Estados Unidos
haya sido reducir sus importaciones de esos paises, el efecto de sus
politicas proteccionistas ha recaido también sobre otros paises a los
cuales no se intentaba perjudicar, como México. Esto es a lo que llamo
]Ja no-intencién, o la falta de intencion explicita por perjudicar a otro.
De esta forma, la amenaza la constituye la incapacidad del Ejecutivo
norteamericano para aminorar los efectos de sus medidas
proteccionistas en México!s, |

Sin embargo, algunas medidas de proteccién comercial si
empezaron a dirigirse contra México. Para 1988 la politica comercial
global de Estados Unidos tenia los siguientes objetivos: incrementar el
acceso de sus exportaciones en el extranjero, sin importar que otros
paises aplicaran o no tratamiento discriminatorio, aplicar presiones
para restringir las importaciones provenientes de ciertos paises y
amenazar con represalias contra aquellos Estados que utilizaran
practicas desleales contra las exportaciones norteamericanas. Estos
propdsitos quedaron plasmados en la 1988 Omnibus Trade and

161 principal problema para México no es la existencia de 1la
legislacién norteamericana proteccionista, sino si estas leyes otorgan
- "al presidente de los Estados Unidos suficiente autoridad discresional
para aminorar los efectos potencialmente adversos sobre México", Guy F.
Erb y Stephen Lande, "Tough Congress Could Hurt Neighbors", Business
Mexico, vol. 4, nim. 2. p. 32.
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Competitiveness Act. Esta ley buscé incorporar a la lista de subsidios
indeseables a los precios de los insumos de recursos naturales. El
proteccionismo contingente norteamericano se habia materializado en
la forma de medidas antidumping contra una de las exportaciones
mexicanas mas exitosas: el cemento. Los recurrentes embargos al
atin mexicano (el primero fue impuesto en 1980, levantado en 1986
y reimplantado en 1990) mostraban que México podia ser también
blanco explicito de las medidas de proteccién norteamericanas. En
Estados Unidos, el crecimiento continuo de las exportaciones
mexicanas no-petroleras generaba presiones para imponer nuevas
barreras proteccionistas.!?

El asunto del déficit comercial norteamericano rebasa el ambito

“de la relacién con México, e involucra a otros actores internacionales,
lo que complica enormemente la posibilidad de que el ejecutivo
norteamericano haga de México una excepcion. Se puede decir que si
los Estados Unidos no tuvieran un déficit comercial tan desmesurado,
entonces probablemente desearian abrir mas su mercado a las
exportaciones mexicanas, como una forma de ayuda a un pais con el
cual mantienen un inusitado buen entendimiento. Pero esa intencion
hip6tetica no puede materializarse del todo debido a las condiciones
reales de la economia norteamericanals.

La légica de hacer que los productos mexicanos fuesen
competitivos sOlo tenia sentido si dichos productos eran aceptados en
otros mercados, reales y potenciales. El estado de la economia

' norteamericana no permitia hacer concesiones comerciales a México

en base uinicamente a su importancia estratégica; debia haber
ganancias econdmicas tangibles para la economia estadunidense.

En 1988 Estados Unidos y Canada firmaron un Acuerdo de

Libre Comercio. Para México, como se vera en el capitulo 4, este

acuerdo significé la posibilidad de una desviacién del comercio a

17Gustavo Vega Cénovas, "México, Estados Unidos y Canadd: la agenda y
las modalidades de un acuerdo de libre comercio trilateral”, en Gustavo
Vega (comp.), México -Estados Unidos, 1990. México, E1l Colegio de
México, 1992. pp. 151-152.

18Sidney Weintraub, "El debate sobre el libre comercio en América del
Norte”, en Gustavo Vega Cdnovas (comp.), México ante el libre comercio
con América del Norte,México, El Colegio de México/Universidad
Tecnolégica, 1991. p. 153.
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- favor de Canada en algunas de sus industrias claves, como la
petroquimica, la de aceros especiales y la automotriz. En realidad el
acuerdo garantizaba la supervivencia de aquellas industrias en
ambos paises cuyos productos no eran competitivos frente a las
importaciones de las naciones en desarrollo que tenian ventajas
comparativas en manufacturas intensivas en mano de obra, como los
textiles. Proteger las industrias canadienses y estadunidenses
ineficientes significaba establecer barreras proteccionistas contra las
importaciones mas eficientes de paises como México!9. Replanteado el
modelo de desarrollo, México empezaba a entender el riesgo que
significaba para el pais la dinamica de los bloques comerciales en el
mundo.

Al aio siguiente, en 1989, el colapso de los regimenes
socialistas de Europa del Este dio una nueva dimensién a los retos
que enfrentaba México en el exterior. No sélo el pais corria el riesgo
de quedarse fuera del bloque comercial norteamericano, que se
acababa de formar, sino que ademas las posibles fuentes de inversién
se veian complicadas por los acontecimientos internacionales.
Después de 1992 se veia con poco optimismo el acceso a los mercados
europeos y habfa habido poco éxito en penetrar los mercados
asiaticos. Los cambios en el sistema internacional auguraban una
escasez de capital de inversion en los afios por venir. En México tal
vez este riesgo se sobreestimé en 1989. En realidad, como los tres
afnos posteriores demostraron, los desordenes politicos y econémicos
que se sucedieron en los paises de Europa oriental los hacian menos
atractivos y seguros para la inversion de lo que se pens6é en un
principio. Sin embargo, la apreciacion mexicana de que habria
escasez de capitales en el futuro no fue del todo errada. Desarrollos
internacionales posteriores a la caida del Muro de Berlin requeririan
de dinero fresco: la unificacién alemana en 1990, la reconstrucciéon de
- Kuwait después de la Guerra del Golfo Pérsico de 1991 y las reformas
econdmicas en los paises de la ex Union Soviética.

19Gustavo Vega Cdnovas, "El Acuerdo bilateral de Libre Comercio entre
Canadd y Estados Unidos: implicaciones para México y los paises en
desarrollo”, Foro Internacional, vol. 28, nim. 3. pp. 394-398,
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Para el gobierno mexicano entrante reanudar el crecimiento
economico, después de siete afios de crisis, no era solo deseable, sino
constituia una necesidad imperiosa. Si la crisis politica que siguio a
las elecciones de 1988 paradoéjicamente habia fortalecido al gobierno
frente a los norteamericanos, hacia el interior del pais demandaba
del nuevo presidente una reactivaciéon econémica inmediata. México
requeria urgentemente de inversiones y de aumentar sus
exportaciones; cualquier cosa que impidiese hacerlo era una amenaza:
"Las necesidades de los tomadores de decisiones y las de los Estados -
pueden influenciar fuertemente el que otros sean vistos como
amenazas, qué tipos de amenazas y el cémo lidiar con ellas".20 Las
condiciones econémicas de 1989 se discutieron en el capitulo
‘anterior, aqui s6lo cabe hacer énfasis en que la restauracion de la
legitimidad del régimen mexicano implicaba dar muestras de que se
iba hacia la recuperacion. En 1989, la balanza comercial volvia a ser
deficitaria, y la inflacién --mayor de la esperada-- empezaba a
afectar a las exportaciones manufactureras.

Mercados cerrados en otras partes del mundo, y el
estancamiento de la Ronda Uruguay del GATT, hacian pensar que
asegurarse contra el proteccionismo en el principal mercado era mas
inteligente que perseguir la "quimera" de la diversificaciéon.2! La otra
opcién consistia en quedarse fuera de la dinamica de los bloques
econémicos, junto a un pais donde se concentra el 70% de nuestras
exportaciones y que cada vez se mostraba mas y mas propenso a
poner obstaculos al comercio. La situacién interna en México era
sumamente delicada en 1989, porque el sistema politico
probablemente ya no podria resistir otra caida de las expectativas de
recuperacion, mas aun después de haberse anunciado el acuerdo
sobre la deuda externa de México con los acreedores internacionales.

Para el presidente Salinas era evidentemente mas riesgoso en
1990, el estancamiento econémico que una posible pérdida de
identidad cultural y soberania nacional proveniente de una
integracion comercial con Estados Unidos. Parecia haber muy pocas

2%Robert Jervis, "Perceiving and coping with..."p. 25.
2IM. Delal Baer, "North American Free Trade", Foreign Affairs, vol. 70,
nim. 4. p. 140.
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alternativas y el tiempo apremiaba. La amenaza de que el
proteccionismo norteamericano detuviese el incipiente
recuperamiento economico de México y pudiese precipitar, una vez
mas, a otra crisis, decidieron al gobierno de México a buscar una
alianza que minimizara el riesgo de que se interrumpiese el acceso de
sus exportaciones a su mercado fundamental.



Capitulo 4

"Realidades cambiantes: la reformulacion de la politica
mexicana hacia Estados Unidos
(1988-1990)"

Hace 45 anos, Daniel Cosio Villegas escribi6é sobre la situacion
que vivia el pais: "Parece indudable que, si la situacién actual de
México ha de juzgarse con cierta severidad, la conclusién no puede -
ser otra: el pais estd en una crisis politica y moral de grave
trascendencia, y si no se la reconoce, y admite, y si no se hace el
mejor de los esfuerzos para remediarla, México caminara a la deriva,
‘perdiendo un tiempo que un pais tan retrasado en su evolucion no
puede perder; o se hundira, para no rehacerse quizds con una
personalidad propia. Quiere decirse que si México no se orienta
pronto y firmemente, puede no tener otro camino que confiar su
porvenir a Estados Unidos. Muchos de sus problemas se resolverian
asi; llegaria hasta a gozar de una prosperidad material antes
desconocida; pero dejando de ser México en la justa medida en que
su vida venga de fuera."! Podria decirse que el tiempo transcurrido
desde entonces fue la agonia del proyecto revolucionario de los afios
treinta. Sin embargo, mientras que la Revolucién mexicana moria, el
pais logré un desarrollo econémico sin precedentes desde el
porfiriato: el llamado "milagro mexicano". Posiblemente uno de los
rasgos mas importantes y singulares del nacionalismo mexicano fue
su capacidad para construir --o intentar construir-- un pais original,
a contracorriente de los deseos de la potencia hegeménica vecina. En
ese sentido, el proyecto nacional se caracterizé por su resistencia a la
asimilacién cultural y politica. Sin embargo: "Si no hace mucho la
presencia al norte del rio Bravo de una gran potencia mundial con
una economia treinta veces supei‘ior fue vista por los lideres
mexicanos como un serio problema para la viabilidad nacional de
México, hoy esa potencia, triunfadora de la guerra fria y de la guerra
del golfo Pérsico es vista como el elemento central de la solucién a

1Daniel Cosio Villegas. "La crisis de México", Cuadernos Americanos,
vol. 32, marzo-abril 1947, p. 48.
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largo plazo para los problemas de estancamiento y obsolescencia del
aparato productivo mexicano. Esta visibn es compartida por una
buena parte de la opinion publica, fatigada por una crisis econémica
larga y profunda sin precedentes desde la guerra civil
revolucionaria".2

L. El fin de la retérica: de aliados implicitos a socios explicitos

Para los estadunidenses: "A pesar de los enfrentamientos
histéricos y de las fricciones bilaterales constantes, México ha sido
‘casi siempre incluido en la categoria general de 'aliado de segunda’ o
pafs perteneciente al Aarea de influencia hegemonica
norteamericana."3 México, sin embargo, no siempre se ha percibido a
si mismo como un "aliado" de Estados Unidos: "Tradicionalmente
México no se ha considerado a si mismo como un enemigo 0 un
agresor de Estados Unidos, ni se ha comportado como tal, pero
tampoco ha sido un aliado de ellos. Histéricamente ha visto a Estados
Unidos como un vecino agresivo y ha asumido la existencia de
intereses nacionales muy distintos, incluso contradictorios. (...) México
no ha conseguido, salvo en situaciones muy especificas, que Estados
Unidos lo vea y lo respete como a un adversario real o potencial, pero
a su vez Estados Unidos no ha logrado tampoco que México se
considere su aliado. Este peculiar desencuentro se expresa en la
ambivalencia mexicana y en el desdén y condescendencia
norteamericanos".4

ZLorenzo Meyer, "Las crisis de la élite mexicana y su relacién con
Estados Unidos. Raices histéricas del Tratado de Libre Comercio"”, en
Gustavo Vega (comp.), México-Estados Unidos 1990, México, E1 Colegio de
México, 1992, p. 90.

3Adolfo Aguilar Zinser, "Debilidades del nuevo proyecto de negociacién
con Estados Unidos", en Lorenzo Meyer (comp.), México-Estados Unidos,
1988-1989, México, E1 Colegio de México, 1990. p. 31.

4Ibid. p. 32, "En los ultimos afios, el paso abrupto de una politica
proteccionista y defensiva a una politica de apertura, liberalizacién y
privatiazacién, ha traido consigo una revisién de la estrategia global
de negociacién del Estado mexicano frente a Estados Unidos. (...) Este
nuevo derrotero estd determinado por la bisqueda franca de todo tipo de
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Como se dijo en el capitulo 1, México ha sido aliado de Estados
Unidos desde la posguerra, por hallarse geograficamente dentro del
area de seguridad considerada como el "imperativo categorico”
norteamericano. La pertenencia del pais al bloque occidental nunca
estuvo en duda. Este hecho estableci6, como sefiala Mario Ojeda,
limites a la politica exterior del pais. Esa alianza sin embargo tenia
una serie de caracteristicas importantes: en primer lugar era una
alianza poco institucionalizada. México se neg6 durante los afios de la
guerra fria a firmar acuerdos de cooperacién militar con Estados
Unidos, a diferencia de casi todos los demas paises de la region,
aunque si se adhiri6 al Tratado Interamericano de Asistencia
Reciproca (TIAR). Este tipo de decisiones reflejaba el grado de
autonomia relativa que gozaba el gobierno mexicano y que permitia
que la politica exterior mexicana frecuentemente se encontrara en
desacuerdo con la norteamericana.

En la practica la tolerancia norteamericana permitia un discurso
nacionalista en México: "Si México no era 'democratico’ en el sentido
que los Estados Unidos entendian el término, al menos ya no era
radical y turbulento, como habia sido antes de 1940. No ofrecia
ventajas a los enemigos de Washington, se guardaba de intervenir en
los asuntos internos de otros paises aliados y protestaba solo
moderadamente cuando Estados Unidos llevaba a cabo politicas
agresivas en otras partes del mundo. A cambio de todas estas
ventajas, el tratar la fachada del gobierno constitucional mexicano
como si fuese una instancia genuina de democracia pluralista era un
precio menor a pagar para los estrategas norteamericanos".> Estas
eran las bases del acuerdo tacito entre los dos paises. De este
entendimiento se desprendia, en segundo lugar, el que México, entre
otras prerrogativas, tuviera la de no aceptar abiertamente dentro del
pais que era un aliado de Estados Unidos. A principios de los afios

coincidencias que induzcan al vecino a dejar de ver en el gobierno de
México a un seudoadversario y reconocer en cambio en él a un socio
entusiasta y flexible, que incluso puede llegar a ser un aliado."p. 33.
SLaurence Whitehead, "México and the 'hegemony' of the United States:
past, present and future”, en Riordan Roett (ed.) Mexico's External
Relations in the 1990s, Boulder, Colorado, Lynne Rienner Publishers,
1991, p. 250.
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noventa, pareceria que esta caracteristica ha cambiado, para ahora
aceptar abiertamente la alianza norteamericana, que se encontraria
formalizada por medio de un Acuerdo de Libre Comercio.

El término mismo de "alianza" se refiere en la teoria a
compromisos militares;® sin embargo, las relaciones de los paises en
otras esferas también parecen cumplir por lo menos en parte con una
definicion mas amplia del término : "Una alianza es un 'promesa’; una
declaracion explicita mutua sobre intenciones futuras. Ello las separa
de otras intenciones o expectativas que pudieran originarse de otras
fuentes distintas a una promesa."’. Una alianza es la promesa misma,
no la accion militar que se pudiera derivar de ella.

La aplicacién de la teoria de las alianzas a casos no militares
‘presenta varios problemas. En primer lugar, la teoria, especialmente
el concepto bandwagon de Walt, resulta restrictivo. Aunque posee un
poder explicativo importante, no da cuenta de varias posibilidades de
accién a disposiciéon de los Estados, cuya unicas alternativas no
solamente son aliarse contra o con la amenaza. Ejemplos de otras
estrategias son: la neutralidad, formal o informal, el mejoramiento de
la relacion con un tercer Estado, pero sin concretar una alianza, y una
mas es la conciliacién con un Estado amenazante. En segundo lugar,
la estructura de incentivos en los asuntos militares es distinta a la de
otro tipo de asuntos. Un intento por explicar las alianzas
internacionales por medio de la teoria de juegos soluciona algunas de
las limitaciones de la teoria desarrollada por Walt. El resultado del
"juego" de una alianza (el que uno pierda y otro gane) es producto de
las capacidades relativas (el poder) de los jugadores; a su vez, ese
resultado modifica esas mismas capacidades. Asi, parte del éxito de
un juego depende de si la probabilidad del jugador para ganar
juegos futuros aumenta o se reduce. Las ganancias de un juego se
miden en elementos de poder (estratégicos) asi como en valores
intrinsecos (valores ultimos). La "ganancia" es una mezcla compleja

6 La definicién de Arnold Wolfers es: "Una alianza es una promesa de
asistencia militar mutia entre dos o mds Estados soberanos™, Arnold
Wolfers, "Alliances" en David L. Sills (ed.), International
Encyclopaedia of the Social Sciences, New York, Macmillan, 1968. p. 268.
’Glenn H. Snyder, "Alliances, balance and stability”, International
Organization,.vol. 45, nim. 1, p. 123.
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de ambos componentes. Importa, no s6lo cuanto poder gané un
Estado sino si al mismo tiempo cumpli6 con sus valores mas
preciados. La ganancia mas importante es la seguridad. La seguridad
es la probabilidad de que los valores que se disfrutan en el presente
se disfruten en el futuro, la "probabilidad" es una funcién de las
relaciones de poder, mientras que los "valores disfrutados en el
presente" son los intrinsecos. Las alianzas y los alineamientos pueden
producir otros valores mas alla de la seguridad, como el prestigio, la
estabilidad interna y el bienestar econémico8. Es decir, que una
alianza con Estados Unidos también puede cambiar los valores
intrinsecos del Estado, como el nacionalismo, asi como la politica
‘exterior mexicana en algunos de sus lineamientos tradicionales.

II, Tiempo transcurrido

Como sefala Lorenzo Meyer, no es la primera vez que la élite
mexicana mira hacia los Estados Unidos como un medio para
solucionar los problemas del pais: "A ocho afios del catastrofico final
del sexenio de José Lépez Portillo, la presidencia --la institucién
politica dominante, y con mucho del sistema politico mexicano--,
apoyada por la alta burocracia, la élite empresarial, los restos del
aparato corporativo que da forma y es producto del partido del
Estado, la Iglesia y partes importantes de los sectores medios, lanza
toda su fuerza para dar cuerpo a un proyecto que es, a la vez, antiguo
y original: hacer que la relacién mexicana con los Estados Unidos deje
de ser un obstaculo al desarrollo nacional y, en cambio, se transforme
en el gran instrumento de solucién al afiejo problema de México, la
modernizacién".?

En cuatro ocasiones la élite politica de México buscoé hacer
compatible "e incluso dependiente" su proyecto politico del

8Snyder, Art. Cit. pp. 132-142.
9Lorenzo Meyer, "La crisis de la élite mexicana y...", p. 92.
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acercamiento politico y econémico con Estados Unidos.10 La primera
ocasion fue durante la guerra de intervencién norteamericana: en
1847 los liberales puros pensaron hacer de "la ocupacién
estadunidense no una tragedia nacional sino un instrumento de
regeneracion: reformar a la sociedad mexicana imponiendo el
liberalismo con el auxilio de las armas norteamericanas".1! Mas tarde,
en 1857 y 1859, durante la guerra de Reforma, uno de los grupos
contendientes estuvo dispuesto a hacer importantes concesiones a los
norteamericanos: "...los liberales mexicanos estaban en una
circunstancia desesperada, podian elegir salvar su proyecto politico y
su destino personal a costa de acceder a las exigencias imperiales
estadunidenses. Eso fue efectivamente 1o que ocurri6".}2 Esos dos
momentos histéricos, en los cuales se buscé concretar una alianza con
los norteamericanos pueden caracterizarse, en la teoria, como
alianzas defensivas. El bandwagoning es producto de una situacion
desesperada; la élite busca aliarse, no solamente para apaciguar a la
amenaza internacional sino para salvarse fisicamente y para salvar
su proyecto de nacioén. No sélo existia una debilidad producto de
guerras civiles sino que no parecia haber ninguna otra opcién. Los
dos otros momentos histéricos en que México busco aliarse
directamente con Estados Unidos ocurrieron en circunstancias
distintas. Durante el porfiriato, en lo que se conoce como el
"entendimiento liberal"13, Diaz, una vez hubo pacificado el pais:
"avanzo6 en esa parte del viejo proyecto liberal que deseaba hacer de
la relacion econémica con Estados Unidos menos un peligro y mas un
medio para conseguir la meta original: el progreso material de México
como la unica forma de evitar nuevos despojos e invasiones
extranjeras en el futuro. Concesiones ferroviarias, mineras,
territoriales, petroleras y de servicios urbanos fueron otorgadas
entonces con generosidad por Diaz a los empresarios

1Tbid, p. 76.

117bid, p. 79.

127pid, p. 84. |

13josefina Zoraida Vazquez y Lorenzo Meyer,México frente a Estados

Unidos (un ensayo histérico) 1776-1988, México, Fondo de Cultura
Econbémica, 1989. p. 89.




65

estadunidenses."14 Por ultimo, con Calles, tras la crisis de dos afios
con los norteamericanos por la ley petrolera que éste buscaba
imponer, y cuando los dos paises lograron llegar a un acuerdo,
primero en 1923 y después en 1927, se optd por definir el interés
nacional de México "de manera tal que, en lo basico, resultara
funcional al estadunidense y se apoyara en é1".15 Como puede
observarse, en estos dos casos, el pais habia salido no hacia mucho
tiempo de profundas crisis, como guerras civiles o internacionales.
La decision de vincularse a Estados Unidos no fue ocasionada por la
debilidad extrema y absoluta de los casos anteriores, sino por el
contrario, ocurri6é cuando el Estado se recuperaba y habia logrado,
por fin, pacificar al pais. Es en el momento en el que las élites se
‘enfrentan a la tarea de reformular su proyecto nacional, que vuelven
la vista a Estados Unidos como una via para dar el "gran salto
adelante". La decisién no es desesperada y se da una vez que los
asuntos esenciales del Estado --la supervivencia fisica del mismo o de
su élite-- se encuentran resueltos. Es importante hacer notar que la
debilidad del pais no habia desaparecido del todo en estas dos
ultimas ocasiones, --de ser asi no habria habido necesidad de
confiarse al enemigo tradicional, pues el pais hubiera podido valerse
por si solo, con sus propios recursos--, la soluciéon de los problemas
mas apremiantes e inmediatos dejaba paso a que la élite gobernante
buscara nuevas estrategias para lograr la modernizacion y el
desarrollo econémicos, que a la larga fortalecieran al pais y
solucionaran el problema histérico de la inseguridad del Estado
mexicano. En estos periodos, las alianzas tuvieron un caracter
ofensivo: buscaban explotar activamente ventajas derivadas de la
vinculacion politica y econémica con Estados Unidos, tales como flujos
de capital e inversion directa que s6lo vendrian por medio de un
acuerdo con los norteamericanos. De la misma forma, la
reformulacion de la alianza que busca México a partir de 1990 con
Estados Unidos se da después de que el pais, como durante el

"entendimiento liberal" , acaba de pasar por un periodo
141 orenzo Meyer, " Las crisis de la élite mexicana y su relacién..." .p.
89.

15Tbid,p. 91.
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extremadamente dificil (de debilidad estructural de los recursos
totales del Estado) y cuando la experiencia reciente con los
norteamericanos ha sido de amargo reconocimiento del poderio ajeno
y de la debilidad propia.

Sin embargo, los paralelismos histéricos tienen limites: la
reformulacién de la politica mexicana hacia Estados Unidos de
principios de los noventa se da en circunstancias nuevas. La mas
importante es que con el paso del tiempo la geografia, a pesar de la
resistencia y los intentos para oponerse del Estado mexicano, ha
terminado por imponerse. Asi, las economias de México y los Estados
Unidos, al desarrollarse, se han vinculado progresivamente, a veces
con el beneplacito de los gobiernos nacionales, otras sin €él. Hoy, la
telarafia funcional de los aparatos productivos mexicano y
norteamericano constituye una realidad que es innegable.

I11. ;Una nueva "relacion especial"?

Se ha descrito el periodo actual de las relaciones entre México y
Estados Unidos como una vuelta al esquema de la "relacién especial”,
caracteristico de la posguerra, ahora acompafiado por la reedicién de
algunas de sus peculiaridades, como el "acuerdo para disentir": "En
los ultimos tiempos, la idea de la relacion especial con Estados Unidos
se ha puesto una vez mas de moda con una fuerza que quiza no habia
tenido nunca antes. Se habla, y no con un sentido meramente
retorico, de una nueva era de cooperacion y entendimiento, de un
didlogo maduro, amistoso y muy cordial, de una gran convergencia de
intereses entre México y Estados Unidos."16

Laurence Whitehead ha reconocido esta probable vuelta a un
entendimiento previo: "La tranquilidad en la superficie de los afos
cincuenta ha sido activamente recreada y tal vez hasta superada".l?
Sin embargo, el periodo de la posguerra guarda importantes
diferencias con el actual, al igual que la politica exterior mexicana.

16Adolfo Aguilar Zinser, Art. Cit, p. 28.
17Laurence Whitehead, Art. Cit. p. 246.
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Aun asi, las similitudes son importantes; posiblemente la mas
importante de ellas es la habilidad de los respectivos gobiernos para
evitar que los temas conflictivos contaminen a la relacién en su
conjunto. La "armonia" entre los dos paises fue activamente
promovida a partir de que los dos gobiernos hicieron esfuerzos por
suprimir el conflicto en la medida de lo posible. El periodo de la
posguerra, hasta 1970, también observ6 una coincidencia relativa en
algunos de los intereses nacionales de ambos paises: a México le era
importante un orden internacional en donde la no intervencién fuera
una norma de conducta que lo salvaguardara de intromisiones
norteamericanas. El "aislamiento" del mundo le daba al pais la
libertad para concentrarse en su programa de desarrollo interno sin
interferencias externas. A Estados Unidos le importaba la estabilidad
de México por razones estratégicas y veia al régimen mexicano como
un aliado renuente en su politica hemisférica, pero confiable en su
lucha global contra la Unién Soviética.

Sin embargo, las coincidencias no deben exagerarse. A
diferencia de los cuatro momentos histéricos descritos anteriormente,
la posguerra no es un periodo de bandwagon, ni tampoco las
relaciones mexicano-norteamericanas marcharon sobre ruedas. Los
recursos de poder del pais fueron mayores entonces que ahora. El
antecedente del periodo de la relacion especial se haya en el
desencuentro entre México y Estados Unidos que se produjo al
término de la Segunda Guerra: "Durante la guerra y en los diez o
quince anos que siguieron al armisticio de 1945, la opinién
dominante entre los circulos dirigentes mexicanos --oficiales y sobre
todo privados-- era que la alianza entre México y Estados Unidos no
se debia agotar en la mera cooperacion bélica, y que en realidad la
alianza original era solo el principio de una posibilidad mucho mas
interesante para México: la de la cooperacion de largo plazo para el
desarrollo econémico regional.

Desde esta perspectiva, el estrechamiento de los lazos
materiales, politicos y culturales con Estados Unidos, encerraba un
potencial enorme; nada menos que la superacion definitiva de
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nuestro subdesarrollo.!® El desencuentro se produjo cuando los
intereses nacionales de ambos paises se separaron. En primer lugar,
los norteamericanos no deseaban dar préstamos oficiales a los paises
latinoamericanos, pues consideraban que esa era funcién de la libre
empresa.

En segundo lugar, la negativa en 1951 y 1954 de refrendar en
los mismos términos que durante la guerra los acuerdos sobre
braceros y las politicas norteamericanas de vender a precios de
dumping algunas materias primas demostraron que los intereses de
Estados Unidos y los paises de la region no eran idénticos. Pero, sobre
todo: "cuando el anticomunismo de Washington se transformoé en una
forma de intervencion politica directa y violenta en los asuntos de los
' paises latinoamericanos entonces México adopté una actitud de
mayor prudencia y reserva frente a la posicion de su vecino del
norte."19

En 1953 México se neg6 a firmar con Estados Unidos un
acuerdo de ayuda militar. Asi, la politica latinoamericana de
Washington enajen6é a los mexicanos e hizo evidente la no
coincidencia de sus intereses. Una diferencia fundamental entre
ambas etapas es que el goblerno del presidente Salinas no tiene las
limitaciones ideologicas que si tuvieron los dirigentes mexicanos de la
posguerra: "Su compromiso ideolégico con la Revolucion mexicana y
las consiguientes referencias a la soberania nacional, la no
intervencion o el nacionalismo impidieron la formulacion explicita y
coherente de la clase de asociaciéon que se deseaba establecer con
Estados Unidos o0 hicieron que ésta se expresara en forma
extremadamente ambigua".20

La politica exterior hacia Estados Unidos consistia en la
busqueda de una relacién especial en virtud de la cual : "México
obtuviera de los Estados Unidos ciertas ventajas econdémicas que le

18 orenzo Meyer, La segunda muerte de la revolucién mexicana, México,
Cal y Arena, 1992, p. 202.

197Tbid. p. 202. N

2001ga Pellicer y Esteban L. Morcilla, Historia de la revolucién
mexicana, 1952-1960; el entendimiento con los Estados Unidos y la
gestacién del desarrollo estabilizador,México, El1 Colegio de México,
1978. p. 93.
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permitieran avanzar mas rapidamente por la senda de la
industrializacién y que, al mismo tiempo, se confirmara su derecho a
impedir las formas mas abiertas de intervencion manteniendo sus
tradiciones nacionalistas surgidas con la ideologia de la revolucién.".21
Es de la mayor importancia hacer notar que los Estados Unidos
eran importantes en ese periodo, por un lado, por lo que se esperaba
que no hicieran --intervenir en los asuntos internos del pais-- y por
el otro, como fuente estable de importaciones para el proyecto
nacional de desarrollo que estaba basado en el mercado interno.
Mientras que Estados Unidos se abria, México se cerraba para
industrializarse y aumentar asi su autonomia frente a los
‘norteamericanos. La importancia especifica de Estados Unidos en ese
momento en particular estaba dada en funcién del modelo de
desarrollo de sustitucidon de importaciones. En los noventa, en cambio,
después del agotamiento del modelo de desarrollo anterior ya no es
posible cerrarse al exterior y Estados Unidos es otra vez importante
por lo que se espera que no haga (cerrar su mercado), y por lo que
puede y se espera que haga (dar acceso preferencial a las
exportaciones mexicanas y proveer inversion).

Asi, a diferencia de la posguerra --y a semejanza del periodo
de la llamada politica exterior "activa"-- la politica hacia Estados
Unidos no es principista. El discurso oficial ha perdido sus tintes
antinorteamericanos para enfatizar las ventajas comunes de una
asociacion mas cercana. Pero sobre todo, la politica exterior no
tradicional, como parte de la politica publica, tiene una importancia
de primer orden. En la posguerra, la politica exterior era una parte
relativamente poco importante de la politica publica (que sélo debia
asegurar la no intervencion en los asuntos internos del pais, y que se
regia por un conjunto de reglas predecibles). Asi, con un nuevo
modelo de desarrollo basado en la promocién de las exportaciones, la
politica exterior no sirve ya para aislar al pais del mundo, sino para
vincularlo con los polos dinamicos de desarrollo, en especial el
norteamericano.

21Tbid, p. 94.
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Las condiciones del pais entre 1942 y 1970 eran muy distintas
a las de 1990 y la diferencia radica en que en el primer periodo
México contaba con mayores recursos de poder. La muestra tangible
de ello es que al terminar la guerra, México pudo elegir su modelo de
desarrollo aun en contra de la opinién norteamericana, que pensaba
que México: "no debia estimular artificialmente su industrializacion
mediante altas barreras arancelarias. Desde su perspectiva, lo mejor
era que el gobierno interfiriera lo menos posible con las corrientes
naturales del mercado internacional".22 .

Los recursos totales del Estado mexicano, aumentados por el
éxito econdmico del desarrollo estabilizador, pudieron imponerle
modalidades a la inversion externa, obligando a los inversionistas
extranjeros a comprar partes y refacciones nacionales al controlar las
importaciones. También, por medio de la politica de saturacion
industrial el gobierno podia impedir el desarrollo de una industria
determinada cuando hubiera razones para suponer que habia peligro
de sobreproduccion. Las actividades econdmicas "mexicanizadas" eran
varias; como la radiodifusién y la exhibicién de peliculas, los
transportes --aéreos, urbano y suburbano-- la piscicultura y la
pesca, la industria de los refrescos, la edicion de libros y revistas y la
publicidad. El Estado daba la bienvenida a las inversiones
extranjeras sOlo si éstas aceptaban "las reglas del juego" que el
gobierno habia impuesto en la materia desde los afios de la
expropiacion petrolera.

En resumen, dos tipos de accciones podia emprender el Estado
para regular la inversion extranjera, que hoy en dia son mucho mas
dificiles de realizar, en parte debido a la debilidad estructural que
produjo la crisis de los afios ochenta: crecientemente se hara mas
dificil no otorgale condiciones especiales a la inversion extranjera. El
mundo también ha cambiado: hoy la competencia por mercados es
mucho mayor que en el pasado el acuerdo de libre comercio le dara
condiciones preferenciales a la inversién norteamericana, por lo
menos con respecto a la inversion de otros paises. El Estado ya no

22Josefina Zoraida Vdzquez y Lorenzo Meyer, Op. Cit. p. 193.
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puede ni quiere proseguir con la nacionalizaciéon de los recursos
basicos.

Finalmente, durante el periodo de la relaciéon especial, el papel
que desempeii6é Estados Unidos en el desarrollo econémico del pais y
el que desempenia hoy son radicalmente distintos. Mientras que el eje
del proyecto nacional en los cincuenta y los sesenta se encontraba en
" el pais mismo, en los noventa el eje del proyecto modernizador pasa
por Estados Unido. En concordancia con lo anterior, la funcién de la
politica exterior mexicana tiene una mayor importancia que en el
pasado. En esta época, el hecho de que la recuperacion econdémica no
se haya consolidado todavia y requiera, necesariamente, de recursos
del exterior para mantenerse y que una vez mas el gobierno
‘mexicano mire hacia afuera, junto con la debilidad de 10 afios de
crisis econémica, hacen pensar que este momento se parece a
aquellos en los cuales México pens6 que lo tnico que podia hacer era
abandonarse a la geografia y sacarle todas las ventajas posible. En el
fondo, subyace la misma esperanza de poder recobrar la autonomia
nacional entrando por la puerta trasera.

IV. La politica exterior hacia Estados Unidos (1988-1989): cordialidad
y conflicto

Cuando Carlos Salinas tomé6 posesion del cargo, un factor
adicional habia aumentado la debilidad de México frente a Estados
Unidos. Paradéjicamente, en el ultimo afio del sexenio de De la
Madrid, la economia habia empezado lentamente a mejorar, después
de la aguda caida de 1986, y la hostilidad politica norteamericana se
habia atemperado. Sin embargo, en julio de 1988, en el marco de las
elecciones nacionales presidenciales y legislativas se produjo una
grave crisis de legitimidad. La impugnacién casi generalizada a las
elecciones y, en particular, al candidato a la presidencia del Partido
Revolucionario Institucional (PRI), hicieron que lo que los
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norteamericanos concebian como el "precipicio"?3 (el ascenso al poder
de la "izquierda" en México) se viera muy cerca. De esta forma, el
nuevo gobierno en México enfrentaba una situacion particularmente
precaria: la economia se hallaba estabilizada, pero estancada, la
amenaza del proteccionismo contingente de Estados Unidos ponia en
riesgo el vital acceso continuado de las exportaciones mexicanas al
mercado norteamericano?4 y una parte importante del electorado del
pais (49.6%) habia votado en contra del PRI y muchos otros
escépticos dudaban de la legitimidad del presidente, impopular por .
su responsabilidad en la conduccién de la politica econémica en el
sexenio anterior.

Como ocurrié en 1976, cuando José Lopez Portillo asumio el
‘poder (pero mucho mas acentuadamente cuando lo hizo Salinas), para
el presidente entrante era muy claro que la solucién de los
problemas de México "pasa por Washington". Sin embargo, despues
de haber sufrido un periodo de animosidad politica por parte de
algunos sectores del gobierno de Estados Unidos, la primera intencion
del nuevo gobierno fue buscar la cordialidad --imprescindible-- con
Washington, pero guardando cierta distancia.

En ese sentido, los términos de ‘la alianza seguian siendo
defensivos. Un modelo de desarrollo basado en la promociéon de las
exportaciones requiere de mercados en el exterior, sin embargo, en
un primer momento: "parecia que el énfasis del gobierno estaria en
una estrategia 'multilateral’. El objetivo de esta estrategia seria

23"En la identificacién de lo que constituye 'el precipicio’ el elemento
de primera importancia no es el que proporcione cualquier lectura
‘objetiva' de los componentes de tal situacién, sino por el contrario la
percepcién estadunidense de cudles serian tales componentes (...) Sobre
estas bases es posible identificar el principal componente de lo que
constituiria 'el precipicio politico' en la percepcidén estadunidense: la
generacién de un mayor espacio de influencia para 'la izquierda'".Carlos
Rico Ferrat, "Las relaciones mexicano-norteamericanas y 'la paradoja del
precipicio'", en Humberto Garza (comp.), Fundamentos y prioridades de la
politica exterior de México, México, El Colegio de México, 1986. pp. 62-
63.

24La tendencia proteccionista de la segunda administracién de Reagan, y
el aumento de las importaciones habian hecho que el superdvit comercial
de México se redujera en cerca del 40%. Presidencia de la Republica, Las
- razones y las obras: crénica del sexenio 1982-1988, Sexto ano, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1988. p. 663.
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incrementar el comercio y atraer nueva inversion del mundo en su
conjunto. La relacién con los Estados Unidos seguiria siendo
promovida através de acuerdos sectoriales".2 5
Todavia como candidato, Carlos Salinas habia anunciado que su
gobierno buscaria una mejoria sustancial de las relaciones entre
México y Estados Unidos. Un obstaculo importante entre los dos
paises desaparecio, cuando el conflicto centroamericano se regionalizo
gracias al acuerdo de Esquipulas II. De esta forma, podrian quedar
atras los desacuerdos en materia de politica exterior regional con -
Estados Unidos.26

Sin embargo, cuando Salinas tom6 posesion el 1 de diciembre
de 1988, puso el énfasis de las relaciones exteriores del pais en
Latinoamérica, en lugar de volcarse, como se habia anunciado, hacia
Estados Unidos.2” Mas tarde, Salinas daria muestras de negarse a
cumplir lo que sus criticos habian augurado para su gobierno; en el
Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 de junio de 1989, establecia
que la nueva configuracién internacional habia llevado al
replanteamiento de las alianzas estratégicas, pero que éstas
respondian mas a la geografia y a la economia, que a razones
politicas. De esta forma: "...se excluye a México explicitamente de la
pertenencia exclusiva a alguno de estos bloques o0 zonas.
'Norteamérica', por ejemplo, se refiere exclusivamente a Canada y a
Estados Unidos, sin incluir a México. Al parecer, la intencién dltima
de esta exclusion se explica por el disefio de una estrategia de politica
exterior que busca mantener su autonomia por medio de una
pluralidad diversificada y 'multidireccional' de sus relaciones con
varios centros de poder y varias regiones del mundo".28

25Nora Lustig. "Bordering on partnership: the U.S.-Mexico Free Trade
Agreement”, Brookings discussion papers, Washington, The Brookings
Institution, 1991. p. 4.

26"Plans for the future: Salinas program for the Mexico tomorrow"”,
Newsweek, 27 de junio 1988, pp. 12-13.

27Francisco Gil Villegas, "Las relaciones México- Estados Unidos en
1988-1989: del conflicto a la cordialidad pragmatica”,en Lorenzo Meyer
(comp.), México-Estados Unidos 1988-1989, México, E1 Colegio de México,
1990. p. 135.

28Tbid, p. 137. "Las relaciones con Estados Unidos constituyen entonces
la prioridad mdxima de la politica exterior de México, pero dentro del
marco de una estrategia pluralizada y 'multidireccional’' donde se
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Tiempo después, el gobierno de Salinas en 1990 buscaria
redefinir el rumbo del pais: una vez mas, después de un periodo
critico, se vuelve a presentar la pregunta de cual sera el nuevo
camino para que México alcance, por fin, el anhelado desarrollo
econémico y la modernidad. Salinas ha reconocido que el pais no
puede lograr este propoésito valiéndose de sus propios recursos
internos solamente, y que el motor dinamico para "subir" a México al
"tren del progreso", se encuentra en el exterior. Sin embargo, aunque
el gobierno actual haya sido capaz de estabilizar la economia e
inclusive de reiniciar el crecimiento econémico, la historia de los diez
afios anteriores indica que el pais, en 1989, por el castigo social
infligido en el pasado inmediato, la carga insostenible del servicio de
la deuda que impedia volver a crecer, la reciente crisis de legitimidad
y la incertidumbre del medio internacional a partir de 1989
ocasionada por los cambios en los paises socialistas era, tal vez, mas
impotente que el México de principios de siglo.

La formulacién de la politica exterior del nuevo gobierno hacia
Estados Unidos incorporoé esta debilidad y la fuerza del vecino del
norte que se hacia patente en asuntos problematicos de la agenda
bilateral, como las finanzas, la migraciéon, y sobre todo, el
narcotrafico. Dados los riesgos para la autonomia y la soberania del
pais que estos temas representaban en un contexto de debilidad, la
primera intencion del gobierno fue alejarse, dentro de los limites que
- la situacién de creciente interdependencia imponian, de la
perspectiva de ligarse aun mas estrechamente a Estados Unidos:
"México no pertenece ni quiere asimilarse a ninguna zona econémica
0 bloque politico alguno; quiere y esta en posibilidades de aprovechar
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" los nuevos equilibrios, 1a nueva conformacion mundial, para hacer
avanzar las legitimas aspiraciones del pueblo mexicano" .29

El 8 de julio de 1989 Salinas realiz6 su primera visita oficial al
exterior, y en concordancia con la "vocacién latinoamericanista" del
estrenado gobierno, fue en primer lugar a Venezuela y en segundo, a
Colombia. Algunos analistas piensan que la "retOrica de la
'multidireccionalidad' servia s6lo para ocultar las verdaderas
intenciones de Realpolitik de "reconocer el predominio de las
relaciones con Estados Unidos".30 Sin embargo, también puede -
interpretarse esta politica de busqueda de una postura de
independencia en el ambito exterior, sostenida en precarias bases de
poder, como una forma de resistencia, asi fuese s6lo en el discurso, al
‘hecho de que la inercia geografica y econémica empujaba a México
hacia el norte y que, dada las condiciones de debilidad del pais, el
Estado podia hacer poco para resistirla, pero que ese "poco" (no
reconocer lo que ocurria) se hacia.

De los factores de debilidad estructural heredados de los aftos
anteriores, el que mas pesaba a México era, sin duda alguna, el
problema del pago de la deuda externa. Una recuperacion de los
recursos de poder del Estado pasaba forzosamente por la
dismunucién del pago de intereses sobre la deuda, que consumia en
1990 el equivalente a casi el 25% del total de las exportaciones
mexicanas de bienes y servicios.3! La estrategia de "cordialidad
pragmatica" fue empleada por el gobierno del presidente Salinas para

rechaza la pertenencia a ningin 'superbloque' econémico, a pesar de que
los factores de creciente y compleja interdependencia estén integrando o
ya hayan integrado de facto a México con Estados Unidos. Por lo pronto
el gobierno de Salinas ha decidido llevar a cabo una politica exterior
pragmatica y flexible con Estados Unidos, al mismo tiempo que reclama
una independencia soberana frente a cualquier pais o bloque
econdémico”.p. 138.

29Carlos Salinas de Gortari, durante el VII Seminario de la Cuenca del
Pacifico, en Manzanillo, Colima el 26 de junio de 1989, Excélsior, 27 de
junio de 1989, citado por Gil Villegas, op. Cit.p. 138.

3%1bid. p. 138.

31Gustavo Vega Cdnovas, "México, Estados Unidos y Canadd: la agenda y
las modalidades de un acuerdo de libre comercio trilateral", en Gustavo
Vega Cdnovas, (coord.), México ante el libre comercio con América del

Norte, México, El Colegio de México/Universidad Tecnholégica, 1991, p.
147.
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que el presidente Bush apoyara el objetivo mexicano de reducir la
carga que la deuda le significaba al pais. Gracias a la buena relacion
bilateral, el ejecutivo norteamericano dio el "aval" politico en julio de
1989, para que Japon, Alemania y Gran Bretafia siguieran el ejemplo
de los bancos privados norteamericanos, que habian acordado con
México, desde el 8 de julio, una reduccién a la deuda y el
- otorgamiento de dinero fresco. Asi, en su primera visita oficial a
Estados Unidos, a principios de octubre, Salinas dijo ante el congreso
reunido de ese pais: "Sea esta la ocasién para expresar al gobierno y
al congreso de Estados Unidos mi reconocimiento personal y de mis
compatriotas por la comprension y la solidaridad demostrada en el
importante capitulo de la renegociacién de la deuda externa".3?
Posiblemente fue en ese momento cuando la relacion entre México y
Estados Unidos empez6 a ser caracterizada como similar a la "relacion
especial” del periodo de la posguerra: "La recepcion otorgada a
Salinas en Estados Unidos el 4 de octubre de 1989 parecia no tener
precedente en la historia de las relaciones bilaterales de México y
Estados Unidos. Por 1o menos se estaba gestando la relacién mas
cordial entre los presidentes de ambos paises desde la época de los
presidentes mexicanos que promovieron el ‘'desarrollo
estabilizador'".33

V. la invasién norteamericana a Panama: una "prueba" para la
cordialidad bilateral.

El conflicto generado por el enfrentamiento entre Estados
Unidos y Panama durante la segunda mitad de 1989 puso a prueba la
nueva relacién especial entre México y su vecino del norte. La
intervencion armada estadunidense del 20 de diciembre de 1989

32Carlos Salinas de Gortari, "Discurso ante el Congreso de los Estados
Unidos de América”, en Examen, nim. 6. p. 16. Citado por Gil Villegas,
Op. Cit, p. 140.
33Ibid. p. 141.



7

colocé al gobierno mexicano en una situacién dificil, pues tenia que
mantener su objetivo de politica primordial --conservar la buena
relacion con Estados Unidos-- al tiempo que debia condenar la accién
de la potencia hegemonica en un pais latinoamericano, en clara
violacién al principio de no intervencion en los asuntos internos de
los Estados. Para Salinas el riesgo era que los Estados Unidos
empezaran a ver a su gobierno a través de un "lente panameno".34 El
- caso de Panama evidencio, ain antes de la invasién norteamericana,
que habia ocurrido un cambio en la politica exterior mexicana, pues
en contra del principio de no inmiscuirse en los asuntos internos de
otros paises, el gobierno de México habia calificado negativamente al
régimen del general Manuel Antonio Noriega. En su visita a
Washington de octubre de 1989, el presidente Salinas al referirse al
caso de Panama, afirmé ante el congreso que si bien México defendia
el respeto a la soberania de ese pais y el cumplimiento de los
acuerdos Torrijos-Carter: "distinguimos la defensa de esos principios
del apoyo a quienes se han transformado en un obstaculo al avance
democratico de su pueblo”.35 Para algunos analistas:

Fue un dramatico rompimiento con el pasado (...) el presidente de
México Carlos Salinas de Gortari firmemente se puso del lado de Estados
Unidos en un asunto que involucraba la soberania de un pais
latinoamericano. Una accién sintomatica del mejoramiento gradual de
una relacién dificil y espinosa. Salinas llamé a consultas a su
embajador en Panamad, denuncié al general Noriega y advirtié que los

eventos en ese pais estaban distanciando a Panama de la comunidad

34"El precedente panameio podria convertirse en una verdadera amenaza
para las autoridades mexicanas, si Washington decidiese dar al problema
del narcotrafico en los 90's el mismo tratamiento que dio al sandinismo
en los 8@'s. Por ahora, sin embargo, se ha aplicado una estrategia de
contencién (por acuerdo de los dos gobiernos) para limitar 1las
fricciones originadas por incidentes relacionados con el narcotrafico.
En la practica esto significa que los mexicanos deben callar su
descontento producto de la asertividad norteamericana por temor a poner
en riesgo su nueva estrategia econémica, ain frdagil. Esta es una base
desigual sobre la cual la apariencia de armonia continuada puede
mantenerse por algunos afios en el futuro, en cuyo caso, seria correcto
decir que la 'hegemonia regional' de los Estados Unidos ha sido
exitosamente reestablecida”. Laurence Whitehead, Art. Cit., p. 257.
35Carlos Salinas de Gortari "Discurso ante el Congreso..." p. 17.
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democratica de Latinoamérica. Asombrados intelectuales mexicanos
protestaron argumentando que México siempre habia estado 'contra el
Imperio' no con el Imperio. Hubo un quid pro quo, el nuevo presidente
de México le dio al gobierno norteamericano una muy apreciada
victoria diplomatica y a cambio espera tener el apoyo de George Bush
en las duras negociaciones con los banqueros norteamericanos para

aliviar el peso de la deuda externa de México de 107 mil millones de
dolares.36

La estrategia mexicana rindi6 frutos: el 6 de diciembre, el 90%
de los bancos acreedores de México aceptaron reducir el principal de
la deuda mexicana o bajar los intereses sobre el adeudo.3” En su
- primer informe de gobierno del 1 de noviembre, Salinas afirmd, al
referirse a las relaciones con Estados Unidos: "El ambiente positivo y
respetuoso en las relaciones no proviene entonces del cambio de
nuestros principios, sino del cambio de circunstancias. Al ocurrir esto
hemos podido, con voluntad politica, ampliar el ambito de las
coincidencias, la reciprocidad en los intercambios y la cordialidad en
las actitudes, bajo la norma invariable de respeto a nuestros
principios y a nuestras diferencias".38 Sin embargo, la accion militar
de Estados Unidos contra Panama del 20 de diciembre, forz6 al
gobierno de México a hacer lo tnico que podia hacer: condenar la
accion armada, pero matizando su rechazo. "En su momento y
publicamente --afirmaba la presidencia de la Republica-- el gobierno
mexicano censuro la conducta del sefior Manuel Antonio Noriegay
reiter6 la necesidad de enfrentar radicalmente al narcotrafico. Sin

36Joseph L. Galloway, "Mexico turns around", US News and World
Report,mayo 29, 1989, p. 81. "Pero algo mds importante puede estar
ocurriendo; Carlos Salinas parece estar determinado a que el respeto
mutdo, incluso la amistad, reemplace a la tradicién de sospecha y
hostilidad que por demasiado tiempo ha distorsionado las relaciones
mexicano-norteamericanas. George Bush se encuentra dispuesto a
corresponder y esta mds que deseoso de prestarle un apoyo total a la
campafia de Salinas por encauzar y dar vigor a la moribunda economia
mexicana".

37La Jornada, 6 de diciembre de 1989.

38Carlos Salinas de Gortari, Primer Informe de Gobierno, 1 de noviembre
1989.
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embargo, el combate a los delitos internacionales no puede ser
motivo para intervenir en una nacion soberana".3°

La respuesta mexicana a esta prueba al buen entendimiento
con Estados Unidos (la invasion norteamericana de Panama) hizo
evidentes las fronteras del apoyo abierto de México a la politica
exterior norteamericana. Sin embargo: "A pesar del abierto rechazo
de los comunicados mexicanos a la intervencion estadunidense en
Panama, el presidente Bush mostré un inusitado tono de
‘comprension’' y entendimiento hacia esta posiciéon al manifestar que -
podia entender la necesidad de esa declaraciéon oficial al mismo
tiempo de no ver razén alguna para considerar afectadas las buenas
relaciones personales con 'su amigo' el presidente Salinas".40
Terminada rapidamente la accién bélica, parecia que México habia
recuperado el privilegio del cual disfruté durante la primera
"relacién especial" entre los dos paises. El caso panamenio parecio
mostrar que uno de los accesorios de la vieja relacion especial habia
resucitado: el "acuerdo para disentir", por medio del cual "Estados
Unidos reconoce y acepta la necesidad de México a disentir de la
politica norteamericana en todo aquello que le resulte fundamental a
México, aunque para los Estados Unidos sea importante, mas no
fundamental. A cambio de ello México brinda su cooperaciéon en todo
aquello que siendo fundamental o0 aun importante para los Estados
Unidos, no lo es para el pais".4

El "acuerdo para disentir" se puso de manifiesto en los sesenta:
"El interés en mantener la estabilidad politica de México --objetivo
comun de ambos gobiernos-- seria entonces un factor significativo
para el entendimiento entre ambos paises en el caso de Cuba. La
diplomacia mexicana contaba con principios y doctrinas cuyo objetivo
principal era oponer resistencia a las presiones econémicas y politicas
provenientes del pais del norte. (...) La posibilidad de guardar estas

39"Comunicado de 1la Presidencia de la Republica en torno a 1la
intervenciéon armada de Estados Unidos en Panama", Revista mexicana de
politica exterior, nim. 26, primavera 1990, p. 90.

4%Francisco Gil Villegas. "La nueva "relacién especial” de México vy
Estados Unidos durante 1990: cordialidad en medio de situaciones
conflictivas", en Gustavo Vega (comp.), México-Estados Unidos, 1990,
México, El1 Colegio de México, 1992, p. 22.

4lMario Ojeda, Alcances y Limites de ...p. 93.
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tradiciones dependia en gran medida de las consecuencias que
tuvieran en la consecucién de intereses vitales para la politica
exterior norteamericana. La independencia relativa mexicana no llegd
a poner en peligro el objetivo norteamericano de aislar a la
revoluciéon cubana a partir de 1962".42 La oposicién de México a la
intervencion armada en Panama pareci6 constituir una evidencia en
contra de aquellos que pensaban que la politica exterior de México se
plegaria automaticamente a la norteamericana. Es decir, que una
vinculacién mas estrecha, producto de la integracién econémica entre
los dos paises, no tendria necesaria y forzosamente un efecto sobre la
definicion del interés nacional mexicano. Era falso suponer que mas
comercio con Estados Unidos pudiera alterar la voluntad del Estado
mexicano de oponerse al intervencionismo norteamericano en el
hemisferio. De esta forma, la causalidad entre cordialidad y
subordinacion a la politica norteamericana no era tan clara como se
pensaba.

Sin embargo, si bien lo anterior pone de manifiesto que no
existe necesariamente una relacion lineal entre ambas cuestiones y la
forma en la cual se define el interés nacional mexicano, (en particular
en el caso de la oposicion a la intervencién norteamericana) no quiere
ello decir que no exista una relaciéon mas compleja. En primer lugar,
la oposicién al intervencionismo norteamericano ha sido
histéricamente un medio de defender la existencia del Estado
mexicano frente a un vecino poderoso y agresivo. El principio de no-
intervenciéon es un medio del interés nacional, no es un fin en si
mismo, sino que sirve a un prop6sito mas esencial y primario. En el
futuro puede ser que los medios elegidos para la preservaciéon de la
existencia del Estado cambien. Si la politica de no-intervencién en
algin momento ya no es atil para lograr el interés primario --la
existencia del Estado o la preservacion de la élite politica-- entonces
es posible que se abandone. Asi, se haria cierta la prediccién de que
en caso de que la politica actual tenga éxito: "el proyecto, los
conceptos tradicionales de soberania e independencia nacionales
deberan cambiarse o abandonarse, como parte del precio a pagar por

4201ga Pellicer de Brody, México y la revolucién cubana, México, El
Colegio de México, 1972. p. 125.
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la reanudacion del crecimiento y el desarrollo econémicos. En
cualquier caso, no hay duda de que la posibilidad de hacer
compatible el interés vital de un pais periférico como México con el
de una de las mas grandes potencias de la historia conserva todo su
atractivo original para una élite que busca recuperar la seguridad
perdida aun si ello implica dejar a la vera del camino la
independencia relativa que alguna vez tuvo y de la que disfrut6
como pocas en América Latina".43

Desde el norte, algunos analistas constatan que este fenémeno
esta ocurriendo ya:

En términos generales, Washington ve el cambio de las politicas
interna y externas de México como un reflejo, en parte, de su creciente
dependencia econdmica de los Estados Unidos. Especlalmente, la
necesidad de recibir un tratamiento favorable a su deuda externa y de
tener acceso a los mercados norteamericanos. Pero también ve esos
cambios como parte de un proceso mas amplio e incipiente de
transformacién intelectual, por parte de élites mexicanas y ciudadanos
comunes, quienes podrian, si este cambio persiste, llevar a una
redefinicién del interés nacional mexicano con respecto a los Estados
Unidos. De hecho varias encuestas recientes sugieren que la poblacién
mexicana, en general, tal vez identifique el interés de México como mas
cercano al de Estados Unidos que los politicos e intelectuales
mexicanos,44

43Lorenzo Meyer, "La crisis de la élite mexicana y su relacién...", pp.
92-93.

44"Una integracién econémica mayor inevitablemente influirda en la forma
como los dos paises conciben y manejan el amplio rango de asuntos que
tradicionalmente han sido la fuente mayor de conflictos bilaterales,
como drogas, deuda y migracién. Los tomadores de decisiones
norteamericanos esperan que la integracién econémica lleve gradualmente
a México a redefinir sus intereses nacionales en tal forma que coincidan
mds cercanamente con los de Estados Unidos y que, como resultado,
México adopte enfoques crecientemente mds cooperativos para 1la
resoluciéon de la mayoria de los asuntos bilaterales.” Sally Shelton-
Colby, "Mexico and the United States: a New Convergence of Interests",

en Riordan Roett (comp.), Mexico's External Relations in the 1990's,
pp.234-237.
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La conducta mexicana en el caso de la invasion a Panama
- puede indicar que la coincidencia de intereses entre México y Estados
Unidos no es completa, ni mucho menos inmediata. Pero también
puede decirse que México mostré la mejor voluntad posible para
cooperar con Estados Unidos, y que sOlo cuando la accion armada
norteamericana ocurrio se vio forzado a reaccionar negativamente.
Aun cuando se acepte que la definicidén del interés nacional mexicano
no haya cambiado todavia, es valido afnadir que una mayor
vinculacién (de facto o de jure) con Estados Unidos si influye sobre el
contenido del interés nacional de México en una situacién en la cual
los efectos de la vulnerabilidad ampliada se hacen, o se haran,
presentes.

Si se acepta que el "acuerdo para disentir" se ha reinstalado en
el ambito de las relaciones bilaterales; ;jes factible que opere tal como
lo hizo en los afos cincuenta y sesenta? ;Deben asumir los
formuladores de la politica exterior en México que le pais disfrutara
del mismo margen de maniobra que en el pasado? Is posible
responder que no serd asi. Al analizar los términos del viejo
"acuerdo”, habria que poner en contexto lo que en el pasado "era
importante o fundamental" para Estados Unidos. En el contexto de la
guerra fria, lo fundamental para los norteamericanbos era "contener"
y responder a la amenaza soviética. En una palabra, lo realmente
importante no pasaba por México, sino que estaba definido en
términos de la confrontacién entre las dos superpotencias. El
enfrentamiento ideol6gico entre Estados Unidos y la Unién Soviética
no fue motivo de grandes conflictos entre México y Estados Unidos,
ya que México formaba parte de la esfera inmediata de influencia
norteamericana. No le afectaba, salvo cuando el campo de batalla se
trasladaba al hemisferio, como en el caso de Cuba a principios de la
década de los sesenta. Por lo anterior México podia transigir con
Estados Unidos en asuntos derivados del conflicto Este-Oeste, puesto
que su interés nacional estaba circunscrito al hemisferio. Sin
embargo, con el fin de la guerra fria y la desaparicién de 1a Unién
Soviética a finales de la década de los ochenta y principios de la de
los noventa, Estados Unidos ha tenido que reformular sus "intereses
vitales". Asi, temas ya presentes en la agenda norteamericana han
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llegado a ocupar un lugar de primera importancia en la politica
exterior. La guerra fria hacia posible que lo que para los Estados
Unidos era vital --el enfrentamiento ideol6gico-- para nosotros no lo
fuera.

Ahora, un tema muy importante para Estados Unidos, el
narcotrafico, ha trasladado el ambito de accién norteamericana de
otras partes del mundo a América. México ahora ya no soélo es
importante para Estados Unidos por las consideraciones de seguridad
que siempre han existido debido a la vecindad, sino que ahora es -
parte importante en un asunto que es muy relevante para la politica
exterior norteamericana. Asi, a diferencia del periodo de la
posguerra, eso que es fundamental para ellos, ahora nos atafie
directamente, porque la resolucién del problema del narcotrafico
pasa por México, y no podemos sentirnos como antes, ajenos a ello. La
lucha contra el narcotrafico ha implicado, en ocasiones, vulnerar la
soberania mexicana (algo que durante los afios del "acuerdo para
disentir" nunca tuvimos que enfrentar). En resumen, cuando las
politicas norteamericanas afectan directamente lo que para México es
vital --la preservaciéon de la soberania--, entonces es posible que los
trade offs del pasado sean crecientemente mas dificiles de negociar.
Un ejemplo de lo anterior es caso del secuestro del médico Humberto
Alvarez Machéin, efectuado por individuos pagados por la Drug
Enforcement Administration (DEA) de los Estados Unidos en
Guadalajara, el 2 de abril de 1990. La serie de conflictos que se
derivaron de ese caso entre los dos gobiernos ha puesto en claro que
Estados Unidos no seria condescendiente con México en su lucha
contra las drogas, puesto que ésta es una cuestion "fundamental”
para ellos. Esto se corroboraria dos afios después, cuando la Suprema
Corte de Justicia de Estados Unidos, el 15 de junio de 1992, estableci6
en su fallo sobre el caso Alvarez Machain que su secuestro no violo el
tratado de extradicion entre México y Estados Unidos de 1978, y que
Alvarez Machain podia ser juzgado por los tribunales
norteamericanos. El caso puso una vez mas a prueba la nueva
relacion especial entre ambos paises, pero dado que los términos del
"acuerdo para disentir" han cambiado, puede esperarse que Estados
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Unidos pida ain mas cooperacioén a México en lo que se refiere a la
persecucion de narcotraficantes.

Durante el conflicto del golfo Pérsico, México aceptd cooperar
con Estados Unidos en su politica de rechazo a la invasion iraqui a
Kuwait. En ese caso, como en el pasado, México pudo apoyar a Estados
Unidos en un asunto que para ellos era fundamental, pero que no lo
era para México. Si bien la condena mexicana estaba de acuerdo con
el principio de respeto a la soberania de los Estados, el presidente
lleg6 incluso a ofrecer el 25 de agosto de 1990 la participacion de -
fuerzas militares mexicanas para repeler la agresion de Irak:
"nosotros participamos en la Segunda Guerra Mundial con una fuerza
con los aliados y ciertamente responderiamos a cualquier peticion de
la ONU"45, lo cual si rompia la costumbre de la politica exterior
mexicana de no participar en fuerzas multinacionales de paz, por
considerarlas un acto de intromision en asuntos de terceros Estados.
En sintesis, el acuerdo para disentir, que antes concedia libertad de
accion a México, ahora puede significar 1a subordinacién de algunos
de sus intereses mas importantes a las prioridades fundamentales de
Estados Unidos, o su redefinicion, para poder conservar la relacion
especial en la década de los noventa. Si en el pasado, el "acuerdo” era
un convenio donde ambas partes podian ganar, ahora podria
reformularse de una forma en la que México tenga que ceder mas
para obtener menos. Y es posible que en algunas areas de la relacién
sea cada vez mas dificil conciliar los intereses vitales de ambas
naciones.

VI. 1990: la decisiéon de negociar un acuerdo de libre comercio como
la busqueda de una alianza explicita con Estados Unidos.

El afio de 1990 sera considerado como una fecha histérica en la
evoluciéon de la relacién México-Estados Unidos, que desde el siglo

45l a Jornada. 25 de agosto, 1990.
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pasado es el eje de la politica externa de nuestro pais. En efecto, fue en
ese afio cuando la élite politica mexicana, acicateada por las dificiles
circunstancias de la economia y el proceso politico en el decenio
anterior decidié dar un viraje histérico en la definicién del interés
nacional frente a su poderoso vecino del norte: en vez de insistir en
sostener el aislamiento relativo del aparato productivo mexicano
respecto del norteamericano, se propuso algo muy diferente: llevar la
apertura econdémica hasta casi sus ltimas consecuencias y propuso la
creacién de una zona de libre comercio con las dos grandes economias
del norte.46

La atraccién del mercado norteamerico no es nueva en lo
‘absoluto; sin embargo, histéricamente el Estado mexicano habfa
decidido no formalizar mayormente su relacién comercial con Estados
Unidos, debido a que: "En México, por décadas, la idea de promover
explicitamente el aumento de lazos comerciales con Estados Unidos, y
la de tomar parte en un proceso de negociaciéon con el 'poder
imperial' del norte, fue tajantemente rechazada en la mayoria de los
circulos, académicos y politicos."47 Se aducia que la asimetria entre
ambas economias resultaria en la temida dominacién del pais por los
norteamericanos. El que la politica de liberalizaciéon comercial que el
gobierno mexicano inicié en 1985 no implicaba necesariamente un
acuerdo de libre comercio con Estados Unidos puede observarse en el
hecho de que tal propuesta no se incluy6 en el programa original de
gobierno, y que hasta octubre de 1989, el presidente Salinas habia
rechazado explicitamente la idea de un acuerdo como el firmado
entre Estados Unidos y Canada. La experiencia de México con
acuerdos comprensivos comerciales con Estados Unidos no habia sido
muy satisfactoria. Durante la guerra, México y Estados Unidos
encontraron que sus intereses nacionales coincidian: México habia
perdido, debido al conflicto, los mercados europeos, y necesitaba
colocar sus exportaciones de materias primas en otra parte; de la
misma forma, el pais requeria insumos y bienes intermedios y de
capital provenientes de los paises industrializados. Estados Unidos, a

46| orenzo Meyer, "La crisis de la élite...". p. 73.
47’Nora Lustig, Art. cit. p. 1.
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su vez, necesitaba de todos los productos primarios --especialmente
de los estratégicos-- que México pudiera proveerle, y también
deseaba evitar que por necesidad México tuviera que vender dichas
materias primas a los paises del Eje, como habia ocurrido en el
pasado con el petrdleo nacionalizado. Asi, en 1942, los dos paises
firmaron el Acuerdo Comercial Reciproco, que convenia en la
disminucién mutua de las barreras comerciales. México logr6 que se
exceptuaran productos que competian con los nuevos productos
mexicanos. Estados Unidos acepté proveer a México de los muy
escasos, en ese momento, bienes de capital, a cambio de que buena
parte de la produccion que se lograra gracias a esas importaciones se
le vendiera a ellos y que México les exportara minerales, ganado,
‘plata, cerveza y productos agricolas varios. Sin embargo, los bienes
que México demandaba para su economia no fluyeron de Estados
Unidos con la rapidez deseada ni en la cantidad acordada, por lo que
después de cierto tiempo se llegd a la conclusion en México de que:
"Si el tratado de comercio fue util, pero no suficiente para garantizar
por si solo el suministro adecuado de bienes, pronto se revelé como
un instrumento al que podia recurrir el gobierno norteamericano
para limitar los margenes de accion del gobierno mexicano en politica
comercial".48

Ocho aflos después, en 1950, el acuerdo se dio por concluido
mediante un intercambio de comunicados. Desde entonces: "no habia
existido un mecanismo formal ni principios que rigieran las
relaciones comerciales entre los dos paises".4% Paradojicamente, en la
década de los cincuenta --sin que mediara un acuerdo-- las
economias de México y Estados Unidos empezaron a ligarse
funcionalmente de manera mas estrecha, debido a la penetracién en
México de las empresas multinacionales del pais del norte, que en un
principio buscaron establecer industrias intensivas en trabajo o en

48Blanca Torres, Historia de la Revolucién mexicana, 1940-1952; México
en la Segunda Guerra Mundial, México, E1 Colegio de México, 1979. p.
184.

49Brian Timothy Bennett, "Las relaciones comerciales recientes de México
y Estados Unidos: resultados positivos y mayor cooperacion", en Riordan
Roett (comp.), México y Estados Unidos; el manejo de la relacién,
México, Siglo XXI, 1989. p. 135.
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recursos naturales y que se podian beneficiar de los salarios bajos
mexicanos y de la riqueza natural del pais. Las multinacionales
también buscaban abastecer a un mercado interno protegido por
altas barreras arancelarias. Asi, justo cuando la necesidad de regular
los flujos comerciales se empezaba a hacer evidente, el Estado
mexicano decidié no formalizar ningun acuerdo, a pesar de que se
iniciaba la integracion silenciosa. La explicacion a esto se encuentra
en que el eje del desarrollo de México en esas décadas se encontraba
en el modelo de sustitucion de importaciones y en la negativa del
Estado a vincularse formalmente a un pais intervencionista y
agresivo. Entonces (y hasta hace muy poco tiempo), un acuerdo
comercial con Estados Unidos era visto como contrario al interés
' nacional.

Para mediados de los ochenta, se habia hecho claro que las
empresas multinacionales, debido a la liberalizacion comercial,
habian racionalizado su produccién para darle un caracter global.
Mediante los flujos de inversion y de tecnologia que se derivan del
comercio intrafirma, las corporaciones multinacionales habian creado
vinculaciones econémicas intracontinentales.>0

Las presiones para unir la economia de México a la de Estados
Unidos se hicieron mas fuertes con el colapso del poder relativo de
México en la década de los ochenta. Sin embargo, la decision de
México de aceptar una vinculacion econémica mas formal con Estados
Unidos no tuvo su origen directo en esas presiones. Esa decision fue
tomada por el gobierno de México ante la agresividad de la politica
comercial del gobierno de Estados Unidos. Como se analizé en el
capitulo 3, en 1985, justo cuando la crisis econémica mexicana tocaba
fondo y los recursos de poder del Estado eran menores, se firmé un
acuerdo sobre subsidios e impuestos compensatorios con Estados
Unidos.5! A mediados de 1986 México se uni6é al GATT, y la

%L orraine Eden y Maureen Appel Molot. "From silent integration to
strategic alliance: the political economy of North American free trade",
Occasional papers in international trade law and policy, Ottawa,
Carleton University, 1991. p. 1.
51 "La firma del acuerdo sobre subsidios e impuestos compensatorios con
Estados Unidos en abril de 1985 inicia la adopcién de medidas concretas
- de liberalizacién del comercio exterior...”. Guadalupe Gonzéalez, "La
politica exterior de México (1983-1985):;Cambio de rumbo o repliegue
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formalizacién de la vinculacién con Estados Unidos se aceler6
considerablemente: en noviembre de 1987 se firm6 un acuerdo
marco sobre principios y procedimientos para consultas sobre
comercio e inversion, seguido por convenios sectoriales en las areas
del acero y los textiles. En 1989 se firm6 un entendimiento para
facilitar las conversaciones sobre comercio e inversion.

Reiniciar el crecimiento econdémico se convirtié en el primer afio
de gobierno del presidente Salinas en la prioridad maxima del
régimen. Dada la nueva estrategia de desarrollo, ello implicaba
mantener el crecimiento de las exportaciones, que ya se habia
iniciado en el sexenio anterior. Sin embargo, para 1989, la balanza
comercial se habia deteriorado; las exportaciones de manufacturas
disminuyeron debido a la contraccién del mercado norteamericano,
principalmente del mercado de automéviles (que constituyen el 25%
de las exportaciones mexicanas de manufacturas a Estados Unidos). A
esa pérdida de ingresos por las exportaciones, se uni6 la carga del
servicio de la deuda externa para asi mermar las reservas de divisas
del pais.52 Una devaluacién de la moneda para estimular las
exportaciones era incompatible con el objetivo de politica econémica
de reducir progresivamente la inflacion, por lo que s6lo quedaba
aumentar el flujo de inversién para estimular un crecimiento masivo
de las exportaciones. Dadas estas condiciones, atraer inversion,
repatriar capitales y asegurar el acceso de las exportaciones
mexicanas a sus mercados, era imprescindible para el éxito del nuevo
proyecto nacional.

La decision de buscar una relacién mas cercana con Estados
Unidos estuvo precedida por un importante obstaculo a la estrategia
de desarrollo que el gobierno habia seleccionado. El afio de 1989

temporal?”, en Humberto Garza, Fundamentos y prioridades de la politica
exterior de México, México, El Colegio de México, 1986. p. 262. Y
Margarita Favela, "El entendimiento sobre subsidios e 1impuestos
compensatorios: los términos de la negociacién comercial con Estados
g;;gos", Carta de politica exterior mexicana, num. 3, CIDE, México,
SZGustavo Vega, "México, Estados Unidos y Canadd: la agenda y las
modalidades de un acuerdo de libre comercio trilateral”, en Gustavo Vega

(comp.), México-Estados Unidos, 1990, México E1l Colegio de México, 1992.
pp. 147-148.
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contemplé algunas de las transformaciones politicas en el sistema
 internacional mas importantes de la segunda mitad del siglo XX. La
caida de los regimenes socialistas de Europa Oriental, modifico
sustancialmente el mundo en el cual México deseaba insertarse lo
mas rapidamente posible. El intento mexicano de seguir una politica
"plurilateral”, en sus relaciones econémicas se vio afectado por la
apariciéon en Europa del Este de otros paises que deseaban convertir
sus sistemas econémicos en economias de mercado, y que por lo tanto
requeririan en el futuro inmediato y a largo plazo, de flujos de
capital. México, en ese momento, no habia logrado convertirse en un
lugar suficientemente atractivo para acoger a los capitales
internacionales, debido a que los acuerdos sobre la deuda externa,
-que México habia logrado establecer con sus acreedores gracias al
plan Brady, no habian bastado para cambiar las expectativas de los
inversionistas, nacionales e internacionales, de que la economia
mexicana no podria crecer y pagar la deuda al mismo tiempo. De no
 llegar al pais rapidamente montos importantes de capital, toda la
estrategia de desarrollo se encontraria en peligro inminente de
fracasar y con ella, el régimen mismo. De no haber despegue, ni la
élite politica, ni su proyecto nacional serian viables.

La dificil situacion se hizo evidente en la reunién del Foro
Econ6émico Mundial, en Davos, Suiza, a la cual habia sido invitado el
presidente Salinas en febrero de 1990, y en donde el gobierno
esperaba dar una proyecciéon muy favorable de México como un lugar
atractivo para invertir. Sin embargo: "Como resulto, la reuniéon de
Davos fue dominada no por la discusiéon sobre las reformas
econémicas mexicanas como habia sido planeado, sino por los
cambios en Europa del Este que habian precedido a la reunién. (...) De
acuerdo con un reporte, fue en el largo viaje a casa desde Davos, que
Salinas decidi6é que no podia contar con atraer inmediatamente la
atencion de los inversionistas europeos, ya que, en el futuro cercano,
estarian ocupados en sus propios asuntos continentales".53

53James Fallows, "The romance with Mexico", The New York Review of
Books, vol. 38. Ndm. 18, p. 46. Posteriormente Salinas haria explicito
el reconocimiento de coémo influydé la nueva configuracién mundial su
proyecto politico: "los cambios en Europa y el este de Asia y una
'aparente’ tendencia hacia la creacién de 'bloques' me convencieron de
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Asi, cuando el gobierno comenz6 a sondear la posibilidad de
negociar un acuerdo comercial de libre comercio con Estados Unidos
en marzo de 1990, el propoésito original de reforzar la relacion con
los norteamericanos a través de acuerdos sectoriales, y no tanto por
medio de un convenio global formalizado, habia sido abandonado.54 El
mismo presidente Salinas reconoceria: "O uno tiene acceso a los
enormes bloques comerciales 0 uno se queda fuera de las dinamicas
del desarrollo y del crecimiento. Y, para un pais de 82 millones de
habitantes, al cual se le afiadiran 10 millones mas durante mi -
gobierno, el crecimiento es una necesidad".s>5 La amenaza externa de
quedarse fuera de las nuevas areas geograficas comerciales, se
materializ6 cuando, en la vecindad inmediata, se vieron los costos

“ocasionados a México por la desviaciéon de comercio que se produjo
con el Acuerdo de Libre Comercio entre Estados Unidos y Canada.
Cuando se firmo6 dicho acuerdo México parecia quedar en desventaja
frente a Canada en aquellos productos que, a partir del boom de la
exportacion de manufacturas de los afios ochenta, se habian colocado
exitosamente en el mercado norteamericano. Los sectores que
probablemente serian afectados eran: el automotriz, el petroquimico,
el del acero, el del papel, el textil y el de maquinaria. En 1989 (que
fue el primer afio del ALC entre Canada y Estados Unidos), en
términos de los flujos comerciales, "la desviacién comercial bruta en
contra de México fue de 662 millones de délares, de los cuales 421
corresponden al sector automotriz y 102 millones al de bienes de
consumo electrénico".56

que deberiamos intentar ser parte de un bloque econémico comercial con
Estados Unidos", Robert Pastor, "Salinas takes a gamble", The New
Republic, 10 y 17 de septiembre de 1990, citado por Sergio Aguayo, "Los
efectos del Tratado de Libre Comercio en el sistema politico mexicano",
en Gustavo Vega (comp.) México- Estados Unidos, 1990...p. 97. '
54Nora Lustig, Op. Cit. p. 5,

55Entrevista con Carlos Salinas de Gortari, "North American Free Trade:
Mexico's route to upward mobility", New Perspectives Quarterly, Vol. 6,
nim. 3, p. 5.

56 E1 efecto de desviacién del comercio fue sélo parcialmente compensado
por el efecto de creacién del comercio que el acuerdo tuvo y que fue por
un monto de 257 millones de doélares, de los cuales el componente mayor
fue el de 123 millones en tejidos. Staff of Economic Advisers to the
Minister of Industry and Trade, Tariff Elimination between the United
States and Canada: Effects on Mexico's Trade Flows, reporte sin
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Las posibilidades de accién, ante el serio tropiezo de la
insuficiencia de flujos de inversion a México, estaban seriamente
constrefiidas, sobre todo por la emergencia de la situacion. El Estado,
en esa circunstancia, se volvié un actor clave. Si bien el gobierno
mexicano no podia cambiar los constrefiimientos del medio
internacional, si podia tener un rapido y efectivo cambio de actitud,
para redefinir, en cuestion de meses la estrategia hacia Estados
Unidos. De esta forma, podria salvar su proyecto y aprovechar todas
las ventajas posibles de una alianza con quien se perfilaba en el
ambito comercial y politico como una amenaza por su capacidad para
- imponer medidas proteccionistas y por su poder para imponer su
punto de vista en aquellas areas donde no hubiese acuerdo entre los
‘dos paises. Esta reformulacion de la politica exterior, aunque
congruente con las acciones previas, requeria de una nueva
concepcidn estratégica ofensiva de las relaciones exteriores del pais.
Una alianza estratégica seria: una alianza formal, a largo plazo, entre
Estados que vinculan algunos aspectos de sus operaciones, pero que
no llegan a una fusién. El objetivo de la alianza es poder acceder a
habilidades, recursos o mercados, poder lograr economias de escala,
compartir riesgos, cooptar o bloquear a la competencia y/o superar
barreras comerciales.57 El 10 de junio de 1990, en Washington, los
presidentes Bush y Salinas anunciaron que un "Acuerdo de Libre
Comercio entre ambas naciones constituiria el mejor vehiculo para
ampliar los flujos de comercio e inversién y contribuir, asi, al
crecimiento de las dos economias”.58 El 5 de febrero de 1991

publicar, México, 1990, resumen, citado por Gustavo Vega en "México,
Estados Unidos y Canada: la agenda y las modalidades...", Gustavo Vega
Canovas (comp.), México-Estados Unidos, 1990, México, El Colegio de
México, 1992. p. 149. Véase también: Gustavo Vega Cdnovas, "El Acuerdo
de Libre Comercio entre Canadd y Estados Unidos: implicaciones para
México y los paises en desarrollo", Comercio Exterior, vol. 38, nim. 3.
57La definicién de "alianzas estratégicas” proviene de la literatura de
negocios internacionales y es aplicada a Estados en lugar de a companias
por, Lorraine Eden y Maureen Appel, Op. Cit. pp. 32-33. "Usamos el
término para describir decisiones conscientes de 1los Estados,
canadiense, norteamericano y mexicano, para crear ligas que les permitan
mejorar su competividad a largo plazo frente a otros bloques
comerciales, presentes o incipentes"”.

58Carlos Arriola, "23 meses en busca de una buen tratado", La Jornada, 8
de mayo, 1992,
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decidieron iniciar las negociaciones formales y el 12 de junio empezo
el proceso. Con el acuerdo, se busca asegurar el acceso de los
productos mexicanos al mercado norteamericano, apuntalar las
reformas econOmicas mexicanas y explotar las expectativas positivas
que se generan entre los inversionistas gracias a un ALC.

VII: Las ventajas de ir con la corriente.

En el pasado se habia buscado reducir la vulnerabilidad del
pais diversificando sus relaciones comerciales con otras partes del
mundo. Una estrategia bandwagon busca obtener por otros medios el
objetivo que la politica de resistencia ante un enemigo poderoso no
consiguid. La paradoja de diversificar uniéndonos con el enemigo
potencial cobra sentido en una estrategia bandwagon: "una gran
apertura al exterior aumenta la vulnerabilidad de la economia a los
mercados externos. Una forma de minimizar esta vulnerabilidad seria
explotar nuestra vecindad geografica con los Estados Unidos tan
completa y agresivamente como nos fuese posible, mientras que
todavia se buscara diversificar [a nuestros socios] comerciales".59

La estrategia bandwagon, en efecto, logré que los inversionistas
europeos y los japoneses mostraran un interés en México del cual
carecian antes de anunciarse las negociaciones del tratado. La nueva
perspectiva de poder acceder al mercado norteamericano a través de
México ha creado muchas expectativas entre los inversionistas de
estos paises, aunque dicho optimismo dependa de los términos

59Jesls Silva Herzog, "Mexico and the world: opportunities and risks in
the 1990s", en Riordan Roett (ed.). Mexico's external relations... p.
32. Sobre la vulnerabilidad de México: "Es sabido que por cada punto de
retroceso en el crecimiento de Estados Unidos las exportaciones
mexicanas se reducen 2.4%; y por cada punto de incremento en tasas de
interés la deuda mexicana crece en 400 millones de délares”, Manuel Luna
Calderén, Trilateralismo y Acuerdo de Libre C(omercio: algunas

implicaciones para México, México, CIDE, Documentos de trabajo, 1991.p.
36.
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especificos acordados en la negociaciéon respecto a las reglas de
origen. Sin embargo, no debe olvidarse que un pais se une al Estado
que le amenaza solamente cuando le es imposible hacerle frente por
otros medios. La debilidad propia frente al adversario es un factor
crucial para elegir un acercamiento bandwagon; en efecto, hoy
"seguimos teniendo el mismo vecino al norte, con el cual
histéricamente hemos tenido relaciones muy dificiles, desgarradoras,
que llevaron incluso a la pérdida de mas de la mitad de nuestro
territorio; historia que no olvidamos, pero los mexicanos debemos
tener talento, en el final del siglo XX, con la Guerra fria terminada,
con una sola superpotencia militar y politica y gran potencia
econdtmica del mundo, para seguir defendiendo nuestra soberania,
pero ahora ya no por el enfrentamiento ni el antagonismo, porque no
tenemos con qué equilibrar a la superpotencia que resulté vencedora
en la guerra fria".60 La estrategia bandwagon, sin embargo, no
elimina del discurso la busqueda de diversificacion de las relaciones
exteriores del pais. De esta forma, el gobierno de Salinas ha suscrito
un Acuerdo Marco con la Comunidad Econémica Europea, y convenios
bilateriales con Espafa y Suiza. Firm¢, de la misma manera, un
Acuerdo de Libre Comercio con Chile y se encuentra en negociaciones
con Colombia, Venezuela y algunos paises de Centroamérica. Sin
~embargo, dada la poca relevancia econémica real de estos paises
latinoamericanos para México, la importancia rela se encuentra en el
pais al cual México exporta el 67% de sus exportaciones totales
(entre el 80% y el 85% de las exportaciones manufactureras) y del
cual proviene el 67% de sus importaciones. Sentada la nueva
estrategia, es claro, para Salinas que: "Tenemos que cambiar
‘procedimientos; tenemos que encontrar caminos de respeto a nuestra
soberania y si eso nos lleva a una relacién de cordialidad, lo haremos,
y si tenemos reclamaciones que hacer, las haremos, sin aplicar los
procedimientos de antes de las cuatro décadas de la guerra fria, que
ahora ya no existe",%

69Carlos Salinas de Gortari, entrevistado por Regino Diaz Redondo,
Excélsior, 19 de junio, 1992. p. 10-A.
61Carlos Salinas de Gortari, Ibid. p. 11-A.
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Uno de esos "nuevos procedimientos” de la politica exterior ha
sido el empleo del cabildeo. Aunque De la Madrid se aventuro
timidamente en el mundo del lobby, no fue sino hasta que el
gobierno mexicano vio en peligro el futuro tratado comercial si el
congreso norteamericano no extendia la autoridad de fast track al
presidente Bush para negociar el TLC mexicano, que se recurrio6 a la
manipulaciéon (legitima, pero extrafia a las tradiciones de la politica
exterior mexicana), del sistema politico de Estados Unidos. El gasto
del gobierno mexicano en cabildeo y relaciones publicas
(exceptuando promocién de turismo) aument6 de 225,182 doélares en
1989 a 3,062, 125 dolares en 1990.62

El mejoramiento econémico de México, producto de la alianza,
puede hacer que, en el futuro, el pais sea mas fuerte y de esa forma
recupere algo de la autonomia perdida frente a Estados Unidos. Asi
parece entenderlo el presidente Salinas: "una de las mejores formas
de fortalecer nuestra soberania es mejorando los estandares de vida
a través de flujos de capital hacia México".63 La estrategia a largo
plazo puede también pasar de la produccién de bienes intensivos en
trabajo a la de productos de exportacion sofisticados, que
posiblemente puedan competir --e inclusive desplazar-- a los de
industrias estadunidenses similares.64 Y sin embargo, estan por verse
los nuevos margenes de maniobra que tendra México con su alianza
estratégica con Estados Unidos. Segun Walt, ninguna superpotencia ha
sido capaz de impedir que los Estados clientes actuen
independientemente en aquello que ellos consideran sus asuntos
internos, sobre todo si esos asuntos tienen que ver con la
supervivencia del régimen. Sin embargo, cuando "los intereses vitales
del Estado-patron se encuentran comprometidos, su capacidad para
obtener concesiones del Estado-cliente se incrementa".65> De este

62Todd Eisenstadt, The rise of the Mexico lobby in the context of
Mexico's new approach to relations with the U.S. (1986-1991), p. 19,
manuscrito sin publicar. Una version reducida de este trabajo se publicéd
en Este pais; tendencias y opiniones, junio 1992.

63Entrevista a Salinas en New Perspectives Quarterly, Art. Cit.p. 6.
64A1an Tonelson, "A Free-Trade Primer", The Atlantic Monthly, vol. 269,
nam. 6. p. 98.

65Walt, Op. Cit. p. 239.
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fenémeno, para el caso particular de México, (el "acuerdo para
disentir") ya habia dado cuenta Mario Ojeda.

No importa cuanto se afirme en el discurso que la politica no ha
cambiado, lo cierto es que si ha habido una transformacioén en la
estrategia del pais para relacionarse con su vecino del norte. Como en
otras areas de la politica publica, la retérica pretende darle
continuidad a procesos distintos y a veces antagonicos.
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Conclusiones

Hoy, Estados Unidos se nos muestra mas como una oportunidad
de desarrollo que como un peligro a la soberania del pais. Desde esta
nueva perspectiva los intentos anteriores de México por evitar
establecer vinculaciones mas estrechas con los norteamericanos,
pareceria que fueron una costosa pérdida de tiempo. La conclusion
del proceso de negociacion del Acuerdo de Libre Comercio trilateral
oscurece las razones por las cuales en el pasado se vio con reserva a
Estados Unidos.

Lo extrafno, en realidad, es que este proceso de integracion
econOmica formal no hubiera ocurrido antes. Desde la perspectiva de
la nueva relacion, habria que explicar como fue posible que México
resistiera por tantos afnos la inercia hacia el norte. La respuesta
posiblemente se encuentre en el nacionalismo defensivo y en la
naturaleza del Estado mexicano. Ambos atraviesan profundos
cambios en el presente y su nueva conformacion es aun incierta.

La teoria del equilibrio de las amenazas parece ser util para
explicar el caso de paises que,'como México, sufren cambios radicales
y subitos en su politica exterior. La debilidad econdémica de México,
asi como la percepcion de que el pais enfrentaba un medio
internacional lleno de posibles amenazas, condujeron al alineamiento
con Estados Unidos. La alianza estratégica de México es un producto
de la necesidad. Su efectividad, asi como sus caracteristicas
particulares estan todavia por definirse. En el futuro México vera,
probablemente, como un ejemplo a seguir las experiencias de Japén
y Alemania; paises derrotados en una guerra que después de su
fracaso militar tuvieron que plegarse a la voluntad hegemonica de
Estados Unidos. Cuarenta y siete aifios después los vencidos han
superado en eficiencia econOmica y en niveles de bienestar al que fue
su vencedor. Ambos paises supieron aprovechar las ventajas de ir
con la corriente para restaurar a la larga el poder nacional perdido.
De rivales militares vencidos se convirtieron en competidores
exitosos del poderio norteamericano en la economia mundial. Sin
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embargo, para hacerlo, Japén y Alemania tuvieron que abandonar
algunos elementos de su politica anterior, que eran incompatibles
con su condicién de paises derrotados en una guerra. México, que es
un pais vecino de Estados Unidos, puede encontrar aun mas
provechoso el abandonarse activamente a la poderosa inercia
norteamericana. Al mismo tiempo puede ser que le sea necesario
sacrificar muchos mas elementos de los que en el pasado lo hicieron
un pais distinto.

La cooperacion no elimina el conflicto: ahi donde no haya
coincidencia de opiniones entre los dos paises, la fuerza del mas
poderoso seguira imponiéndose. México, en la nueva alianza, seguira
siendo el mas débil de los tres socios y por lo tanto el mas
vulnerable. Los costos de una interrupcién en la relacién comercial
serian mucho mas altos para el pais mas dependiente. Sin embargo,
los costos de quedarse fuera del esquema probablemente serian aun
mayores. Para defender su interés nacional frente a Estados Unidos,
México tendra nuevos instrumentos a su disposicion, que debera
aprender a usar eficazmente. El cabildeo extensivo es uno de ellos.

La pregunta mas obvia es: si México sufre en el futuro un
nuevo desencuentro con Estados Unidos, si en algun momento, el
Estado mexicano identifica el interés nacional del pais como
divergente del norteamericano, entonces, jpodra volver a tomar
distancia de Estados Unidos? De ser necesario; ;seria reversible el
proceso de integracién econémica? jcual sera la nueva identidad
nacional de México? So6lo el tiempo y los acontecimientos en los
proximos anos podran resolver estas interrogantes. Es posible
~aventurar la idea de que el pais, como afirm6 Daniel Cosio Villegas
hace casi cinco décadas, se rehara, mas prospero que en el pasado,
pero que ese pais sera otro muy distinto del que exista.

Sin embargo, ante la debilidad estructural y la necesidad de
crecimiento econémico de México, el cambio en la distribucién
internacional del poder y la amenaza del proteccionismo contingente
de Estados Unidos, no parecia haber muchas otras opciones. Quedaba
reconocer la situacion, identificar los peligros de la circunstancia en la
que se encontraba el pais y las ventajas que se podrian obtener de
actuar rapidamente. En ese sentido, la politica mexicana hacia Estados
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Unidos ha sido hasta ahora una muestra de pragmatismo y
flexibilidad.

En ambos paises existe la conciencia de que lo que se persigue
~ con la reformulacion de las relaciones entre México y Estados Unidos
no es una politica de gobierno, sino una politica de Estado. Los
gobiernos, mexicano y norteamericano, desean establecer
compromisos y vinculaciones que trasciendan sus respectivos
periodos para sentar las bases de una nueva relaciéon en el largo
plazo. Las reformas econdémicas de México llevadas a cabo en los
ultimos anos quedarian asi consolidadas para el futuro.

Visto en perspectiva, el caso de México es singular. Se trata de
un pais mediano en dimension territorial, pero muy pequefio en
comparacion con su poderoso vecino. A 1o largo de 171 anos de vida
independiente logro sobrevivir la anexion total y habia sido capaz de
resistir la asimilacion politica y cultural a Estados Unidos. Fue capaz
de elegir su propio modelo de desarrollo que, desafortunadamente, se
agoto a la mitad del camino. Pudo mantener su sociedad y su cultura
nacional relativamente distintas de la cultura y la sociedad
norteramericanas y esa diferencia era un valor politico apreciado por
los mexicanos. Pareceria ser que, para la década de los noventa, esa
resistencia historica de México ha terminado.

Habria que decir que la experiencia de las alianzas
internacionales entre socios desiguales muestra que los margenes de
accion del pais débil no desaparecen totalmente. Sobre todo en
asuntos de politica interna; es mucho mas complicado de lo que se
podria pensar el que la potencia convierta su mayor fuerza en
capacidad efectiva de influencia. Generalmente, el poderoso no puede
hacer que sus deseos sean obedecidos por el pais débil, y s6lo cuando
hay un interés muy grande y una inversion de recursos consecuente
es que el débil tiene que plegarse. El caso de Israel y Estados Unidos
es paradigmatico en este sentido. Los norteamericanos han sido
incapaces de obligar a los israelies a seguir al pie de la letra su
politica de pacificacion en el Medio Oriente. Ello, no obstante la muy
clara dependencia econémica del Estado de Israel de los Estados
Unidos.
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En México el Estado se ha reducido, pero paraddjicamente no
parece haberse debilitado, antes bien, pareceria que ahora es tan
fuerte como antes, o inclusive, tal vez mas aan. La fortaleza del
Estado puede ser un factor mas para obstaculizar la transformacion
del poderio norteamericano en formas de influencia directa sobre la
conduccion de los asuntos internos del pais.

La teoria del realismo politico tiene para el caso de México la
ventaja adicional de que considera a los Estados como los actores
internacionales principales. Walt enriquece esa teoria con la
constatacion de que las percepciones de lo que constituyen las
amenazas externas son fundamentales en la formacion de las
- alianzas. En México, el Estado desempeiia un papel politico muy
importante y la percepcion de la élite gobernante es un elemento
necesario para explicar la politica internacional de México. El peso
especifico que tienen, el poder y las percepciones de ese poder, en la
formacion de alianzas internacionales no es evidente y constituye
una debilidad del enfoque. Y aunque las percepciones son un
concepto vago y escurridizo, parece ser esencial para explicar por qué
un pais que ha desconfiado por muchos afios de su enemigo historico,
en unos pocos afos decide unir su destino al de los Estados Unidos de
América.
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