LOS CAMBIOS DE LA POLITICA
EXTERIOR DE MEXICO: 1989-1994

Humserto Garza Evizonpo

E1. MUNDO SE TRANSFORMA RAPIDAMENTE, la relacion de México con el
mundo se modifica de manera drastica y México cambia. ;Qué relacion
hay entre los cambios internacionales y los cambios ocurridos en
México? ¢Qué efectos han producido los cambios internacionales en Méxi-
co? sComo repercuten los cambios econémicos y politicos de México en
el ambito internacional? ¢Cuales son, pues, el lugar y el papel de México
en el orden internacional? Son éstas preguntas de gran tamano, frente a
las cuales apenas alcanzamos a esbozar respuestas.

Se acabé el viejo orden internacional, y el nuevo esta atin por lle-
gar. La transicién internacional no tiene reglas claras: hay un vacio de
poder que genera un desequilibrio global, hay inestabilidad, inseguri-
dad e incertidumbre en todas las areas y en todos los aspectos.

Los paises, grandes y pequenos, buscan redefinir su lugar y su pa-
pel en el ambito de esta transicion; se redefinen también conceptos
clave, tales como: independencia, soberania, interés nacional, seguridad
nacional y nacionalismo. En esta transicién, ninguno de los actores in-
ternacionales tiene una idea clara de cuales son sus nuevos objetivos
de seguridad y ni, menos atn, de cémo alcanzarlos. Lo internacional
se vuelve considerablemente mas complejo y, por ende, para los esta-
dos es cada vez mas dificil defender sus intereses en este terreno.

Se configura una nueva agenda internacional. Termina el conflicto
Este-Oeste y deja al descubierto el siempre presente conflicto Norte-
Sur. El enfrentamiento ya no se plantea entre socialismo y capitalismo,
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sino entre desarrollo y subdesarrollo. El dilema ya no se plantea entre
“buenos y malos”, sino entre ricos y pobres. Hay una nueva distribu-
cion internacional del poder, del capital y del trabajo. La politica in-
ternacional es cada vez mas la economia internacional, y hay quienes
llegan a equiparar politica internacional con comercio internacional.

Por primera vez en la historia de México, en el sexenio de Carlos
Salinas (1989-1994) lo externo se vuelve tanto o mas importante que
lo interno. El conjunto de las transacciones con el exterior (inver-
sion, deuda, comercio, etc.) se vuelve la prioridad nimero uno del
Plan Nacional de Desarrollo. Las relaciones de México con el exte-
rior son fundamentales para las reformas econémicas y politicas in-
ternas.

México se internacionaliza: busca tener presencia, participacion e
influencia en el ambito internacional, y busca que lo internacional
participe en la transformacion de México. El pais se internacionaliza
en una reaccion a los grandes cambios internacionales, y no por con-
viccion propia. Los cambios internos en México vienen de afuera; el
pais se abre a lo externo para darle salida a la crisis interna.

La mayor parte de los mexicanos nunca nos enteramos de que
nuestro pais estuvo en guerra de 1945 a 1989, y ahora nos resistimos a
aceptar que México perdié esa guerra, la guerra fria, al lado de mu-
chos otros paises. La perdio en términos de sus relaciones conflictivas
con Estados Unidos, y en términos de su rezago historico frente a otros
actores internacionales. Como resultado de lo anterior, de 1945 a
1989, México es un pais de potencialidades no explotadas y de oportuni-
dades no aprovechadas; el gobierno de Salinas cobra conciencia de es-
ta situacion y se ve obligado a emprender una serie de cambios “de
fondo” para intentar superarla.

Con la desintegracion de la Unién Soviética, México también se
desintegra un poco, mejor dicho, se “integra” a Estados Unidos. Ante
el vacio de poder que dejo la desaparicion de la urss en el escenario in-
ternacional, todos los paises han buscado acercarse a Estados Unidos
por una simple reaccion mecanica; México no ha sido la excepcion. El
desequilibrio en el poder internacional se refleja en el desequilibrio de
la politica exterior de México, y se manifiesta en la concentracion de sus
relaciones con Estados Unidos.

Cambios multiples, inéditos y rapidos en el mundo se reflejan en
cambios sin precedentes en la politica exterior de México. Nuestro pais
abandona su tradicional actitud antiestadunidense y deja de ser rival
para convertirse en socio de Estados Unidos. Se pasa del conflicto a la
cooperacidn con ese pais.



536 Humserto Garza EvizoNbo FIXXXIV-A4

II

Fin de milenio, fin de siglo, fin de la historia, fin de la guerra fria, fin
de la Unién Soviética, fin de sexenio. Estan ocurriendo muchas cosas de
trascendencia al mismo tiempo. Apenas alcanzamos a darnos cuenta
de su significado y de sus efectos sobre México, y sobre cada uno de los
mexicanos. (Cual de estos “grandes finales” despierta el mayor interés
y la imaginacién de los mexicanos? ¢Sera acaso el fin de milenio?, ¢tal
vez el fin de siglo?, ¢quizas el fin de la historia? La verdad es que lo que
mas preocupa al mexicano promedio es el fin de sexenio, lo cual es
muy revelador acerca de la naturaleza y los alcances de nuestra cultura
politica. Los mexicanos nos acercamos a la Historia (con mayuscula) a
través de la historia politica del pais, a través de los sexenios.

Carlos Salinas de Gortari empieza su gestion presidencial a escasos
dias de iniciarse 1989, el afo de los grandes cambios, el afio que, de
acuerdo con los pensadores mas reconocidos, marca el fin del siglo xx.
De ser asi, Salinas de Gortari seria, técnicamente, ¢l primer presidente
mexicano del siglo xx1. Esta observacién, que para muchos podria pa-
recer obsequiosa, adquiere sentido en la medida en que nos ayuda a
explicar el cierre de un ciclo y el principio de otro en la historia con-
temporanea del pais.

Hacemos referencia aqui a la tesis que sostiene que en México las
cosas cambian cada cien anos. En esta ocasion el ciclo de 1a historia
mexicana (1910-1988) se acorta, de manera similar a lo que ocurre con
la duracién del siglo xx (1914-1989), y se establece asi una mayor corres-
pondencia entre lo que sucede en México y lo que pasa en el resto del
mundo.

Pocas cosas cambiaron mas en el sexenio de Salinas de Gortari que
la politica exterior. Incluso, ésta se transformé primero y mas que la
politica econémica. Tan es asi que la primera se utiliza como instru-
mento para ayudar a cambiar la segunda. Ahora bien, al parecer es
mas facil restructurar la politica exterior que reconocer el hecho de
que se ha modificado; es mas facil abrir la politica exterior que poner
en la mesa la discusién sobre la misma.

En el gobierno de Salinas se habla abiertamente de los cambios en el
modelo econémico, y de las reformas en la politica interna. No existen re-
servas para aceptar que la economiay la politica interna se pueden discutir
afondo y, desde luego, modificar. Sin embargo, los funcionarios piiblicos
evitan hablar de manera abierta y directa de los cambios en materia de po-
litica exterior. Esta politica tiene mucho de simbélica, y no resulta nada facil
aceptar que, en estos tiempos, hasta los simbolos se estan transformando.
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El modelo econémico de sustitucion de importaciones seguido por
México se agotd a mediados de los anos sesenta. Aproximadamente al
mismo tiempo se agotaron también los esquemas de politica interna y
de politica exterior que nuestro pais habia adoptado. El modelo econé-
mico ha sido sustituido, tanto en las declaraciones como en los hechos;
el sistema politico experimenta un proceso, al parecer interminable, de
reformas sucesivas, mas en la teoria que en la practica; en cambio, en
politica exterior el esquema agotado se ha remplazado en la practi-
ca, sin que ello se reconozca en la teoria ni en el discurso. A continua-
cion se presentan, en forma esquematica, las caracteristicas de ambos

modelos.

I
Politica exterior tradicional
PET

Revolucionaria
Nacionalista
Antinorteamericana
Independiente

De principios
Juridicista
Simbélica

Idealista

Prioridad de lo politico
Desvinculada de lo interno
Proteccionista
Pasiva

Reactiva
Premoderna
Cerrada

De izquierda
Voluntarista

De intenciones

De expectativas

De forma

Suave

1T
Nueva politica exterior
NPE

Posrevolucionaria
Internacionalista
Pronorteamericana
Interdependiente

De intereses

De poder

Pragmatica

Realista

Prioridad de lo econémico
Vinculada a lo interno
Liberal

Activa

De iniciativa
Moderna

Abierta

De derecha

De capacidades reales
De hechos concretos
De resultados

De fondo

Menos suave
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En la columna I se identifican las caracteristicas mas importantes
de lo que fue el modelo de politica exterior “tradicional”, en la colum-
na II se presentan las caracteristicas de lo que esta empezando a ser el
“nuevo” modelo de politica exterior. Cada una de estas caracteristicas,
la interaccién entre las mismas y su evolucién, requieren de un estudio
amplio y cuidadoso. En esta ocasioén nos limitamos a identificarlas y or-
denarlas.

111

Uno de los rasgos distintivos de la politica exterior tradicional era el
de su independencia, frente a Estados Unidos en particular, y frente al
resto del mundo, en general. Si el pais no era del todo independiente,
su politica exterior si lo era, o al menos eso se declaraba. La nueva po-
litica exterior ha abandonado las continuas referencias a su caracter
independiente. En cambio, se habla cada vez mas de la interdepen-
dencia de México con el exterior.

La politica exterior tradicional era idealista, quijotesca, utopica,
preocupada por el “debe ser” en el orden internacional; la nueva poli-
tica exterior empieza a reconocer las cosas como son en el mundo y,
con los pies en la tierra, construye su estrategia.

La politica exterior tradicional era “un simbolo de la patria™ se la te-
nia guardada dentro de una vitrina, en un museo de cultura politica. La
nueva politica exterior busca ser un instrumento de trabajo para defen-
der intereses nacionales y para hacer negocios en beneficio de México.

La politica exterior tradicional era “mas arte que ciencia™ era im-
provisada, especulativa, coyuntural, “hecha a mano”. La nueva politica
exterior se construye sobre criterios ohjetivos, se basa en teorias, anali-
sis, calculos y mediciones.

La politica exterior tradicional buscaba cambiar el mundo sin
cambiar a México, y sin cambiar ella misma. La nueva politica exterior
se ha transformado para cambiar a México, y en la medida de sus ca-
pacidades, participar en los grandes procesos internacionales.

La politica exterior tradicional era “mas de forma que de fondo™
era solemne, ritualista, protocolaria, de “apariencias”. La nueva politi-
ca exterior “ha perdido la forma”, pero en cambio esta ganando fon-
do, contenido real.

La Revolucién mexicana y la politica exterior del pais parecieron no
tener nada que ver la una con la otra. Sin embargo, ambos procesos estu-
vieron estrechamente vinculados desde un primer momento. La politica
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exterior “tradicional”, en sus diferentes etapas (1917-1945, 1945-1968 y
1968-1988), fue la politica exterior de la Revoluciéon mexicana. Aun cuan-
do con el paso del tiempo el contenido y los objetivos de esta politica se
fueron adaptando a las condiciones y a las exigencias del momento, siem-
pre estuvo inspirada en los valores politicos y sociales de 1a Revolucion.

Desde fuera, se le veia como una politica exterior de “izquierda”
que se asociaba con las revoluciones triunfantes en América Latina, y con
el cambio en los términos de las relaciones entre América Latina y Esta-
dos Unidos. La politica exterior de México apoyé a la Revolucién cu-
bana, en los afnos sesenta, dio su respaldo al gobierno de Salvador
Allende en Chile (1970-1973) y apoy6 a la Revolucién sandinista en Ni-
caragua en los aios ochenta.

En el periodo posterior a la segunda guerra mundial, la Revolucion
mexicana encontré refugio en el gjido, en el plano interno, y en la poli-
tica exterior “tradicional”, en el 4mbito internacional. Tanto el ejido co-
mo la politica exterior “tradicional” han dejado de ser lo que eran. La
caracteristica por excelencia de la nueva politica exterior es ser una
politica posrevolucionaria. Agotado por la acumulacion de crisis suce-
sivas, sin resolver, México renuncia a su proyecto revolucionario-nacio-
nalista-independiente-disidente frente a Estados Unidos. México no
s6lo hace las paces con su principal enemigo histérico, Estados Uni-
dos, sino que establece una alianza con ese pais que lo vuelve parte
(minoritaria) de uno de los nuevos bloques de poder en el plano in-
ternacional. Esta alianza ha empezado ya a tener profundas repercu-
siones en la politica tanto externa como interna de nuestro pais.

I\Y

Hasta 1988, México habia practicado una politica exterior idealista, inde-
pendiente y progresista; ahora, la nueva politica exterior es realista, inter-
dependiente y conservadora en lo politico; a partir de 1989, se empieza a
transformar en una “politica de poder” que busca defender intereses con-
cretos y aspira a ser moderna, esto es, productiva, competitiva y efectiva.
Como resultado de estas transformaciones, en el periodo 1989-
1994 las relaciones de México con el exterior se concentran cada vez
més en un pais, Estados Unidos, y en un tema, el Tratado de Libre Co-
mercio (Trc). Esta concentracion ha dado lugar a graves desequilibrios
en las relaciones con otros paises y regiones; también ha dado lugar a
que se desatiendan los aspectos politicos y sociales de la politica exte-
rior. La politica exterior de México empieza en Estados Unidos, sigue
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a través de Estados Unidos y termina en ese pais. Las relaciones de Mé-
Xico con otros paises y regiones son, en buena medida, una derivacién
de sus relaciones con Estados Unidos.

Para México, Estados Unidos es el mundo, y la economia de Esta-
dos Unidos es la economia mundial, por lo que, cuando se habla de la in-
sercion de México en la economia mundial, se esta hablando en realidad
de la insercién de México en la economia de Estados Unidos. A fines del
gobierno de Salinas, 73% del intercambio comercial de nuestro pais se
lleva a cabo con Estados Unidos, muy por arriba del 12% que repre-
senta el intercambio comercial con la Unién Europea, nuestro segun-
do socio comercial.

Es necesario preguntarnos en qué medida el TLc significa un triun-
fo para México o si, por el contrario, constituye el fracaso del proyecto
nacional que se sostiene a partir de la Revolucién de 1910. El acerca-
miento entre México y Estados Unidos no se presenta en el mejor mo-
mento para estos dos paises; ocurre cuando ambos se encuentran muy
debilitados.

Tanto para México como para Estados Unidos, el TLc es un proyec-
to mas politico que econémico. El T.c compromete la orientacién de
la politica exterior de México, la que, al estar cada vez mas cerca de la
politica interna, necesariamente habra de tener efectos sobre ésta;
ciertamente, el TLc habra de proporcionar “continuidad” tanto a la po-
litica exterior como a la interna.

Para México, el Tratado representa un “seguro” frente a la incerti-
dumbre internacional. El TLc le ofrecia a México credibilidad, lo volvia
confiable y atractivo para los actores importantes del sistema interna-
cional. Cabe reconocer que el interés que la Unién Europea, Japén y
Canada manifiestan por México es un interés indirecto, triangular, es-
to es, que pasa a través de Estados Unidos.

Para Estados Unidos, el TLc constituye un proyecto estratégico a
largo plazo, que busca ofrecer una respuesta a la formacién de otros
bloques econémicos regionales, y asi fortalecer su posicién como po-
tencia internacional. Para Estados Unidos, el TLc es una carta de nego-
ciacién en el poker del poder internacional.

A%

Entre 1989 y 1994, el gobierno de Salinas invirtié considerables recursos
y esfuerzos para mejorar la imagen del pais en el exterior, muy deterio-
rada por la crisis financiera de los afos ochenta. Siempre sera mas facil
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cambiar la imagen que cambiar la realidad. Ahora bien, es claro que
cuando la imagen se separa de la realidad se generan efectos perver-
so0s, y que en cualquier momento puede haber ajustes drasticos entre
los dos planos, como de hecho ocurrié en diciembre de 1994.

La politica exterior de Salinas de Gortari es voluntarista y entusias-
ta, es una politica de “ganas” mas que de capacidades efectivas. La poli-
tica exterior hace lo que puede, no lo que quiere hacer, y lo que puede
hacer naturalmente tiene limites. Siendo asi, el problema real radica en
que estos limites no se reconocen de manera objetiva.

El gobierno de Salinas no tiene capacidad ni experiencia como ne-
gociador en la economia internacional. El pais lleva a cabo sus nego-
ciaciones en posicién de debilidad, sujeto a presiones diplomaticas y
haciendo grandes concesiones. En realidad, la capacidad de negocia-
cion de México radica fundamentalmente en su ubicacion geograficay
en su mano de obra barata, factores que no hablan muy bien de su ha-
bilidad para un desarrollo econémico sostenido.

Hasta fines de los afnos ochenta, México pagaba el alto precio de
ser vecino inmediato de Estados Unidos, sin aprovechar las oportuni-
dades que podria ofrecer esta vecindad. Carlos Salinas cambia el rum-
bo y la estrategia de la politica exterior del pais. Ahora, situado en el
otro extremo, México se presenta ante el mundo como la “puerta de
entrada” a Estados Unidos, como “puente” entre el Norte y el Sur, co-
mo “cruce de caminos” entre el Atlantico y el Pacifico. A su vez, Estados
Unidos nos ha redefinido para transformarnos de “patio trasero”, en el
‘jardin de enfrente”.

México cambia su estrategia econémica 20 anos después de que se
agota el modelo de sustituciéon de importaciones, en el cual se susten-
taba su desarrollo econ6émico y politico. México intenta reproducir el
éxito del modelo asiatico, que los “cuatro tigres” (Corea del Sur, Hong
Kong, Taiwan y Singapur) adoptaron a principios de los sesenta. Con
todo, el modelo de los nics, que tuvo éxito en los anos sesenta, no sera
el que obtenga éxito en los noventa.

México entra al atT apenas en 1987, cuando esta institucion ya es-
taba en crisis. México abre su economia de manera rapida y unilateral,
cuando las economias de los paises industrializados empiezan a adop-
tar nuevas formas de proteccionismo. Siendo asi, al rezago agrario,
educativo e industrial de México, habria que agregar el rezago diplo-
matico y el rezago estratégico.

De 1989 a 1994, los funcionarios del gobierno hablan con frecuen-
cia de la estrategia internacional de México y, sin duda, llegan a pensar
seriamente en tener una; sin embargo, a finales del sexenio no habian
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sido capaces de elaborarla. México no cuenta con una verdadera estra-
tegia internacional.

Lo que se ha presentado como tal consiste, simplemente, en la
propuesta de diversificar las relaciones econémicas y politicas del pais,
lo que evidentemente no ha funcionado en los hechos. Esta propuesta
es demasiado general y ambigua para funcionar en la practica, por lo
que seria indispensable hacerle algunas precisiones; jcomo, donde,
cuando y cuanto diversificarnos?

Hablar de globalizacién, regionalizacién e interdependencia como
referencias para orientar la actuacion internacional de México resulta
insuficiente, por lo que habria que preguntarnos: ;qué tan globalizado
esta México?, squé tan regionalizado esta México?, ;qué tan interde-
pendiente es México? En otras palabras, es necesario medir y cuantifi-
car las expectativas y resultados de la estrategia internacional del pais.

México requiere de una estrategia internacional que defina clara-
mente: 1) los objetivos generales y particulares de la politica exterior;
2) los tiempos aproximados para lograrlos; 3) los instrumentos de esta
politica; 4) las facultades de cada una de las entidades oficiales que
participan en la formulacion de esta politica exterior, y 5) las relacio-
nes entre estas entidades.

Esto es, una estrategia en la que estén consideradas todas las piezas
y éstas ocupen el lugar que les corresponde. Esta estrategia es indis-
pensable para ubicar y orientar la accién internacional del pais.

VI

Buena parte de lo que ocurre en el escenario internacional a partir
del fin de la guerra fria, consiste en una competencia feroz por ocu-
par posiciones que permitan influir en las decisiones parala cons-
trucciéon del orden internacional del siglo xxt. Se diria que México
ha perdido el tiempo y ha quedado rezagado en la competencia in-
ternacional por ganar espacios de poder. En esta competencia, Mé-
xico esta lejos de ocupar la posicién que, con base en sus recursos y
capacidades (factores de poder) deberia ocupar en el tablero inter-
nacional. En esta competencia, la distancia entre los paises que van
a la cabeza y el resto de los participantes es muy grande y tiende a
aumentar. México intenta recuperar no una, sino varias décadas per-
didas con el fin de mejorar las condiciones del pais a largo plazo.
Lo que se hizo en materia de politica exterior en el periodo 1989-
1994 fue:justamente lo que habia que hacer, pero se hizo mal: se hace
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tarde, con prisa y con un alto costo econdmico, politico e incluso social.
Ahora bien, aceptar que lo que se hizo en politica exterior es lo correcto
equivale a reconocer tacitamente que México ha seguido una politica
exterior equivocada durante la mayor parte del siglo xx.

En el marco de estos cambios, en la politica exterior del pais se ge-
neran varios desequilibrios entre: 1) la economia y la politica interna;
2) lo interno y lo externo; 3) la imagen externa y la realidad interna del
pais; 4) la voluntad del gobierno y la capacidad de accién internacio-
nal, y 5) las expectativas y los resultados de esta politica.

¢Qué tanto se puede abrir la economia sin abrir la politica? ;Qué
tanto se puede abrir lo externo sin abrir lo interno? ¢Qué tanto se pue-
de separar la imagen de México en el exterior de la realidad interna?
¢Qué tanto se puede sostener una politica exterior apoyada mas en la
voluntad que en la capacidad? ¢(Qué tanto se puede sostener una poli-
tica exterior basada en expectativas a largo plazo y no en resultados
concretos en el presente?

Como resultado de los cambios de la politica exterior, México se
vuelve mas interdependiente y vulnerable frente a lo externo. El pais
se torna particularmente vulnerable a una “crisis de confianza” por
parte de la comunidad internacional, debido a los factores siguientes:
1) el caricter especulativo de la inversion extranjera; 2) la volatilidad
financiera; 3) el fuerte déficit de la cuenta corriente; 4) la incertidum-
bre sobre la estabilidad politica, y 5) las crecientes distancias sociales
dentro del pais.

Es evidente que mientras subsistan los desequilibrios externos, Mé-
xico seguira siendo considerado como “pais riesgo”, tanto por las canci-
llerias como por las corredurias de sus principales socios econémicos, a
pesar de que los funcionarios del actual gobierno insistan en proyectar
otra imagen.

No obstante los errores y limitaciones, el gobierno de Salinas sent6
las bases para una politica exterior “a futuro”, una politica de continui-
dad, que no esté sujeta a cambios sexenales ni a la personalidad del
presidente en turno. Se empiezan a construir la estructura y los linea-
mientos generales de una macropolitica exterior. Ahora serd posible
pensar en términos de una politica exterior sostenida y sustentable. Los
beneficios de esta politica son a largo plazo, mientras que el precio ya se
ha empezado a pagar. Siendo asi, el balance esta ain por hacerse.

México es un pais que lo tiene todo o casi todo para conseguir lo
que se propone y, sin embargo, siempre le ha faltado algo en los mo-
mentos decisivos, siempre se ha quedado en la orilla de los grandes ob-

jetivos nacionales. Desde el primer momento de su vida como nacién



