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INTRODUCCION

Encapsulando en una sola frase las facetas mas severas del juicio que
sobre el comportamiento internacional del Estado mexicano duran-
te la posguerra han elaborado algunos de nuestros mas agudos ana-
listas, Mario Ojeda ha identificado el periodo examinado en este vo-
lumen como el del “surgimiento de una politica exterior activa”.!
Como lo sugiere esta designacién, desde los primeros afios de la
década de los setenta se van a presentar una serie de novedades sig-
nificativas en esa faceta de la actividad estatal en nuestro pais. Estas
resaltan con particular claridad cuando se les contrasta con el telon
de fondo que nos proporciona aun la mis somera revision de los
principales rasgos de la diplomacia mexicana durante el cuarto de
siglo previo.

Los mas significativos entre estos ltimos se refieren, por una
parte, a la sustancia misma de la politica extetior y, por la otra, a sus
espacios fundamentales de expresion. Existe un claro consenso en-
tre los estudiosos del tema por lo que se refiere al ptimero de esos
puntos; hay, por ejemplo, un acuerdo considerable en relacién con el
bajo perfil que la politica exterior de México tiende a mantener du-
rante esos afios, por lo que se refiere tanto al lugar secundario que
ocupa entre las distintas facetas de la politica publica mexicana como
al tono dominante de sus acciones internacionales. La limitada prio-
ridad que estas actividades reciben por parte de los 6rganos centrales
del sistema politico mexicano se expresa, por ejemplo, en términos
de su muy limitada participacién en el gasto publico. La discrecion
que caracteriza al comportamiento internacional mexicano, por otra
parte, se resume en la escasa participacién que la politica exterior
tiene —con claras y notables excepciones, sobre todo alrededor del
tema del desarme— en la discusiéon de los principales temas de la

! Matio Ojeda, E/ surgimiento de una politica exterior activa, México, sep/Foro 2000,
1986.
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agenda global de la época. Entre las caracteristicas centrales de la
politica exterior de México durante la posguerra estaba su “nonas-
sertiveness in the international arena”.?

La actitud adoptada en relacién con la posibilidad de ocupar uno
de los asientos no permanentes del Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas resume con claridad el sentido de esta primera ca-
racteristica de la diplomacia mexicana durante el cuarto de siglo que
sigue a la Segunda Guerra Mundial; después de haber sido elegido en
tal posicién durante el primer afio de operaciones de la organizacion,
el gobierno mexicano decide, a partir de 1947, que no esta en el in-
terés nacional el volver a buscar esa participacién. El sentido politico
de tal decision es claro: evitar verse innecesariamente envuelto en los
agudos conflictos entre los bloques que caracterizan la politica inter-
nacional de esos afios. La limitada vinculacién con las actividades del
consejo sera una de las constantes mas claras de la politica exterior
mexicana no sélo a lo largo del cuarto de siglo de la posguerra sino
aun de los setenta. De hecho, la percepcién dominante al respecto en
los circulos diplomaticos mexicanos no sera revisada sino hasta prin-
cipios de los ochenta.

Un segundo tipo de esfuerzo dirigido a evitar el verse involucrado
en las principales discusiones politicas de la época lo constitufa el
énfasis dado por la diplomacia mexicana a los principios del derecho
internacional. Reflejando —al menos en parte— los intereses reales
de un participante en la politica mundial con escasos elementos de
poder real para apoyar sus posiciones, la politica exterior mexicana
adopta un tono marcadamente juridico. Algunos autores han identi-
ficado este rasgo, por referencia al contenido formal de algunas de
las mas destacadas posiciones adoptadas por la diplomacia mexicana
durante el periodo, como juridicista.

El énfasis en las dimensiones juridicas de la vida internacional
tuvo diversas expresiones a lo largo de estos afios. La politica exte-
rior —y los diplomiaticos mexicanos— fundé su comportamiento
en unos cuantos principios que le dieron estabilidad, coherencia,
continuidad y predecibilidad. La politica principista contribuia tam-

2 John E McShane, “Emerging regional power: Mexico’s role in the Caribbean
Basin”, en Ferris y Lincoln (eds.), Latin American Foreign Policies: Global and Regional
Dimensions, Boulder, Westview Press, 1981, p. 192.
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bién, por otra parte, al esfuerzo por evitar comprometerse innecesa-
riamente con los principales debates politico-estratégicos del mo-
mento.

Pero el énfasis en los principios tenia también otras implicaciones.
Lo pequefio de su nimero y lo amplio de su contenido, sin embargo,
reflejaba la escasa conexién que existia entre la actitud y la promo-
cién de intereses mexicanos especificos en la esfera internacional.
De hecho, la omnipresencia de tales principios hacia innecesaria en
ocasiones la existencia de instrucciones concretas y especificas para
los representantes mexicanos en diversos foros internacionales.

El contenido fundamentalmente juridico de la politica exterior
mexicana se expresé con particular claridad en el campo de la diplo-
macia multilateral, donde la “ampliacién del imperio del derecho se
transformé en objetivo central”. México participara durante todos
esos afios en practicamente todos los esfuerzos de codificacién del
derecho internacional que se dan en los diversos organismos inter-
nacionales a los que pertenece. Si bien el énfasis de la diplomacia
mexicana en argumentaciones de caricter fundamentalmente juridi-
co tendra excepciones —también claras y notables— a lo largo de
las dos décadas examinadas con mayor detalle en este volumen, sera
éste un objetivo que se mantenga también mas alla de los afios de la
posguerra.

La limitada extensiéon de los contactos diplomaticos mexicanos
durante el periodo constituye otro buen indicador del bajo perfil del
pais durante esos afios. En ocasiones se ha identificado a este bajo
perfil como la caracteristica fundamental de una politica aislacionis-
ta. Tal vez serfa mas preciso hablar de una politica exterior que asu-
me durante esos afios limitaciones claras en el campo de su aplica-
cién. Por lo que se refiere a las principales regiones y paises del
mundo, la diplomacia mexicana concentra sus esfuerzos bilaterales
en el hemisferio americano. El resto de América Latina, y sobre todo
Estados Unidos, seran los puntos de referencia fundamentales a lo
largo de la posguerra.

Los esfuerzos multilaterales del pais se concentrarian también en
el hemisferio. Con la relativa excepcién, importante sin duda, del
tema del desarme, la politica exterior mexicana se centrara durante
los afios de la posguerra en tematicas de alcance basicamente ameri-
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cano. Por una parte, sus principales tematicas durante el periodo ha-
ran referencia directa a los problemas de América Latina. A partir de
los sesenta, por ejemplo, los esfuerzos en pro de la integracién y de la
desnuclearizacion de América Latina se consolidaran como dimen-
siones centrales de la accién internacional mexicana. El sistema inte-
ramericano sera, por otra parte, el escenatio privilegiado de algunos
de los momentos mas destacados de la politica exterior mexicana
durante el petiodo. En €l se presentan tanto sus principales desafios
como sus reacciones mas notables.

Es ahi donde se concreta y donde se aclaran los principales “al-
cances y limites de una ultima caracteristica central de la diploma-
cia mexicana de la posguerra: la independencia relativa en relacién
con las preferencias norteamericanas que la distinguen del com-
portamiento internacional de buena parte del resto de la América
Latina”3

A pesar de que la relacién con Estados Unidos domina claramen-
te sus actividades durante el periodo, esto nos lleva a una convergen-
cia de percepciones o actitudes en esta esfera. México se opuso, en el
plano regional, al concepto de una organizacién multilateral hemis-
férica en el campo de la defensa* y rehusé participar en cualesquiera
de las fuerzas colectivas de ocupaciéon organizadas al amparo del
sistema interamericano, o a condonar sus actividades. Algunas de las
mas notables caracteristicas de la politica seguida hacia la Revolucién
Cubana —el caso en el que se funda buena parte de los alegatos en
favor de la existencia de tal “independencia relativa”— ilustran, por
otra parte, los parametros fundamentales dentro de los que aquélla
tenia que expresarse.

Tres de esas caracteristicas resultan particularmente utiles para
contrastar la descripcion de los cambios sufridos por la politica exte-
rior mexicana a lo largo de las siguientes dos décadas que se hace en
el cuerpo de este volumen. En buena medida, el comportamiento
en este tema simplemente refleja las caracteristicas mas generales de
la diplomacia mexicana ya mencionadas. Asi, después de algunos

3 La referencia es a Matio Ojeda, Alances y limites de la politica exterior de México,
Meéxico, El Colegio de México, 1976.

4 Gordon Connell-Smith, The Inter-American System, Londres, Oxford University
Press, 1966, p. 32.
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planteamientos iniciales de tono abiertamente politico, la politica
mexicana hacia la Revolucién Cubana se centra en argumentaciones
fundamentalmente juridicas, ptimera de las tres caracteristicas que
interesa poner en relieve. El resultado mas importante es que, segin
la caracteristica que nos concierne aqui, el apoyo que el Estado mexi-
cano le brinda al gobierno cubano —indudablemente importante si
hemos de juzgar a partir de las actitudes que éste adopta ante su
contraparte mexicana— sera de caricter fundamentalmente diplo-
miatico. No se pretende con esto minimizar la importancia del man-
tenimiento de relaciones diplomaticas. La politica mexicana no se
traduce, sin embargo, en ninguna expresiéon concreta de solidaridad
econdmica con un proceso revolucionario que enfrenta el bloqueo
no sélo de Estados Unidos sino del resto de la regién. A todo lo
largo de los sesenta Cuba mantiene la misma proporcién de las tran-
sacciones econdémicas de México.

La tercera caractetistica de la politica mexicana hacia la Revolu-
cién Cubana ilustra también una de sus tendencias mas generales.
A lo largo del conflicto que se genera al interior de la Organizacién
de Estados Americanos respecto al tratamiento intenso que debe
darse a la revolucién, el gobierno mexicano no hace un proselitismo
intenso en favor de sus posiciones. El gobierno de México defiende
los principios de su politica exterior y en ocasiones parece preferir el
papel de “voz que clama en el desierto”, antes que buscar aliados de
consideracién. Sera ésta la base fundamental del “acuerdo para di-
sentir” con los norteamericanos del que disfruta la diplomacia mexi-
cana durante esos afios.

Pero el mencionado acuerdo también tenia otra cara. La sensa-
cién de relativa equidistancia entre los bloques, que surge de la con-
sideracién de sus dimensiones hemisféricas, debe ser matizada. De
hecho, sélo se explica porque las relaciones que México mantuvo
con los dos campos principales de paises durante la posguerra no
fueron iguales. El Estado mexicano no tuvo siquiera vinculos diplo-
maticos con la Republica Popular China ni con buena parte de los
miembros del Pacto de Vatsovia, sino hasta los setenta.

La imagen que surge de este apretado resumen tiene tanto luces
como sombras. La politica exterior del Estado mexicano durante la
posguerra se basa en la defensa estable y predecible de un conjunto
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de principios de comportamiento internacional de naturaleza y al-
cance amplios que le permiten preservar cierta independencia ante
las preferencias de Estados Unidos, superpotencia que no sélo hege-
moniza claramente el campo occidental, sino que es su vecino inme-
diato. Esta politica mantendra un perfil bajo, basado en argumenta-
ciones de caracter juridico y en la decisién de no buscar prosélitos o
aun aliados para sus principales causas. Tendera a concentrarse en el
hemisferio americano, donde se plantearan las principales excepcio-
nes de una diplomacia pricticamente aislacionista, con pocas vincu-
laciones directas con las otras facetas de la actividad estatal mexicana
del periodo.

Es en contraposicién con estas realidades como se definiran las
principales caracteristicas de la politica exterior mexicana desde el
inicio de la década de los setenta. Explorar las causas que hicieron
posible el recién descrito comportamiento internacional del Estado
mexicano ayuda a identificar los factores que permitiran explorar los
cambios que la misma tiene en los siguientes veinte afios. El supues-
to basico de este volumen es que, en ambos casos, las caracteristicas
basicas de la politica exterior del Estado mexicano reflejan, ademas
del peso de nuestra cultura politica y de factores histéricos de prime-
ra importancia, condicionantes —tanto de orden interno como ex-
terno— mas estrictamente acotados por las realidades concretas de
cada uno de estos periodos.

El estudio de la politica exterior no puede separarse del analisis
tanto de cudles son los “grandes problemas nacionales” en cada uno
de esos momentos como de cual es la estrategia estatal para enfren-
tarlos: los desafios, oportunidades y limites objetivos que definiran
para ésta las realidades internacionales dominantes en cada uno de
ellos, constituyen la segunda cara de una misma moneda, definiendo
la relacién existente entre las caracteristicas de la politica exterior
mexicana, por una parte, y las del contexto internacional de la mis-
ma, por la otra.

Si empleamos estos critetios para analizar las caracteristicas de la
politica exterior mexicana durante la posguerra, surgen con claridad
los tres conjuntos de factores que guiaran la descripcién histérica
desarrollada en el resto de este estudio. En primer término, destaca
el papel de la estrategia de desarrollo econémico seguida durante
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esos afios. El relativo éxito del modelo de sustitucién de importacio-
nes condicionaba claramente el comportamiento internacional del
Estado mexicano, marcando limites precisos a la relevancia de sus
vinculaciones internacionales para el logro de los objetivos funda-
mentales de la politica publica durante esos afios. Existian, es cierto,
algunas conexiones entre ambos niveles. El énfasis que la diplomacia
mexicana daria a Estados Unidos en la dimensién bilateral estaba,
por ejemplo, relacionado con los requerimientos del modelo de de-
sarrollo. Sin embargo, el papel de la politica exterior como instru-
mento de la estrategia de desarrollo econémico era, en ese contexto,
muy limitado.

El segundo conjunto de factores que contribuyen a explicar las
caracteristicas de la politica extetior mexicana durante la posguerra se
refiere a las condiciones imperantes en la vida politica interna nacio-
nal. La estabilidad del régimen politico en un plano mas amplio es,
por ejemplo, parte fundamental de cualquier intento de explicar la
continuidad y predecibilidad de la politica exterior de esos afios. Por
otra parte, el “acuerdo para disentir” con los norteamericanos se sus-
tentaba en el interés de mantener el orden interno en nuestro pais.

Por 1ltimo, los constrefiimientos marcados por la situacién inter-
nacional durante esos afios también contribuyeron a definir algunas
caracteristicas centrales de la politica exterior mexicana durante el
periodo. La existencia de un contexto internacional relativamente
estable, dentro del cual los temas considerados prioritatios por el
gobierno mexicano se ubicaban claramente dentro de los espacios
de la “baja politica” internacional limitaba, por ejemplo, las oportu-
nidades que la accién diplomatica mexicana podia explotar a ese ni-
vel. Esto era también cierto para el caso de los temas que si atrafan la
atencién de los principales actores internacionales. Tomemos, a gui-
sa de ejemplo, el caso de la tendencia a la accién aislada y no prose-
litista ya recordada en relacién con algunos de los principales proble-
mas que debe enfrentar el sistema interamericano durante la
posguerra. En las condiciones de la politica internacional y regional
de esos afios, por ejemplo, no hubiese resultado facil encontrar alia-
dos para las posiciones adoptadas por el gobierno mexicano. Puede
asi entenderse que México haya contado con una esfera de accion
mas limitada en el marco del sistema bipolar que aquellos paises
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afroasiaticos que se encontraban en “zonas en disputa” y que pudie-
ron llegar a la politica de no alineamiento.

Estrategia de desarrollo, situacién politica interna y contexto in-
ternacional son los tres conjuntos de factores frente a los cuales pue-
den trazarse las modificaciones que los condicionantes basicos de la
politica exterior mexicana sufren en las dltimas dos décadas. Dema-
siadas cosas han cambiado en relacién con ellos desde fines de los
sesenta, como para que la accion internacional del Estado mexicano
no hubiese sido afectada. La politica exterior mexicana va a estar, de
hecho, condicionada durante las dos ultimas décadas por la presencia
de nuevas realidades en estas tres dimensiones a partir de las cuales
se abren nuevas demandas y oportunidades, al mismo tiempo que se
definen limites objetivos a lo que la sola voluntad de las tres adminis-
traciones examinadas puede alcanzar en esta esfera.

La estrategia de desarrollo seguida por el gobierno mexicano va a
sufrir modificaciones considerables. Durante estas dos décadas va-
rios caminos se ensayan para afrontar las nuevas realidades que en-
frenta el Estado mexicano. Sin embargo, por distintas razones, la
politica exterior y el énfasis en las vinculaciones internacionales del
pais van a encontrar un lugar privilegiado en pricticamente todas las
opciones de politica econémica que son consideradas desde inicios
de los setenta. En segundo término, las demandas politicas que el
régimen debe enfrentar también presentan novedades significativas.
Después de 1968, la necesidad de recuperar la legitimidad de las ins-
tituciones politicas se transforma en un objetivo central de la politica
publica. La politica exterior va a mostrarse como una actividad de
costo relativamente bajo para alcanzar este objetivo, al menos hasta
que se pase de la “crisis de legitimidad” de principios de los setenta
a la de “confianza” que domina desde mediados de esa década. Por
ultimo, también cambian sus principales contrapartes internaciona-
les. América Latina cambia.> También lo hace Estados Unidos. De

5 Un resumen de los principales indicadores a este respecto puede encontratse en
Gilbert W. Merk, “The future of Latin America: Dimensions of change” (ponencia
presentada en la reunién anual de la American Sociological Association), San Fran-
cisco, California, 6-10 de septiembre de 1982; véase también el capitulo introductorio
de Kevin Middlebrook y Catlos Rico, The United States and Latin America in the 1980s:
Contending Perspectives on a Decade of Crisis, Pittsburgh University Press, 1985.
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manera mas global, el sistema internacional en cuyo seno tiene lugar
la interaccién de México con el resto de los actores de la economia
y la politica internacionales también sufre transformaciones de pri-
mera importancia a lo largo de las Gltimas dos décadas.

A lo largo de las dos décadas cubiertas en este volumen tiene lu-
gar una serie de cambios profundos en el sistema internacional. El
mundo de la posguerra es gradualmente transformado hasta llevar,
en el inicio de los noventa, al surgimiento de una serie de realidades
fundamentalmente distintas de aquellas que dominaron la escena
mundial durante el cuarto de siglo que siguié a la Segunda Guerra
Mundial. Esta transformacién es el resultado de un buen nimero de
factores, entre los que dos conjuntos de desarrollos ocupan un lugar
central. Por una parte, la expresion politica, evidente desde el inicio
mismo de los setenta, de los cambios en la distribucién del poder
econémico mundial operados en el curso de la posguerra. Por la
otra, las modificaciones introducidas gradualmente en la agenda po-
litico-estratégica internacional, cuyo sentido tltimo se concreta sola-
mente en la segunda mitad de los ochenta.

Los 19 afios que separan la entrada de la primera década descrita
en este volumen del cierre de la segunda engloban, de hecho, la tran-
sicién entre dos periodos de la economia y la politica mundiales pro-
fundamente distintos. Es una larga transicién, de la que esti ausente
el elemento catalizador representado en otros momentos histéricos
por la confrontacién militar directa entre los nuevos aspirantes al
estatus de superpotencias. A pesar del ritmo relativamente lento que
la caracteriza, sus momentos nodales marcan profundamente los te-
mas que tienden a dominar la agenda internacional a lo largo de todo
el periodo, abriendo tanto oportunidades como desafios para las po-
liticas exteriores de los distintos miembros de la comunidad interna-
cional. Durante las ultimas dos décadas las reglas del juego politico y
econ6émico internacional son, de hecho, objeto de una negociacién
y renegociacioén constantes en las que practicamente todos aquellos
actores internacionales con alguna capacidad para ello intentan par-
ticipar activamente.

" Por contraste con el cuarto de 51glo previo, destacan algunas ca-
racteristicas relevantes de las dos décadas que nos ocupan. Sin em-
bargo, también existen diferencias considerables entre ellas, que tie-



18 HACIA LA GLOBALIZACION

nen un claro impacto en la percepcién dominante en cada una
respecto a la direccién y significado tltimo de los cambios que se
producen en el sistema internacional. A lo largo de la etapa de tran-
sicién que nos ocupa, lo que la literatura internacional del periodo
identificé como las “nuevas” realidades internacionales de los seten-
ta, con su promesa de cambio en favor de los paises en desarrollo,
van a ser desplazadas por las “aun mas nuevas” realidades de la ulti-
ma década. Las lecturas del futuro inmediato que dominan en este
ultimo periodo seran crecientemente escépticas a la posibilidad real
de que el “nuevo orden mundial” que tiende a concretarse en los
noventa refleje un grado significativo de equidad en la distribucién
del poder econémico y politico mundial.

Las modificaciones introducidas en el contexto internacional, a lo
largo de las dos décadas que nos ocupan, erosionan la relativa esta-
bilidad de los parametros internacionales del comportamiento inter-
nacional mexicano durante el cuarto de siglo precedente. No sera,
sin embargo, la politica exterior puesta en marcha durante los ochen-
ta por las administraciones de Luis Echeverria, José Lépez Portillo
y Miguel de la Madrid, la tnica dimensién de la actividad estatal
mexicana afectada. La politica econémica interna y aun el propio
crecimiento econémico del pais van a estar también cada vez mas
estrechamente ligados a diversos factores internacionales. El com-
portamiento de la economia nacional dependera en medida crecien-
te, por ejemplo, de desarrollos que tienen lugar mas alla de nuestras
fronteras nacionales. Unos cuantos ejemplos, desarrollados con ma-
yor amplitud en el cuerpo mismo del volumen, pueden ilustrar con
claridad esta idea. Los vaivenes del mercado petrolero internacional
tienden a transformarse en factores contextuales de primera impor-
tancia para México a lo largo de esos afios; por otra parte, la dispo-
nibilidad de recursos financieros que tienden a favorecer el reciclaje
de los “petrododlares” contribuye a la expansiéon drastica del endeu-
damiento externo durante esos afios; las dificultades comerciales
norteamericanas contribuyen a frustrar los primeros esfuerzos de
promocién de exportaciones; la politica econémica seguida en ese
pais durante los primeros afios de los ochenta y, en particular, el ma-
nejo de la tasa de interés tendran un papel de primera importancia en
el estallido de la crisis financiera.
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El “surgimiento de una politica exterior activa” reflejara, en pri-
mera instancia, un intento por afectar desarrollos internacionales
cuyo impacto era crecientemente abierto para principios de los se-
tenta. En algunos de ellos —el surgimiento de nuevos exportadores
petroleros, por ejemplo—, las acciones internacionales mexicanas
tendran una importancia central. En otros casos, elementos que
marcaron profundamente el tono de la politica exterior mexicana
durante los setenta, tales como la relevancia de las negociaciones
Norte-Sur, no pueden repetirse, aunque se hubiese querido, ya que
no parece haber sido el caso de alguna de las administraciones mexi-
canas posteriores.

Estos elementos fundamentales de contexto plantearon, a lo lat-
go de las dos décadas cubiertas en este volumen, no sélo una nueva
serie de oportunidades sino de nuevas demandas a la politica exterior
del Estado mexicano. El hecho de que el comportamiento interna-
cional de otros estados en situaciones similares también sufriese mo-
dificaciones significativas durante el mismo periodo, resalta la rele-
vancia de estos cambios contextuales para la historia que se describe
a lo largo de estas paginas.






TERCERMUNDISMO
Y DIVERSIFICACION (1970-1976)

En la introduccién de este volumen se describieron brevemente los
rasgos centrales de la politica exterior mexicana durante la posgue-
rra, asi como las principales razones que contribuyen a explicarlos.
Para fines de los sesenta y principios de los setenta, diversos comen-
taristas rescatan sus caracteristicas mas notables, pero también cues-
tionan 4cida y certeramente otras. El énfasis juridicista y principista
de la diplomacia, por ejemplo, fue asociado a una actitud defensiva!
y a 85un idealismo carente de sustancia,? reflejados en la despolitiza-
cién, el aislamiento politico y la tradicién de no proselitismo descti-
tos en las paginas iniciales de este volumen. De hecho, algunos de los
mas licidos analistas de la actividad internacional del Estado mexi-
cano durante el periodo llegaron a preguntarse hasta dénde nos en-
contrabamos frente a una politica propiamente dicha.?

Estas criticas no eran, desde luego, inéditas. Ya desde mediados
de los sesenta se alzaron voces que proponian la necesidad de un
comportamiento internacional mis activo .y dinamico. Entre ellas,
Antonio Carrillo Flores, quien en 1965 argument6 que

[...] €l nivel alcanzado por México en su desarrollo interno requiere una
participacién activa en el 4mbito internacional. Una actitud desconfiada,
negativa y puramente defensiva hacia el mundo exteriot, y una politica
internacional que acentuara vinicamente el aspecto antiintervencionista,
no es compatible con la situacién de un pais cuyo desarrollo interno esti
condicionado en gran medida por factores internacionales.*

! Mario Ojeda, “El petfil internacional de México en 19807, en E/ perfil de México
en 1980, vol. I, México, Siglo XXI Editores, 1972.

2 Ricardo Valero, “La politica extetior en la coyuntura actual de México”, Foro
Internacional, vol. X111, nim. 2, octubre-diciembre de 1972.

3 Ojeda, Alcances y limites de la politica exterior de México, op. cit., pp. 100-101.

4 Antonio Catrillo Flores, “La politica extetior de México”, Foro Internacional,
vol. VI, nim. 2-3, octubre de 1965-marzo de 1966, p. 237.
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Fue necesario esperar todavia algunos afios para que estas expec-
tativas de cambio se concretasen. La segunda mitad de los sesenta,
lejos de introducir los cambios sugeridos, fue testigo de un retorno a
patrones de comportamiento relativamente conocidos. En efecto,
después del activismo internacional caracteristico del sexenio de
Adolfo Lépez Mateos, sélo la politica hacia Centroamérica introduce
alguna novedad en la diplomacia de la administraciéon Diaz Ordaz.

La politica exterior mexicana, sin embargo, se transforma signifi-
cativamente durante el sexenio de Luis Echeverria. Este cambio se
expresa en muy variadas esferas y niveles. El relativo “aislacionismo”
de los afios de la posguerra sera reemplazado por una presencia in-
ternacional activa.® Las tematicas econémicas ocuparin un lugar
central en la agenda. El espacio de la accién diplomatica mexicana
sera también alterado. En la primera mitad de los setenta la actividad
internacional mexicana encuentra su espacio preferencial de accién
mas alla del hemisferio americano. El énfasis casi exclusivo en la re-
lacién bilateral con Estados Unidos sera desplazado por un esfuetzo
sin precedente de ampliacién de las vinculaciones internacionales del
pais. Precisamente sera en relacion con todas estas novedades cuan-
do los analistas mexicanos e internacionales del momento empiecen
a hablar de una nueva politica exterior.

¢Coémo explicar este cambio? ¢Cuales son los factores que expli-
can estas modificaciones? De nuevo, es necesario tomar en cuenta
muchas variables para responder adecuadamente estas preguntas.
Por ejemplo, la personalidad, los intereses y el “estilo de gobierno”
de Luis Echeverria indudablemente deben ser incorporados entre
ellas. Sin embargo, en este capitulo se busca contribuir a darles res-
puesta a partir de las implicaciones de un hecho al mismo tiempo
sencillo y fundamental: para principios de los setenta los factores
condicionantes del comportamiento internacional mexicano a lo lar-
go del cuarto de siglo previo se han modificado sustancialmente. Asi,
el punto de partida del argumento que aqui se presenta, lo constitu-

5 “Ya requeria el pais una politica extetior auténoma, activa y de apertura”, sefia-
16 Emilio O. Rabasa, practicamente al concluir su gestién al frente de la Secretaria
de Relaciones Exteriores. “Proyeccién universal de México: diciembre de 1970 a
octubre de 1975, conferencia pronunciada en la Heroica Escuela Naval, Alvarado,
Veracruz, 31 de octubre de 1975, p. 28.
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yen los cambios experimentados durante la primera mitad de la dé-
cada de 1970 en los tres conjuntos de variables que nos sirvieron
para analizar las caracteristicas basicas de la politica exterior mexica-
na durante la posguerra.

En la introduccién se recordaron ya los cambios que el contexto
internacional de la politica extetior experimenta no bien entrados
los setenta. Para el momento en el que sube al poder la administra-
cién Echeverria habrin cambiado también sustancialmente los
principales condicionantes internos de la politica exterior. Las mo-
dificaciones que empiezan a introducirse en la estrategia de desarrollo
representan el primer espacio en el que se expresan las nuevas rea-
lidades que condicionaran la diplomacia mexicana a lo largo de las
siguientes dos décadas.” Los éxitos del modelo de desarrollo “hacia
adentro” habian sido significativos. Comparado con la situacién de
inestabilidad, inflacién, devaluaciones frecuentes y, en general, cre-
cimiento econémico erritico que caracteriza a buena parte de los
paises latinoamericanos durante el periodo, el comportamiento de
la economia mexicana es, en mas de un renglén, ejemplar. Como es
bien sabido, tal comportamiento da abundantes razones para que,
una vez superados los problemas del agotamiento de la “etapa facil”
de la sustitucién de importaciones, diversos observadores hablen
del “milagro econémico mexicano”. El lugar mismo de México en
el mundo sera alterado por estas profundas modificaciones.?

Los logros del “desarrollo estabilizador” (DE) son particularmente
claros cuando se les compara con lo que fueron sus objetivos principa-
les: “crecer con rapidez y mantener la estabilidad de precios y el tipo
de cambio”.? Desde mediados de los cincuenta la economia mexicana
crece de manera sostenida a una tasa supetior a 6%, al mismo tiempo

¢ Se trabaja, asi, sobre las ideas expuestas en Ojeda, Alkances y limites..., op. cit.
Véase especialmente p. 164 para una referencia explicita a este tipo de factores.

" Ojeda, “El perfil internacional de México en 19807, op. cit.

8 Mario Ojeda, “El lugar de México en el mundo contemporaneo”, Foro Interna-
donal, vol. XXIV, num. 4 (96), abril-junio de 1984. Véase también Guadalupe Gon-
zilez, “Incertidumbres de una potencia media regional: las nuevas dimensiones de
la politica exterior mexicana”, en Olga Pellicer (ed.), La politica exterior de México:
desafios de los ochentas, México, CIDE, 1983.

? Carlos Bazdresch, “La politica econémica”, Plural, nim. 22, julio de 1973,
p. 18.
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que la tasa de inflacién anual (3-4%) se asemeja bastante a la de los
paises desarrollados que constituyen sus principales mercados. La pa-
ridad cambiaria se mantiene inalterada desde 1954.1° El avance de la
industrializacién se resume en un dato: la participaciéon de las manu-
facturas en el producto interno bruto, que habia pasado de 16.4% en
1936 a 21.2% en 1953, llega para 1967 a 26.5 por ciento."

Sin embargo, para fines de los sesenta, los principales limites del
modelo de desarrollo centrado en la sustitucién de importaciones se
han hecho evidentes. El sector externo de la economia, punto direc-
to de contacto entre la politica econdmica interna y el escenario in-
ternacional, es uno de los mas claramente afectados.'> Como era el
caso en otras esferas, la economia nacional se enfrentaba aqui con
problemas derivados del considerable éxito del modelo de desarrollo
anterior. También en este caso la politica de desarrollo seguida en
décadas anteriores habia tenido logros significativos. La proporcién
de las importaciones en la oferta de bienes industriales, por ejemplo,
habia disminuido de 35.8% en 1950 a 19.9% 10 afios después para
llegar hasta 15.7% en 1965.1%

Sin embargo, el sector externo de la economia tiende a caracteri-
zarse durante esos afios por la presencia de un “déficit estructural”
que va a ser considerado por los observadores econémicos como
una de las manifestaciones mas inmediatas de la insuficiencia actual
del desarrollo estabilizador.'* La incapacidad de la economia durante
los sesenta para aumentar significativamente las exportaciones se re-
sume en el hecho de que éstas pasan de representar 4.5% en la es-
tructura de la produccién industrial por usos en 1950 a 4.7% en 1960
y a tan sélo 3.7% cinco afios después.!> Esto contribuye a generar

10 C. Gribomont y M. Rimez, “La politica econémica del gobierno de Luis
Echeverria (1971-1976): un primer ensayo de interpretacién”, E/ Trimestre Econdmico,
vol. XLIV (4), octubre-diciembre de 1977, nim. 176.

" Leopoldo Solis, La realidad econdmica mexicana: retrovision y perspectivas, 5a. ed.,
Meéxico, Siglo XXI Editores, 1975, p. 220.

12 Jorge Eduardo Navarrete, “Desequilibrio y dependencia en las relaciones eco-
némicas internacionales de México”, en Miguel Wionczek (ed.), sCrecimiento o desa-
rrollo economico?, México, sep (SepSetentas), 1972.

13 Solis, gp. dit., p. 239.

14 Bazdresch, op. ., p. 18.

15 Solis, gp. dit., p. 239.
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una creciente brecha en la balanza comercial. La politica de tipo de
cambio, la caida de los precios de los productos tradicionales de ex-
portacién en los mercados mundiales y los problemas del sector
agropecuatrio contribuiran también en estos afios a generar la ten-
dencia constante al estrangulamiento externo. Durante los dltimos
afios de los sesenta, por otra parte, son cada vez menos utiles los
“mecanismos equilibradores”, tales como el turismo y el gasto fron-
terizo, que durante las décadas previas habian contribuido a mitigar
los efectos de la incapacidad exportadora y la reduccién de los “mar-
genes comprimibles” de la balanza de pagos mexicana.'¢

Por otra parte, la cuenta de capitales también era afectada por esta
situacion. El dato mas relevante al respecto lo constituye el incre-
mento en el endeudamiento externo del sector publico que para
1970 rebasa los 4 200 millones de délares.'” El servicio de la deuda
externa llega a fines de los sesenta a lo que entonces era considerado
como los “limites tolerables” por las mas importantes instituciones
financieras internacionales, representando 26% de los ingresos tota-
les del pais por concepto de exportaciones.!®

Comparada con la situacién que la economia nacional enfrentara
al inicio de los sexenios de José Lopez Portillo y Miguel de la Madrid
Hurtado, esta situacion, desde luego, esta lejos de representar una
verdadera crisis econémica. Sin embatgo, en los circulos de decision
de la politica publica surge desde entonces el consenso de que resulta
inevitable la revisién de la estrategia de desarrollo con el fin de incor-
porar en la politica econdmica acciones dirigidas, entre otras cosas, a
solucionar los problemas del sector externo de la economia.!” Entre

16 Ojeda, “El petfil internacional de México en 19807, gp. cit.

17 Gribomont y Rimez, gp. dit., p. 798.

18 Jbid., p. 799. El tratamiento mas completo disponible de estos primeros desa-
rrollos del problema de la deuda externa mexicana se encuentra en Rosario Green,
E! endendamiento priblico externo de México, México, El Colegio de México, 1976.

19 Véase el articulo de David Ibarra en Cuestiones economicas nacionales: comercio exterior,
1951-1970, México, Bancomext, 1971. Julio Labastida, por otra parte, sefialaba a prin-
cipios de los setenta que en los sectores tecnocraticos ya habian empezado a manejar-
se algunas alternativas que se suponia permitirian al Estado racionalizar el sistema
econdémico, aunque para ello tuviese que oponerse en algunas instancias a intereses de
corto plazo de ciertas fracciones de la propia clase dominante. Julio Labastida, “Los
grupos dominantes frente a las alternativas de cambio”, en E/ perfil de México..., op. cit.
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los objetivos de politica incorporados en el programa econémico del
gobierno de Luis Echevertia, sera precisamente el “reordenamiento
de las transacciones internacionales” de la economia mexicana el que
plantee las conexiones mas directas con las actividades de la diploma-
cia nacional.?? De acuerdo con la légica de conjunto del programa,
éste era un objetivo que no podia demorarse, esencial para el mante-
nimiento tanto de la estabilidad del tipo de cambio como del régimen
de libertad cambiatia. Promocién de las exportaciones y manteni-
miento de la reduccién de las importaciones: éstas seran las metas
basicas que se planteen al respecto.

Este primer cambio de énfasis en el modelo de desarrollo modifi-
ca de entrada algunas de las razones que habian contribuido a definir
la escasa prioridad de la politica exterior dentro de la agenda de la
politica publica en México en las décadas previas. Las vinculaciones
internacionales del pais se convertirin en una dimensién creciente-
mente importante para el nuevo modelo de desarrollo que empieza
a ser ensayado a partir de entonces. La consecuente adecuacién del
comportamiento internacional del Estado mexicano para darle un
papel mis inmediato y directo en la ejecucion del programa econé-
mico gubernamental se mantendra como una de sus constantes a lo
largo del sexenio de Echeverria. Constituira, por decirlo asi, su vena
“pragmatica”. Sin embargo, durante el sexenio de Echeverria la poli-
tica extetior mexicana tiene otras dimensiones de primera importan-
cia que estan escasamente vinculadas al esfuerzo de hacer de ella un
instrumento central en el cumplimiento de la funcién de acumula-
cién de la accién estatal. Estas otras dimensiones del comportamien-
to internacional del Estado mexicano también estuvieron vinculadas
a los “grandes problemas nacionales” que el gobierno mexicano de-
bia enfrentar en el plano interno y que, desde luego, no se limitaban
al plano econémico.

21 a necesidad de fomentar una estrategia de desarrollo en la que la promocién
de exportaciones ocupase un lugar central se fundaba no sélo en la situacién de la
balanza comercial mexicana, sino también en el estado que guardaban otras varia-
bles, tales como los flujos de capital y el endeudamiento externo . Para una discusién
de estos otros factores véase, por ejemplo, Matia del Rosatio Green, “Deuda publi-
ca externa y dependencia: el caso de México”, Foro Internacional, vol. XIII, nim. 2,
octubre-diciembre de 1972.
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Tanto la incapacidad del modelo de desarrollo imperante para
promover una distribucién del ingreso menos injusta como las difi-
cultades que encuentra la asimilacién de las demandas de diversos
grupos de los sectores medios urbanos contribuyen, para fines de los
sesenta, a la creciente sensacién de malestar acumulado que detonara
en el movimiento estudiantil-popular de 1968. A esto es necesario
agregar, por otra parte, los problemas internos del propio grupo go-
bernante, evidentes desde el conflicto madracista en el Partido Revo-
lucionario Institucional y agudizados por las discusiones internas
que provocaron las politicas represivas de Diaz Ordaz. Un cercano
colaborador de Lopez Mateos resumi6 asi la forma en que la situa-
cién existente era asumida por los sectores del PRI que seguian una
linea de disidencia:

En 1970, la vida econdmica y politica del pais se movia en un circulo
vicioso. Por un lado la estabilidad politica, fomentada primero y mante-
nida después a cualquier costo, produjo una inconformidad politica
creciente, protestas y represiones violentas repetidas de tiempo en
tiempo. El instrumento de esa estabilidad, el pri, ocasioné hastio sobre
los sistemas falsamente democraticos y fatiga por la reiteracién del mis-
mo grupo dirigente. En lo social, y en lo politico, acompafiados del
desagrado ante el ostensible contraste entre la palabra oficial optimista
y prometedora y la realidad.?

Carlos Fuentes, quien llegé a ser embajador de Echeverria en
Francia, planteaba asi las opciones de politica interna que se abrian
al inicio de los setenta:

La disyuntiva era clara, mientras el gobierno saliente de Diaz Ordaz abo-
caba al pais a una politica de fuerza, represién y fascismo nativo, el pais
mismo objetivamente revelaba una multitud de fuerzas nuevas que sélo
podian-encontrar salida en una democracia mexicana. ¢Represioén o de-
mocratizacién? Esta era la disyuntiva nacional a la que debia enfrentarse
el sucesor de Diaz Ordaz: Luis Echeverria Alvarez.?

2 Manuel Moreno Sanchez, México, crisis y perspectiva: 1968-1972, Austin, Institut
of Latin American Studies, University of Texas, s/f.
2 Carlos Fuentes, Tiempo mexicano, México, Cuadernos de Joaquin Mortiz, 1972.
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Las dificultades politicas del sexenio se anunciaron con claridad
en el aumento del porcentaje de votacién recibido por la entonces
principal fuerza de la oposicion electoral, el Partido Accién Nacio-
nal, y en la abstencién de casi 40% de los ciudadanos en las eleccio-
nes presidenciales de 1970, “de los mas urbanos, escolarizados, ricos.
En una palabra, de los beneficiarios principales, pricticamente de los
unicos beneficiados por el desarrollo del pais”.? Surgiran también en
los primeros afios de esa década una setie de experiencias de guerrilla
urbana. La respuesta gubernamental ante este conjunto de proble-
mas y opciones de politica interna fue una combinacién de mano
dura ante los grupos abiertamente enajenados y “apertura democra-
tica” para los demas. Los primeros afios de la década de 1970 son asi
testigos tanto de medidas conciliatorias* como de nuevas instancias
de represion hacia el movimiento estudiantil.

La retérica que rodea el cambio en las estrategias de desarrollo
introducido por la administracién Echeverria (del desarrollo estabi-
lizador al desarrollo compartido y “apertura democritica”) subraya
la relevancia de los problemas que se enfrentan en los planos social
y politico. Las cuestiones asociadas a la revitalizaciéon del sistema
politico llegaran asi hasta un lugar central en la agenda publica mexi-
cana. La estabilidad de un debate politico fundamentalmente con-
sensual, otro de los factores que contribuyeron durante las décadas
inmediatamente anteriores a definir las principales caracteristicas de
la politica exterior del periodo, veia asi considerablemente disminui-
da su relevancia.

En un contexto politico en el que tal estabilidad se ponia por pri-
mera vez en duda y la recuperacién de la legitimidad ante los sectores
progresistas de la coaliciéon gubernamental se transformaba en uno
de los objetivos centrales de la politica publica,® la politica extetior
probaria ser uno de los campos de accion relativamente menos cos-

2 Rafael Segovia, “La politica nacional”, Plura/, nim. 22, julio de 1973, p. 16.

2 La liberacién de 27 presos politicos del movimiento estudiantil de 1968 a
principios de 1971 constituy6 seguramente la mas importante.

% Durante sus ptimeros meses en el gobierno, el presidente Echevertia intentd
convencer a los principales intereses econémicos del pais de la necesidad de las re-
formas por él preconizadas, sobre todo en el nivel econémico, pero también en el

politico. Los representantes de los inversionistas extranjeros fueron explicitamente
incorporados en tal politica. Véase, por ejemplo, Excelsior, 23 de marzo de 1971.
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tosos a este respecto.? El grado de consenso interno sobre los linea-
mientos basicos y principios orientadores de la politica exterior
mexicana aun era significativo. Si bien la aplicacién concreta de tales
lineamientos en ocasiones habia provocado el descontento de diver-
sas fuerzas politicas,”” esta esfera de la actividad estatal mexicana ha-
bia estado, de hecho, bastante a cubierto de las criticas de aquellos
sectores que constituirian, a lo largo del sexenio, el principal objetivo
de la politica de relegitimacién. En una especie de resumen del sen-
tido que el propio presidente intenta imprimirle, asi como de los
excesos retoricos que frecuentemente la acompafiarian, a mediados
de su sexenio Echeverria se refiere a la politica exterior de su gobier-
no como una “diplomacia del pueblo”.?

Los PRIMEROS ANOS: EL IMPACTO CATALIZADOR DE LOS SHOCKS
DE NIXON Y LA DEFINICION DE LAS CARACTERISTICAS CENTRALES
DE LA NUEVA POLITICA EXTERIOR

El primer afio del sexenio de Luis Echeverria marca un considerable
grado de continuidad con la experiencia previa del pais en materia
diplomatica. La atencién prioritaria se dirige a los vecinos inmedia-
tos. Un grupo de diplomaticos soviéticos es expulsado del pais, acu-

2 La relacién entre politica exterior y legitimidad ha sido discutida en la literatu-
ra politica al menos desde los tiempos de Nicolis Maquiavelo. Autores como James
Rosenau han hecho de esta vinculacién uno de los componentes basicos de sus in-
tentos de construccion de teorfa en el campo de las relaciones internacionales. Véa-
se James N. Rosenau (ed.), Domestic Sources of Foreign Policy, Nueva York, The Free
Press, 1967. En el caso de la politica exterior mexicana durante este periodo, tal vez
el autor que mayor énfasis ha puesto en la relacién entre las dos esferas es Yoram
Shapira. Véase Mexican Foreign Policy under Echeverria, Beverly Hills, Sage, 1978. Una
version resumida de sus principales argumentos puede también consultarse en
“Mexico’s foreign policy under Echevertia: A retrospect”, Interamerican Economic
Affairs, vol. 31, nim. 4, primavera de 1978. Véase también Olga Pellicer, “El tercet-
mundismo del capitalismo mexicano: ideologia y realidad”, Cuadernos Politicos,
nim. 3, enero-marzo de 1973,

7 Studer, Goldberg.

% Luis Echeverria, “Informe a la nacién”, al concluir la visita del presidente de
México a paises europeos. Presidencia de la Republica, Carta de México, nim. 19,
febrero de 1974, separata, p. 18.
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sado de intervenir en politica interna. Las mayores novedades se dan
en relacién con los esfuerzos por establecer un vinculo claro entre la
politica exterior, por una parte, y el énfasis en la promocién de ex-
portaciones incorporado en el nuevo proyecto econémico. Desde
los primeros momentos de la administracién Echeverria, se dejan
sentir algunos efectos del énfasis en la promocién de exportaciones
sobre la politica exterior mexicana, que tienden a subrayar su nuevo
papel de instrumento de promocién comercial: creacién del Institu-
to Mexicano de Comercio Exterior; reorganizacion del setvicio exte-
rior y nombramiento de embajadores economistas; esfuerzos de co-
ordinacion entre las embajadas y consulados, por una parte, y las
consejerias comerciales, por la otra, etcétera.

EL FIN DE LA “RELACION ESPECIAL” cON EstaADOS UNIDOS

Los objetivos de politica concretos en los que se traduce la intencién
de hacer de la politica exterior un instrumento clave para la nueva
estrategia de desarrollo fundada en la promocién de exportaciones
sufririn un ajuste significativo aun antes de terminar el primer afio
de la administracién. Durante 1971 esta meta central de la politica
econémica mexicana se vio afectada de forma muy importante por -
las dificultades que, como fue destacado en la introduccién, experi-
mentaba el sector externo de la economia norteamericana. En mayo
se desencadena la “crisis del délar” y los acontecimientos que le si-
guen hacen que la administracién Nixon tome una serie de medidas
que van a afectar seriamente los esfuerzos mexicanos mencionados
lineas arriba. Particularmente importantes en este contexto son las
medidas adoptadas en agosto de ese afio y especialmente la sobreta-
sa de 10% a las importaciones norteamericanas. La politica mexicana
de promocién de exportaciones —punto vital de la nueva estrate-
gia de desarrollo— recibia un duro golpe: el mercado al cual se des-
tinaba 70% de esas exportaciones amenazaba con limitar el valor real
de las mismas de manera muy significativa.

La primera reaccién mexicana fue intentar darle una traduccién
prictica a la “relacién especial” que, se afirmaba entonces, existia
entre nuestro pais y Estados Unidos, solicitando una excepcién ante
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tales medidas; sin embargo, las gestiones emprendidas en ese sentido
no tienen éxito. Diversos autores han identificado en este fracaso las
raices coyunturales mas relevantes de lo que empieza a llamarse la
nueva politica exterior.?? Esta situaciéon indudablemente tuvo un im-
pacto significativo sobre las caracteristicas que asumiria la politica
exterior durante el sexenio de Luis Echeverria. La conciencia de que
aun medidas administrativas adoptadas por los norteamericanos sin
referencia alguna a la relacion bilateral podian lesionar severamente
el nuevo proyecto de desarrollo, dio una renovada urgencia a la ne-
cesidad de ampliar los hotizontes comerciales mexicanos. Desde sus
planteamientos iniciales, la “promocién de exportaciones” abarcaba
como uno de sus principales componentes la “diversificacién de los
mercados internacionales del pais”. A raiz de las dificultades que las
exportaciones mexicanas experimentan durante el primer afio de go-
bierno de Echeverria en el mercado norteamericano, esta busqueda
de nuevos mercados se consolidard como un primer componente
crucial de la politica exterior del resto del sexenio.

En el curso de la visita del presidente mexicano a las Naciones
Unidas en octubre de 1971, en la que se hacen patentes los primeros
signos de cambio significativo en la politica exterior del pais,® la ex-
presion de malestar por las acciones de politica econémica interna-
cional norteamericana se transforma en uno de los temas centrales:

[...] la imposicién de un gravamen adicional del 10% ad valorem a las im-
portaciones mexicanas —plantea el presidente mexicano— vulnera los
intereses de mi pais, asi como los de todas las naciones en vias de desa-
rrollo. A una carrera armamentista no debe suceder una carrera protec-
cionista. Sufrimos ya la transmisién de las tendencias inflacionarias de
las grandes potencias; hoy se nos trasladan las consecuencias del déficit
de su balanza de pagos y de fenémenos internos de desempleo.!

» Véanse, por ejemplo, Olga Pellicer de Brody, “Cambios recientes en la politica
exterior de México”, y Ricardo Valero, “La politica exterior de México en la coyun-
tura actual”, ambos en Foro Internacional, vol. X111, nim. 2, octubre-diciembre de
1972.

30 Secretaria de la Presidencia, México en las Naciones Unidas, Cuadernos de Docu-
mentacioén, Serie Estudios, nim. 2, México, 1971.

3! Luis Echeverria, Discurso pronunciado en el Debate General del XXVI Pe-
riodo de Sesiones de la Asamblea General de la Organizacién de las Naciones
Unidas, 7bid.
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La respuesta favorable que recibe esta denuncia de las acciones de
politica econémica internacional norteamericana en los diversos me-
dios de comunicacién y sectores de la opinién publica nacional abre
un punto de contacto entre la vertiente pragmatica, promotora de
exportaciones, de la nueva politica exterior con otra, de contenido
politico, para la que sus posibilidades legitimadoras en el exterior se
transformaran en componente central.’> Unos cuantos meses des-
pués, durante la visita que Echeverria hizo a Santiago de Chile en
febrero de 1972, se concretaron los temas fundamentales en los que
se expresaria esta conexion.

LoOs TEMAS DOMINANTES DE LA NUEVA POLITICA EXTERIOR

La visita presidencial a Chile tuvo dos objetivos principales. El pri-
mero fue la participacion del jefe del Estado mexicano en la Tercera
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Cometcio y Desarrollo
(UNCTAD), dato que marcaba ya, por si mismo, algunas de las princi-
pales diferencias que la nueva politica exterior tendria en relacién
con la politica exterior dominante en los afios de la posguerra. El se-
gundo objetivo de la visita a Chile era establecer un contacto bilateral
mas estrecho con el régimen de ese pais. Algunas de las mas impor-
tantes caracteristicas de la nueva politica exterior bajo el régimen de
Echeverria se plantearon con claridad en este contexto. La propues-
ta que hace el presidente mexicano ante la UNCTAD en el sentido de
negociar, en el contexto de la Organizacion de las Naciones Unidas,
una Carta de Derechos y Deberes Econémicos de los Estados
(CDDEE), dara un objetivo concreto y preciso al tercermundismo
—componente central del comportamiento mexicano en los foros
multilaterales durante el resto del sexenio.

La intensidad con que se asuma esta iniciativa, por otra parte,
también tendra un impacto en las formas tradicionales de la diplo-
macia mexicana, que abandonara su tendencia a la accién aislada
para buscar nuevos aliados. La nueva relacién que se estableci6 con

32 Véase, por ejemplo, la seccién referente a “Algunos comentatios de la prensa

nacional sobre la visita del presidente Echeverria a las Naciones Unidas”, en Secre-
tarfa de la Presidencia, p. cit.
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Chile fue un ejemplo particularmente destacado tanto de los espa-
cios que facilitaban los cambios en el contexto internacional de la
politica exterior, como de otra caracteristica general del comporta-
miento internacional mexicano durante el gobierno de Echeverria: la
ampliaciéon de las alianzas internacionales mexicanas no acepto las
fronteras ideolégicas dominantes en el plano internacional tan sélo
unos afios antes. La defensa del pluralismo ideolégico se consolidara
en poco tiempo como una de las caracteristicas centrales de la nueva
politica exterior durante este periodo.

La diversificacién de relaciones no seguira solamente una légica
econémica. La inclusién de los mas importantes centros no capita-
listas del poder politico internacional desde las primeras giras de
Echeverria mostraba una conciencia de la necesidad de contar con
alternativas también al nivel politico. La ampliaciéon de los contactos
con los paises del campo socialista es también reflejo de otra modi-
ficacién introducida en el comportamiento internacional mexicano
durante el sexenio 1970-1976: la ampliacién de las relaciones diplo-
maticas de México. El gobierno de Echeverria lleva a cabo cambios
significativos en el plano de las relaciones diplomaticas formales,
donde —si bien el incremento de las representaciones mexicanas en
el extenor es considerablemente menor— se duplica el nimero de
paises con los que se tienen intercambios diplomaticos formales.

El objetivo de esta ampliacién de los vinculos internacionales
mexicanos era fortalecer las alianzas necesarias para remover los
obsticulos que se oponian, ya a la ampliacién de las relaciones eco-
ndémicas internacionales del pais o ya, mas frecuentemente, a la
adopcidn por parte de la comunidad internacional de las propuestas
mexicanas centradas en la cDDEE. El énfasis en la diplomacia multi-
lateral, por otra parte, hizo que tal fortalecimiento inicialmente se
‘buscara no tanto en el plano de los distintos espacios bilaterales sino
en el seno de los foros internacionales en donde se debatian las pro-
puestas para el establecimiento de un “nuevo orden econémico in-
ternacional”, en las que la diplomacia mexicana centra su atencién
durante estos afios.

Asi, para mediados de 1972 quedarin marcadas con bastante cla-
ridad las lineas que la nueva politica exterior mexicana habra de seguir
alo largo del sexenio de Luis Echeverria. Enfasis en las tematicas de
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indole econdmica; diversificacién de los mercados; tercermundismo;
atencion prioritaria a la diplomacia multilateral; bisqueda, a ese ni-
vel, de aliados en la negociacidn; salida del hemisferio occidental
como campo de accién privilegiado de la diplomacia mexicana; plu-
ralismo ideoldgico; ampliaciéon de relaciones diplomaticas; diversifi-
cacién de las relaciones politicas; dosis significativas de “diplomacia
presidencial” directa; fueron éstos los principales temas y espacios
en los que se expresaron las innovaciones introducidas a la politica
exterior mexicana en la primera mitad de los setenta. En el resto de
este capitulo se describen las politicas seguidas en estos diversos es-
pacios, agrupandolas en torno a tres tematicas dominantes: la am-
pliacién de las relaciones internacionales del pais, el tercermundismo
y la relacién con los socios tradicionales.

PRESENCIA ACTIVA, DIPLOMACIA PRESIDENCIAL
Y AMPLIACION DE LAS VINCULACIONES INTERNACIONALES DEL PAIS

A lo largo del sexenio de Luis Echevertia se ampliaron significativa-
mente tanto las relaciones bilaterales del pais como la presencia
mexicana en las principales discusiones multilaterales del momento.
El propio jefe de Estado tuvo una participacién muy activa no sélo
en diversos foros internacionales, sino en el plano de una diplomacia
presidencial bilateral que lo llevé a un gran nimero de paises. Las
giras iniciales del presidente mexicano lo llevaron a algunos de los
ptincipales centros del poder econdémico y politico internacional.
Entre marzo y abril de 1973 se llevé a cabo la primera de ellas, en el
curso de la cual el presidente mexicano visité Canadi, Gran Bretafia,
Bélgica, Francia, la Unién Soviética y la Republica Popular China.
En febrero del afio siguiente visit6 la Republica Federal Alemana,
Italia, Austria y Yugoslavia.

El creciente énfasis multilateral de la diplomacia mexicana fue
subrayado con visitas al Club de Roma, la FA0O, la ONUDI y la OEA.**

3 El texto de las intervenciones de Echeverria en el Club de Roma, la Fao, la
ONUDI y la OEA, asi como el informe que sobre el resultado de su gira present6 el
presidente mexicano al término de la misma pueden consultarse en Presidencia de
la Republica, gp. at.
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Esta segunda gira presidencial incluyé, por dltimo, una entrevista
con el papa Paulo VI, a la que en octubre de 1975 el entonces canci-
ller mexicano se referirfa como “una visita de cortesia para agradecer
el empefio de Paulo VI para lograr la aprobacién de la Carta de De-
rechos y Deberes Econémicos de los Estados”.3*

Durante estas visitas el presidente mexicano subrayé personal-
mente algunos de los objetivos fundamentales de su politica exterior.
El primero de ellos se referia a la diversificacion de relaciones econé-
micas;* el segundo buscaba darle traduccién concreta a la diversifi-
cacion de relaciones politicas, subrayando, por ejemplo, la necesidad
de que las potencias nucleares visitadas se incorporasen a los proto-
colos relevantes del Tratado de Tlatelolco sobre la Desnucleariza-
cién de América Latina. Por dltimo, Echeverria intenté promover
sus iniciativas multilaterales, particularmente la Carta de Derechos y
Deberes Econémicos de los Estados.

Cada objetivo recibié un énfasis distinto en cada uno de los orga-
nismos y paises visitados. Los comentarios de diversos observadores
del momento en relacién con la primera de esas “giras” proporcio-
nan ejemplos abundantes. Por ejemplo, el apoyo canadiense a la ini-
ciativa de la CDDEE parecia anunciar la posibilidad de un acercamien-
to no sélo econémico sino politico que la visita presidencial podria
contribuir a ampliar.3¢ El apoyo a la carta destac6 también en el co-
municado conjunto de la visita a Bélgica; ademas, se manifesté un
interés especial en el tema de las relaciones comerciales anunciando-
se la intencién de llegar a “un convenio que establezca relaciones
entre México y la Comunidad Econémica Europea”.*” La visita a
Francia, por su parte, combiné la bisqueda de apoyo a la CDDEE con
otros objetivos mas especificos: en el plano econémico, la discusion
de problemas asociados no sdlo al intercambio comercial sino a la
inversién francesa en México y la formacién de técnicos mexicanos

3 Emilio O. Rabasa, “Proyeccién universal de México...”, op. at., p. 8.

% Véase, por ejemplo, la introduccion de Olga Pellicer a “Documentos y comen-
tarios en torno al viaje del presidente Echeverria”, Foro Internacional, vol. XIV, nim. 1
(53), julio-septiembre de 1973.

3 Mario Ojeda, “México y Canada”, en “Documentos y comentarios...”, gp. ¢t.

57 Carlos Artiola, “Gran Bretafia y Bélgica: las expectativas mexicanas”, en “Do-

cumentos y comentarios...”, gp. cit.
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en ese pais; en el politico, la demanda de incorporacién de ese pais al
Protocolo II del Tratado de Tlatelolco.?®

El énfasis pragmatico en la promocién de las exportaciones mexi-
canas domind, por otra parte, la visita presidencial a una Gran Bre-
tafia cuyas posiciones en materia de relaciones econémicas interna-
cionales en ese momento dejaban poco espacio para la introduccién
de la tematica del nuevo orden econémico internacional.*

En la Unién Soviética se firmé un convenio comercial y se recibié
un claro apoyo para la carta, pero no se logré la aceptacion ni del
Protocolo II de Tlatelolco ni de las tesis mexicanas en el campo
del derecho del mar.®’ Se establecié también una Comisién Mixta.
Tanto la firma de un Convenio Comercial como la creacién de una
comisién mixta para promover el intercambio entre las dos econo-
mias son temas que se repitieron en el caso de la Republica Popular
China, donde el presidente mexicano recibid, de nueva cuenta, apo-
yo a su iniciativa de la carta.*!

La diversificacion de las vinculaciones internacionales del pais
tuvo asi expresiones de tono y contenido distinto, como lo subraya
el caso de la mayoria de los paises incluidos en las primeras giras
presidenciales. Sin embargo, la diversificacién de mercados induda-
blemente estuvo entre sus mas importantes objetivos iniciales. En
este caso, la accién internacional se orienta a la busqueda de polos
alternativos de relacién econémica que contribuyan a evitar que ac-
ciones unilaterales de un solo pais puedan afectar negativamente
—como lo habian hecho las medidas adoptadas por el gobierno not-
teamericano en agosto de 1971— las posibilidades de éxito de la
estrategia de desarrollo alternativa que se proponia.

A partir de entonces, las principales potencias industriales consti-
tuyen los polos a los que se dirige de manera prioritaria esta faceta de
la atencién mexicana. Sin embargo, los resultados alcanzados en este
campo son claramente limitados. La firma del Convenio Comercial

% Rafael Segovia, “México y Francia”, en “Documentos y comentarios...”, gp. cit.

¥ Attiola, op. cit.

“ Blanca Torres Ramirez, “México y la Unién Soviética”, en “Documentos y
comentarios...”, gp. dt.

4 Humberto Garza Elizondo, “México y la Republica Popular China”, en “Do-
cumentos y comentarios...”.
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entre México y la CEE el 15 de julio de 1975 constituye el logro mas
concreto de la diplomacia mexicana a este respecto. En tal documen-
to se define un marco general que normari las relaciones econémi-
cas de México con algunos de los mas dinamicos centros de la acti-
vidad econémica internacional: la Republica Federal de Alemania,
Bélgica, Dinamarca, Francia, Holanda, Itlanda, Italia, Luxemburgo y
el Reino Unido. En €l se da a México el trato de nacién mis favore-
cida y se crea una Comisién Mixta México-Comunidad.*? No obs-
tante, una serie de factores limitan el impacto real del acuerdo como
instrumento de diversificacién de las relaciones econémicas interna-
cionales del pais.*®

Los resultados obtenidos por esta politica de acercamiento con
las principales potencias industriales fueron también limitados en el
plano politico, si hemos de guiarnos por los objetivos especificos de
la administracién Echeverria en el plano internacional. En el plano
multilateral, estos paises se opusieron, aunque en ocasiones con un
tono mas mesurado que el norteamericano, a las mas importantes
iniciativas mexicanas. Se logré la incorporacion de los Paises Bajos
(26 de julio de 1971, Protocolo 1) y Francia (22 de marzo de 1974,
Protocolo II) al régimen de desnuclearizacién de América Latina es-
tablecido en el Tratado de Tlatelolco, que seguia representando un
punto importante de la diplomacia mexicana.

El acercamiento buscado en estas primeras instancias de diploma-
cia presidencial se da también con las principales potencias del cam-
po socialista. Resulta esencial, sin embargo, agregar aqui considera-
ciones que se derivan mas de la conexién entre politica interna y
politica exterior que de la légica de ampliacién de relaciones econé-
micas internacionales. Como observé Mario Ojeda en 1973, al refe-
rirse al

acercamiento al gobierno socialista chileno de Salvador Allende, el
descongelamiento de las relaciones con Cuba y las recientes visitas del
presidente Echeverria a Moscu y Pekin. Esta diversificacién de las re-

2 El texto del convenio se reproduce en Presidencia de la Republica, gp. cit.

4 El objetivo del acuerdo era diversificar el comercio de México, que “en la
actualidad” depende demasiado de Estados Unidos. Declaraciones de Campillo,
Excelsior, 18 de febrero de 1975.
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laciones politicas de México tiende a producir beneficios concretos
para el punto de vista oficial. Una politica extetior més independiente
tiende a legitimar al régimen frente a las criticas de sus opositores de
izquierda [..]* k

También se obtienen algunos logros en otros campos. En el
caso de la Unién Soviética, se genera una serie de puntos de
acuerdo que contribuyen a restablecer una comunicacién fluida
después de que las relaciones habian llegado a niveles particular-
mente bajos, con la ya mencionada expulsién de diplomaticos
soviéticos en 1971 . El 14 de agosto de 1975 se firma un convenio
con el Consejo de Ayuda Mutua Econémica (CAME), organismo
que para entonces incluye a la Republica Democritica Alemana,
Bulgaria, Cuba, Checoeslovaquia, Hungria, Mongolia, Polonia,
Rumania y la Unién Soviética.*> Mas alla del simbolismo que re-
presenta el que sea éste el primer convenio de su tipo firmado
por el Consejo con un pais latinoamericano no socialista, el im-
pacto del convenio en la ampliacién de las relaciones econémicas
entre ambas partes es muy limitado.

Las relaciones del gobierno mexicano durante el sexenio de Eche-
verria con los paises del mundo socialista y China marcaron, de he-
cho, un muy limitado incremento en el plano econémico. Frente a
esto, sin embargo, se obtuvo un apoyo practicamente constante de
estos paises para las iniciativas econdmicas internacionales del go-
bierno mexicano. La Republica Popular China, por otra parte, ratifi-
c6 el Protocolo II del Tratado de Tlatelolco el 12 de junio de 1974.

Las funciones mas pragmaticas de la actividad diplomatica presi-
dencial tendieron a disminuir su relevancia en el curso de las giras
llevadas a cabo en los dltimos afios del sexenio. A los ya revisados
objetivos de las primeras, se agregd en estos casos la busqueda de
una reafirmacion del liderazgo del presidente mexicano en el contex-
to de las negociaciones norte-sur. Diversos comentaristas han sefia-
lado que un componente central de estas dltimas etapas del activis-
mo presidencial mexicano fue la promocién de la nunca formalizada

# Matrio Ojeda, “La politica internacional”, Plural, nim. 22, julio de 1973, p. 15.
4 El texto de este convenio puede también consultarse en Presidencia de la Re-
publica, op. .
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candidatura de Luis Echevertia como secretario general de la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas.*

Esta intensa diplomacia personal apenas rindi6 algunos frutos. Du-
rante las primeras giras no se logrd que los paises industrializados apo-
yaran la CDDEE; tampoco se diversificaron significativamente los inter-
cambios comerciales promovidos en esas giras, ni se consolidé la posicién
del propio mandatario en el espacio de la diplomacia multilateral global.
Esta dimension del nuevo activismo internacional mexicano, sin embar-
go, significa la ampliacién de las relaciones diplomaticas del pais.

La escasez de resultados concretos no coincidid, en muchas oca-
siones, con el tono triunfalista que frecuentemente acompaiié no sélo
las evaluaciones oficiales sino los comentarios de la prensa mexicana
sobre estas visitas. Las iniciativas internacionales se consolidaron
como un campo en el que la opinién publica podia, de tanto en tanto,
recibir buenas noticias.

AMPLIACION DE RELACIONES DIPLOMATICAS

La ampliacién de la actividad internacional del Estado mexicano se
expresé también en el notable incremento de sus relaciones diploma-
ticas bilaterales. En el curso de la posguerra, México habia ampliado
sus contactos internacionales de manera limitada. Al terminar la Se-
gunda Guerra Mundial, tenia relaciones diplomaticas con 40 paises y
con el gobierno de la Republica Espafiola en el exilio. Para 1946 no se
tenfan relaciones con 14 de los 51 miembros originales de la Organi-
zacién de las Naciones Unidas* y las vinculaciones diplomaticas del

4 “Mexico: A survey”, The Economist, 22 de abril de 1978, p. 19.

47 México no tenia relaciones diplomaticas ni con Bielorrusia ni con Ucrania,
Arabia Saudita, Australia, Egipto, Etiopia, Filipinas, la India, Iran, Iraq, Libano,
Liberia, Nueva Zelanda ni Siria. Por otra parte, ademis de con los otros 35 miem-
bros originales de la oNu, México tenfa para entonces relaciones diplomaticas con
el gobierno provisional de Australia —que por casi toda una década continuaria
ocupada por fuerzas de las potencias aliadas—, Italia —con la que ain no se firma-
ba un tratado de paz—, Portugal, Suecia, Suiza y con el gobierno de la Republica
Espaiola en el exilio. Miguel Angel Covidn y Carlos Rico E, “Presencia diplomati-
ca de México en el mundo contemporineo”, ponencia presentada a la consulta
organizada por la Camara de Diputados, México, 1990.
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pais se concentraban de manera pricticamente exclusiva en América y
Europa. Tampoco se mantenian relaciones diplomaticas con los paises
de Africa ni de Oceanfa, y en Asia se restringfan a China y Turquia.

En el cuarto de siglo de la posguerra, México establecio relaciones
con 28 gobiernos mas, de los que 15 pertenecian a Asia y el Medio
Oriente® y siete al continente africano.* Para 1970 el nimero de sus
contactos diplomaticos cubtia ya todas las regiones del mundo, ha-
biendo aumentado, si se excluye el caso de la Republica Espafiola en
el exilio, a 68. Sin embargo, ese afio el nimero de los paises miembro
de la oNU se habia incrementado a 126. Por tanto, si se tiene en cuen-
ta el nimero de paises independientes que conformaban la comuni-
dad internacional al inicio y al fin de la posguerra, la presencia diplo-
matica de México habia disminuido. El origen basico de esta situacién
era bastante claro: la ampliacién de las relaciones diplomaticas mexi-
canas no habia mantenido el ritmo del proceso de descolonizacién.
Sin embargo, han de considerarse otros factores ademas de los cuan-
titativos, relevantes por sus implicaciones politicas. En términos re-
lativos, las relaciones diplomaticas con los paises miembro del blo-
que soviético, por ejemplo, eran tan limitadas como las que México
mantenia con el resto del mundo en desarrollo.

Durante el sexenio de Luis Echeverria se emprendera un esfuerzo
significativo para cambiar esta situacién, como complemento de la
politica de presencia llevada a cabo por la administracién en el cam-
po internacional.®® La diversificacién de relaciones politicas sin el
constrefiimiento de las relaciones este-oeste, a la que se ha hecho ya
referencia, constituy6 una de sus fuentes mas importantes. La am-
pliacién y formalizacién de los contactos diplomiticos del gobierno
mexicano durante el sexenio de Luis Echevertia no sélo se dirigi6 a
las diversas regiones geogrificas, sino que abarcé un espectro ideo-
légico también variado.

4 Libano (1947), Siria y la India (1950), Iraq (1951), Israel, Japén y Arabia Saudita
(1952), Indonesia y Filipinas (1953), Paquistan (1955), Egipto (1958), Sri Lanka (1960),
Afganistin (1961), Republica de Corea (1962) e Irin (1964). Covian y Rico, 7bid.

* Etiopia (1950), Ghana (1961), Republica Popular de Guinea, Senegal y Ttnez
(1962), Marruecos (1963) y Argelia (1964). Durante el mismo petiodo se establecieron
también relaciones diplomaticas con Finlandia (1950), la Reptblica Federal de Alema-
nia (1952), Islandia (1964), Australia, Jamaica y Trinidad y Tobago (1966). Itid.

50 Rabasa, gp. ait., p. 2.
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Las primeras acciones que se emprenden en el curso del sexenio en
esta esfera incorporan claramente consideraciones asociadas a la diver-
sificacién de relaciones politicas mas alla del conflicto ideoldgico bipo-
lar. Después de haber finiquitado relaciones con el gobierno de Formo-
sa en noviembre de 1971, se establecen relaciones con la Republica
Popular China el 14 de febrero de 1972. En 1973 el gobierno mexicano
inicié relaciones diplomaticas con los gobiernos de la Republica Demo-
cratica Alemana y Rumania. Al afio siguiente restablecié sus contactos
con Hungria y Bulgaria,> rotos desde la Segunda Guerra Mundial.
Si bien es cierto que el proceso no se completa durante el sexenio de
Luis Echeverria,’? el clima global de la politica mundial generado por la
primera distension entre las superpotencias se permea hasta esta esfera
llevando a las relaciones diplomaticas mexicanas algunas de las implica-
ciones de este primer ensayo del fin de la guerra fria.

La verdadera explosion de las relaciones diplomaticas del pais no
se da, sin embargo, sino hasta los dltimos dos afios del sexenio. En
esta ocasién el objetivo del activismo diplomatico mexicano fue el
resto del mundo en desarrollo. El motor fundamental en este caso se
encontraba en las actividades llevadas a cabo en la esfera multilateral.
Frecuentemente, el fin que se perseguia al ampliar los contactos di-
plomaticos del pais era el apoyo y fortalecimiento de las iniciativas de
la diplomacia multilateral mexicana. La negociacién de la CDDEE
marcé un punto definitivo en la bisqueda de una ampliacién de las
alianzas diplomaticas mexicanas en los foros multilaterales. El resul-
tado final fue ciertamente notable. Durante el sexenio de Luis Eche-
verria, el gobierno mexicano establece relaciones diplomaticas con
64 paises, practicamente duplicando el nimero de los contactos que
se tenfan al iniciar los setenta.

5! Estos paises se cuentan entre aquellos con los que México mantenia relaciones
diplomaticas antes de la Segunda Guerra Mundial. En el curso del conflicto armado,
sin embargo, se rompen las relaciones diplomaticas con sus gobiernos.

52 El caso de Corea es significativo. Como ya ha sido sefialado, las relaciones con
la Republica de Corea se establecieron desde 1962. No seré, sin embargo, hasta
1981, cuando se abran relaciones diplomaticas con la Republica Democritica Popu-
lar de Corea. En este caso el retraso parece haber estado menos relacionado con los
constrefiimientos impuestos por la confrontacién este-oeste a escala global que con
la participacién del gobierno de Corea del Norte en el entrenamiento de grupos de
guerrilla urbana durante el periodo.
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Este proceso de establecimiento de relaciones diplomaticas con la
totalidad de los paises independientes del planeta culminara en el
curso de los gobiernos de José Lépez Portillo® y Miguel de la Ma-
drid.>* Después de reanudar las relaciones con Chile y del estableci-
miento de relaciones con Namibia —durante el primer semestre de
1990—, el gobierno mexicano tiene, al iniciar los noventa, relaciones
diplomaticas —con la excepcién de Sudafrica y unos cuantos microes-
tados— con casi todos los miembros de la comunidad internacional.
De estas 148 contrapartes, 32 estin en América, 28 en Europa, 46 en
Africa, 37 en Asia y el Medio Oriente y 5 en Oceanta.

El impulso inicial para esta ampliacién de las relaciones diploma-
ticas de México serd una de las herencias principales del periodo
1970-1976. Sin embargo, no siempre ha sido posible dar un conteni-
do mas especifico a los contactos estrictamente diplomaticos. Mas
de 70% de las embajadas residentes de México en el mundo siguen
concentradas en el resto de América y Europa.

Por otra parte, la multiplicacién de la actividad diplomatica bilate-
ral del Estado mexicano habia estado estrechamente relacionada,
como ya se ha dicho, con las demandas que planteaba el complejo
proceso de negociacién multilateral en el que perseguiria sus objeti-
vos multilaterales mas importantes.

EL TERCERMUNDISMO COMO ARTICULADOR
DE LA DIPLOMACIA MULTILATERAL

Al participar en la III uNcTaD Luis Echeverria se convierte en el pri-
mer presidente mexicano que asiste a una reunién de ese foro,* que

53 Después de la cancelacion de las relaciones con la Republica Espafiola en el
exilio, se establecen relaciones con el Reino de Espafia (1977), Burundi, Kenia y
Mali (1977), Dominica y Santa Lucia (1979), Republica Arabe Saharahui. (1980),
Republica Democratica Popular de Corea (1981), Antigua y Barbuda, Belice y Su-
dan (1982).

54 Guinea-Bissau (1983), Zimbabwe (1985), Seychelles (1986), Vanuatu (1987) y
Mozambique (1988).

55 La participacién mexicana en las dos primeras conferencias de las Naciones
Unidas sobre comercio y desarrollo no fue demasiado significativa. Aunque México
no particip6 en la comisién de 30 paises que tuvo a su cargo la preparacién de la
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para ese momento se habia consolidado como el principal punto de
expresion de las demandas econémicas de los paises en desarrollo.
Alejandose de la actitud de cautela y prudencia extremas que, como ya
se ha seflalado, caracterizaba a la politica exterior mexicana de las dé-
cadas anteriores en el Ambito econdmico, se presentaron propuestas e
iniciativas que captaron la atencién de los participantes en el foro.
Como se recordé en las primeras paginas de este capitulo, en esa
ocasién el jefe de Estado mexicano puso énfasis en la existencia de
una serie de “derechos y deberes” fundamentales que deberfan nor-
mar las relaciones econdémicas entre los estados y propuso la elabo-
raciéon de una carta, complementaria de la Declaracién de los Dere-
chos del Hombre, que los codificase con el fin de “desprender la
cooperacién econémica del ambito de la buena voluntad para crista-
lizarla en el campo del derecho”. Esta propuesta fue, junto con la
participacién de los paises subdesarrollados en las negociaciones del
GATT, uno de los temas no incluidos en la agenda inicial de la reunién
en los que se centrd la atencién de la conferencia. Representd, sin
duda, la més importante contribucién mexicana a los esfuerzos diri-
gidos a la creacién de un nuevo orden econémico internacional, en
los que encontraron un punto de referencia comun, paises de la mas
diversa orientacién politica e ideolégica que compartian —con gra-
dos marcadamente distintos— los problemas del atraso econémico.

primera UNCTAD de 1964, que se llevé a cabo en el ambiente creado por los avances
de los procesos de descolonizacién, si lo hizo en la Comisién de Redaccién del Acta
Final, integrada por 34 paises. La delegacién mexicana a esa reunién fue presidida
por el entonces secretatio de Industria y Comercio, Rail Salinas Lozano. Al institu-
cionalizarse la Conferencia, México fue escogido como miembro de su 6rgano eje-
cutivo, la Junta de Cometcio y Desarrollo. La delegacién que asisti6 a la IT uNcTAD
en 1968 fue a su vez presidida por el subsecretario de Industria y Comercio, Plicido
Garcia Reynoso. México fue entonces también reelegido a la Junta de Cometcio y
Desarrollo. Reflejando la imagen que el gobierno de México tenia de la ubicacién
del pais en el contexto del mundo en desarrollo, el jefe de la delegacién mexicana
sefiald, refiriéndose a los obsticulos al desarrollo identificados en la reunién, que su
“solucién seria de gran ayuda para los paises en desarrollo; se beneficiatfan incluso
aquellos que ya han logrado sensibles avances en el camino del desarrollo”. René
Arteaga, México y Ja UNCTAD, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1973. Julio
Faesier, “La segunda Conferencia de Cometcio y Desarrollo”, Foro Internacional,
vol. IX, nim. 1 (33), julio-septiembre de 1968; Plicido Garcia Reinoso, “México y
la II uNcTAD”, Comercio Exterior, nam. XVIII (18).
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La aprobacién de la CDDEE como uno de los instrumentos centra-
les para la construccién de lo que un afio después seria identificado
como el “nuevo orden econémico internacional” se convirtid, a par-
tir de este momento, en la principal guia de la accién diplomatica
multilateral mexicana. Se introduciria asi una dimensién adicional al
creciente contenido econémico de la conduccién diplomatica mexi-
cana, inaugurando lo que a la postre seria identificado como su ca-
racteristica fundamental a lo largo del sexenio: el tercermundismo.

La diplomacia mexicana tuvo un papel muy destacado no sélo en
la iniciativa® sino en el proceso por el cual se avanzé en la negocia-
cién del documento.”’” En febrero de 1973, durante la sesién inaugu-
ral del grupo de trabajo establecido para la negociacién y redaccién
del documento, se eligié6 como presidente del mismo a Jorge Casta-
fieda, entonces representante permanente de México ante los orga-
nismos internacionales con sede en Ginebra. Del 13 al 17 de julio del
mismo afio se llevé a cabo el segundo periodo de sesiones del grupo.
Dos periodos de sesiones mas tuvieron lugar durante 1974, el Gltimo
en Tlatelolco entre el 10 y el 28 de junio de ese afio.

México participé en todos los subgrupos creados a lo largo del
proceso. En las diversas versiones por las que pasé el documento, se
presentaron de manera sistematizada y concreta demandas y posicio-
nes que, aunque tenian antecedentes en la retérica diplomatica mexi-
cana anteriof, frecuentemente habfan sido presentadas de manera
dispersa y, en buena medida, aislada. Si bien en algunos casos tales
demandas se radicalizaban en términos relativos,® el catilogo de

% Sélo dos de los temas econémicos que setfan cubiertos por el documento
—sistema monetario internacional y cooperacién econémica internacional— no
fueron explicitamente tratados en la propuesta inicial del presidente mexicano a la
IIT uncrAD.

57 Romeo Flores Caballero, “La elaboracién de la Carta. Antecedentes de un
nuevo orden internacional”, en Kurt Waldheim et al., Justicia econdmica internacional:
contribucion al estudio de la Carta de Derechos y Deberes Econdmicos de los Estados, México,
FCE, 1976.

%8 La insistencia en el derecho de los pueblos para escoger su sistema econémico
o social y el énfasis en la reglamentacion nacional de las actividades de los inversio-
nistas extranjeros, incluida la determinacion de los términos de expropiacién, por
ejemplo. En otros casos (destacadamente el derecho de los paises productores de
materias primas para asociarse, sin por ello sufrir ningiin tipo de represalias), los
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“derechos y deberes econémicos” incorporados tanto en la propues-
ta inicial de Echeverria como en la resolucién aprobada por la Asam-
blea General de la ONU dos y medio afios después, constituia en lo
fundamental una recopilacién de las demandas que el mundo en de-
sarrollo ya habia planteado en ese y otros foros al menos desde me-
diados de la década anterior.

Frente a esto, en la ronda de negociaciones norte-sur que tendtia
lugar durante la primera mitad de los setenta, los gobiernos de los
paises desarrollados enfatizarin la bondad y racionalidad del libre
juego del mercado a escala mundial, en tanto que las élites de los
paises periféricos tenderan a cuestionar esta misma “racionalidad”,
proponiendo reinvindicaciones nacionalistas que incorporan una
medida importante de intervencion estatal.

No fue posible conciliar estas dos posiciones ni llegar a un texto
unico del documento antes de la Asamblea General de 1974, a pesar
de celebrarse dos sesiones de trabajo informales adicionales en sep-
tiembre (una en Ginebra y otra en Nueva York). El Grupo de los
Siete da, por su lado, forma definitiva al documento que se presenta
primero a la segunda comision y luego al pleno de la Asamblea Ge-
neral. En esta ultima ocasion, 120 estados votan a favor de la Reso-
lucién 3281 (XXIX), en la que se presenta el documento, seis lo ha-
cen en contra® y 10 més se abstienen.® Los 16 votos opositores y
abstencionistas incluian a casi todos los paises industrializados en los
que se centraban los esfuerzos de promocién comercial descritos en
el parrafo anterior. Durante los meses subsecuentes a esta aproba-
cién, la diplomacia mexicana invertira un esfuerzo considerable en
tratar de probar la validez juridica de esta resolucion; sin embargo,
no logra obtener el consenso internacional de la comunidad.

El impulso que la diplomacia multilateral mexicana dio a la CDDEE
tuvo consecuencias muy importantes para la politica extetior de

temas incorporados en la carta hacian referencia directa a algunas de las cuestiones
criticas que estaban en la agenda de politica exterior de Estados Unidos y el resto del
mundo industrializado.

% Republica Federal Alemana, Bélgica, Dinamarca, Reino Unido de Gran Breta-
fia e Irlanda del Norte, Estados Unidos y Luxemburgo.

% Austria, Canada, Espafia, Francia, Irlanda, Israel, Italia, Japdn, Paises Bajos y
Noruega.
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Meéxico. Entre las mas relevantes puede anotarse que la negociacién
de la carta brindé un factor de coherencia a la diplomacia multilateral
mexicana. La funcién de la cDDEE fue, de hecho, similar a la que en
décadas anteriores tuvieron los “principios fundamentales”. Intro-
ducir referencias especificas tanto al nuevo orden ecénomico inter-
nacional (NOEI) y a la carta como a la necesidad de su aprobacién
frecuentemente se convirtié en la mas importante “instruccién im-
plicita” de las delegaciones mexicanas ante los mas diversos foros
internacionales. Esta preocupacién por incluir referencias a la carta
en los principales documentos emanados de los foros econémicos y
sociales del sistema de las Naciones Unidas, se expreso, por ejemplo,
en la participacién mexicana en las grandes conferencias mundiales
que para estudiar los problemas del medio ambiente, la alimentacién,
la poblacién, la situacién de la mujer y los asentamientos humanos se
llevaron a cabo durante esos afios.’! En este sentido, la participacién
de los delegados mexicanos en esas conferencias fue una continua-
cién de las gestiones iniciadas por el propio presidente de la Republi-
ca en la IIT uncTAD.

ALGUNOS LIMITES DEL TERCERMUNDISMO MEXICANO

En algunas ocasiones, tales como la intervencién del presidente
mexicano ante la Conferencia Mundial de la Alimentacién de 1974,
en la que se acusa directamente a los paises industrializados de apo-
yar el mantenimiento de relaciones de explotacién en el ambito ali-
mentatio, el tono diplomatico mexicano se radicalizé drasticamen-
te.%2 Sin embargo, México no fue el pais que adoptd las posiciones

¢! Entre los resultados mis concretos de este énfasis reformador en el plano in-
ternacional estarin diversas modificaciones introducidas en el ordenamiento juridi-
co interno del pais. El deseo de mantener la imagen internacional que se construia
a través de esto llevo a que sobre casi la totalidad de estos temas se diesen modifica-
ciones en la legislacion doméstica mexicana unos cuantos meses antes de la respec-
tiva conferencia.

6 “Discurso pronunciado por el Lic. Luis Echeverria Alvarez, Presidente Cons-
titucional de los Estados Unidos Mexicanos, ante la Conferencia Mundial de la Ali-
mentacién, en la ciudad de Roma, Italia, el dia 11 de noviembre de 1974.”
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mas radicales en relacién con los principios incorporados en la carta
a lo largo del proceso de su elaboracién.

En muiltiples ocasiones, esta actitud responsable se expresé fuera
del proceso de negociaciéon de la Carta de Derechos y Deberes Eco-
némicos de los Estados. Las principales propuestas mexicanas sobre
derecho del mar constituyen un buen ejemplo de ello, mismas que
fueron expresadas en los cuatro periodos de sesiones que celebra la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Derecho del Mar en 1974
y 1975, y que poseen un grado significativo de pragmatismo. En prin-
cipio era éste un espacio atractivo para la expresiéon de los funda-
mentos conceptuales del tercermundismo mexicano. En efecto, du-
rante las actividades de la conferencia se planteé frecuentemente una
situacién en la que, en relacién con algunos de los temas centrales de
la agenda, se encontraban de un lado los paises en desarrollo y del
otro los desarrollados, capitalistas y socialistas.

El tema en el que la voluntad conciliadora mexicana se pronuncié
con mayor claridad se referia al problema fundamental de la anchura
del mar territorial. Un numeroso grupo de paises en desarrollo, entre
los que destacaban varios latinoamericanos, proponia la extensién del
mismo hasta las 200 millas. Dada la naturaleza de esta figura juridica,
tal extensién no sélo implicaria un derecho del Estado costero sobre
los recursos econémicos que se encontrasen en ella —el objetivo cen-
tral de los paises en desarrollo que la proponian— sino una limitaciéon
considerable a la libertad de trinsito con otros objetivos. Las super-
potencias navales resentian el impacto que esto tendtia sobre su capa-
cidad estratégica y, en consecuencia, se oponian a ello. La salida de
esta diferencia de posiciones se encontré en el desarrollo de un nuevo
concepto juridico —la zona econémica exclusiva— con base en el
cual se garantizaba el primer objetivo sin afectar los derechos de ter-
ceros en relacién con el libre trinsito.> México tuvo un papel de pri-

¢ En Caracas, al asistir a la primera sesién de la Tercera Conferencia de Naciones
Unidas sobre Derecho del Mar, Luis Echeverria subraya el caricter conciliador de
la figura, sefialando que en ella “coexisten derechos del Estado ribetefio y derechos
de la comunidad internacional”. Secretaria de la Presidencia, “Discurso del Presi-
dente de México en la Tercera Conferencia de las Naciones Unidas sobre Derecho
del Mar”, en Documentos de Politica Internacional, México, Secretaria de la Presidencia,
1974. Un afio antes, en 1973, durante su discurso ante el plenario de la Asamblea
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mera importancia tanto en la gestacién del concepto como en su pos-
terior inclusién como uno de los puntos basicos del tratado que
finalmente surgi6é de la conferencia.

Esta dimension pragmatica del tercermundismo se reflejé en el
contenido mismo de esta politica. Fundamentalmente, se hizo énfa-
sis en cuestiones relativas al orden —o desorden— imperante en las
relaciones econdmicas y financieras internacionales. El tercermun-
dismo mexicano intenta, sin logratlo plenamente, ceflirse a las di-
mensiones econémicas de las negociaciones norte-sur. La participa-
cién mexicana en el Grupo de los Siete —escenario por excelencia
del “tercermundismo econdémico”—, sobre todo en foros tales
como la UNCTAD y el Consejo Econémico y Social de las Naciones
Unidas, fue muy activa, llevandose muchas veces la presidencia de
ese grupo. No obstante, a lo largo del sexenio el gobierno mexicano
nunca solicité su admisién como miembro pleno de los principales
foros politicos del llamado “Tercer Mundo™.%

Esto no quiere decir que el gobierno mexicano se abstuviera de
adoptar posicion frente a los temas politicos mas importantes de la
agenda internacional, tanto del periodo como de naturaleza mas per-
manente. En lo que respecta al desarme, la diplomacia mexicana si-
gui6 desempefiando un papel de primera importancia al interior del
foro universal. La invasién de Turquia a Chipre fue condenada enér-

General, el canciller mexicano, Emilio O. Rabasa, ya habfa sefialado su satisfaccion
por el hecho de que, en relacién con la figura de mar patrimonial o zona econémica
exclusiva, “no nos enfrentamos con una posicién que sitie al mundo en desarrollo
en controversia con los paises altamente industrializados...” “Addtess by the Secre-
tary for Foreign Affairs of Mexico, Dr. Emilio O. Rabasa, at the XXVIII Session
of the General Assembly of the United Nations”, en Mexico in the XXVIII Session of
the General Assembly, Nueva York, Permanent Mission of Mexico to the United Na-
tions, 1974.

¢ De manera més general, debe recordarse que tampoco se buscé ocupar uno de
los asientos no permanentes del Consejo de Seguridad, lo cual contribuyé desde el
inicio del sexenio a las criticas de quienes consideraban que la misma estaba dema-
siado centrada en las dimensiones econémicas. Véase, por ejemplo, Ricardg Valero,
op. at. Un antecedente interesante tanto de la explicacién de la decisién mexicana
como de su critica puede encontrarse en Antonio Gémez Robledo, “Directrices
fundamentales de la politica exterior mexicana”, Foro Internacional, vol. V1, nim. 2-3
(22-23), octubre de 1965-marzo de 1966. Véase especialmente p. 273..
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gicamente en 1974. A lo largo del sexenio también se asumieron
posiciones claras respecto del colonialismo y el racismo. Por lo que
se refiere al primero, los procesos independentistas de las ex colonias
portuguesas constituyeron, junto con el caso de Namibia, los puntos
de atencién mas importantes. El racismo imperante en el cono sur
africano fue, a su vez, un tema frecuente en las intervenciones mexi-
canas. En estos casos, sin embargo, las tomas de posiciéon general-
mente se dieron no en el contexto de los esfuerzos de accién conjun-
ta y coordinacién de politica llevados a cabo por los paises en
desarrollo, sino en el marco de la expresién independiente y relativa-
mente aislada de la opinién mexicana, con frecuencia a través de la
intervencion del jefe de la delegacion mexicana durante la sesién
plenaria de la Asamblea General.

Los objetivos de este comportamiento son claros. Por ejemplo, la
decisién de no incorporarse plenamente al movimiento no alineado
contribuy6 para que en el caso de los foros mas relevantes de las
demandas tercermundistas fuera posible para la diplomacia mexica-
na mantenerse alejada de las dimensiones politicas del conflicto nor-
te-sur. Sin embargo, lo anterior no siempre fue posible en el espacio
mas amplio de las Naciones Unidas. Las primeras dificultades para
mantener el tercermundismo mexicano en un plano estrictamente
econémico se anunciaron en el curso del propio proceso de cons-
truccién de alianzas a lo largo de la negociaciéon de la CDDEE.

Los objetivos prioritarios especificos de las politicas exteriores de
los principales paises en desarrollo tenfan diferencias considerables
aun en el seno mismo del Grupo de los Siete. En el caso de algunos
de sus miembros mis destacados, estas diferencias de énfasis fre-
cuentemente los llevaban a exigir como compensacién por el apoyo
brindado sobre un punto determinado, apoyo correlativo en otros
puntos. De hecho, como fue sugerido en el capitulo anterior, tales
transacciones no se limitaban estrictamente a las dimensiones eco-
ndémicas en las que se centraba la politica exterior mexicana del pe-
riodo.

Esto era particularmente notable en el caso de los paises arabes,
para los que la reestructuracién de la economia internacional y la
solucién del conflicto del Medio Oriente habian estado intimamente
vinculados desde el momento mismo del surgimiento del petréleo
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como instrumento de negociacion real en ambas esferas. Uno de los
desarrollos que mas claramente mostrd las limitaciones del tercer-
mundismo mexicano, asi como su causa, fue el problema del voto
sionista en 1975, directamente relacionado con este tipo de situa-
cién. La accién militar de Israel en Uganda en 1976 y la condena de
la misma que la Cancilleria mexicana hace basindose en el principio
de no intervencién, levantan de nueva cuenta las limitaciones de la
PEM para “intervenir” en este tipo de situaciones.® La efectividad de
las sanciones decretadas por las principales organizaciones judias
norteamericanas en este contexto se puede resumir en unas cuantas
cifras. Hasta ese afio, los ingresos por concepto de turismo a México
habian crecido a una tasa anual de 14% hasta alcanzar 1 200 millones
de délares. En 1975 tales ingresos cayeron 7% y en 1976 disminuye-
ron aun mas.*

Una vez que el esfuerzo por mantenerse en el plano econémico
muestra sus limitaciones, el gobierno mexicano reconoce la imposi-
bilidad de contar con una presencia internacional relevante sin asu-
mir, asi sea sin proselitismos, una posicién clara ante los mas impor-
tantes conflictos politico-estratégicos del momento. En el curso de
su gira por el Medio Oriente, el presidente mexicano intenta adoptar
un papel mas activo en la solucién del conflicto arabe-israeli. Sin
embargo, la politica exterior de México bajo Echeverria encuentra
aqui uno de sus fracasos mas notables.

Este nuevo énfasis en lo politico, por otra parte, no significé el
abandono de las tematicas econémicas. Precisamente en el curso de
esa misma gira surgié otra iniciativa que llegd a ser considerada im-
portante por los observadores politicos del momento: la creacién
de un sistema econémico del Tercer Mundo, disefiado con base en
una propuesta similar presentada previamente en el espacio latino-
americano. El alcance de los contactos establecidos por el gobierno
mexicano durante esos afios constituye, junto con el caricter global
de las negociaciones relativas al nuevo orden econémico internacio-
nal, un claro ejemplo de la “salida del hemisferio occidental” que
encarna la politica exterior de la administracién Echevertia. Algu-

5 Ojeda, México: el surgimiento de una politica exterior activa, op. cit.
% “The road back to confidence”, Time, 21 de febrero de 1977, p. 16.



TERCERMUNDISMO Y DIVERSIFICACION 51

nos de los temas mas inmediatos y relevantes de la agenda mexicana
de esos afios se mantuvieron, sin embargo, en el mismo espacio
regional en el que se habia concentrado la atencién mexicana en
décadas anteriores.

LA POLITICA REGIONAL Y LAS RELACIONES
CON EL RESTO DE AMERICA LATINA Y EstaD0Os UNIDOS

Las relaciones de México con el resto de América Latina durante el
sexenio de Luis Echeverria pasan por una serie de cambios impoz-
tantes tanto en el plano bilateral como en el de la acciéon multilateral
a escala regional. Por lo que se refiere al plano bilateral, pueden di-
ferenciarse claramente tres momentos. El primero corresponde al
primer afio del gobierno de Echeverria, durante el cual se da una
continuidad significativa a las tendencias dominantes en el sexenio
anterior. Se fortalece la relacién con Guatemala y, en general, con
Centroamérica. También se inicia la reactivacién de relaciones con la
Revolucién Cubana, con la cual se habfan agravado los conflictos
después de 1968. Este nuevo acercamiento dara lugar, en el curso
del sexenio, a iniciativas importantes tanto en lo bilateral como en
lo multilateral.

Este caso es el que expresa con mayor claridad el sentido original
del “pluralismo ideolégico” promovido por la diplomacia mexicana.
Por otra parte, esta politica sigue, al menos en sus etapas iniciales,
una légica de alcance latinoamericano. En agosto de 1974 los presi-
dentes de Venezuela y Colombia expresaron, en una accién de indu-
dable simbolismo, el deseo de restablecer relaciones con Cuba.
La XVI Reunién de Consulta de Ministros de Relaciones Extetiores
“para servir de 6rgano de consulta, en aplicacion del TIAR”, celebrada
en San José, Costa Rica, dejara en libertad a los paises miembro para
restablecer relaciones con el gobierno revolucionario cubano. Para
entonces varios paises latinoamericanos, entre ellos Argentina, ya ha-
bian dado ese paso. En la votacién se abstuvieron Brasil y Nicaragua,
y s6lo Uruguay, Chile y Paraguay votaron en contra. Casi al final de
su gestion, el canciller mexicano, Emilio O. Rabasa, reclamaria para
Meéxico el mérito por el fin del “absurdo e injusto aislamiento a que
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estuvo sujeto /siz/ Cuba, a partir de la IX Reunién de Consulta. Ha
sido durante el régimen del presidente Echeverria, y gracias a su te-
naz insistencia sobre el tema, cuando se logrd, al fin, merced a la
formula de ‘libertad de accién’, levantar las sanciones a Cuba”.%’

En cuanto a la accién multilateral de la que forma parte central el
acercamiento con el régimen de Salvador Allende en Chile, el gobier-
no mexicano plantea una politica latinoamericana estrechamente
asociada al objetivo de diversificaciéon de relaciones politicas al que
antes se hizo referencia. El acercamiento con el Chile de la Unidad
Popular, en un inicio se vio como “funcional”, tanto por el apoyo del
gobierno chileno a las iniciativas internacionales mexicanas —fue el
primer pais que respaldé la idea de elaborar una Carta de Derechos
y Deberes Econémicos de los Estados propuesta por el presidente
de México— como por su importancia de elemento reivindicador de
la “legitimidad revolucionaria” del régimen mexicano.

En relacién con el primero de esos objetivos, una consideracion
importante era el prestigio internacional del gobierno chileno, sobre
todo en el mundo en desarrollo. En 1972, Salvador Allende regresa
la visita que el presidente mexicano hizo a su pais a principios del
mismo afio. En el curso de sus actividades es evidente la conexién
con los esfuerzos relegitimadores del gobierno mexicano “hacia la
izquierda”. En un momento en el que la guerrilla urbana empezaba
a convertirse en un problema real para el Estado, el presidente chile-
no vino a México a sefialar en uno de sus discursos que “[nadie] tiene
razén para afirmar que los cambios no son posibles dentro del orden
constitucional”.%® El acercamiento chileno-mexicano de esos afios
también tendria, sin embargo, costos en el plano de la politica inter-
na. Los mas importantes se daran “hacia la derecha”. Para mediados
del sexenio resultaba claro que se habia transformado en uno de los
temas en los que la politica exterior contribuiria a la creciente tensién
que caracteriza durante esos afios las relaciones del gobierno mexi-
cano con la iniciativa privada y, en general, los sectores mas conser-
vadores del pais. La coincidencia entre el periodo de luto nacional de
tres dias declarado por el gobierno de Echeverria luego del asesinato

%7 Rabasa, op. ait., p. 22.
68 Véase Carlos Arriola, “El acercamiento mexicano-chileno, 1972-1973”, en
Lecturas de politica exterior mexicana, México, El Colegio de México, 1979.
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de Salvador Allende y el asesinato del industrial Eugenio Garza Sada
catalizé y dio forma y expresion publica a este desacuerdo, cuyas
raices mds importantes se encontraban en otras esferas de la accién
publica mexicana.

Después del golpe militar chileno, el problema mais acuciante al
que se enfrentd la diplomacia mexicana en ese pais fue el cuantioso
namero de ciudadanos chilenos que, refugiados en la embajada de
México en Santiago, solicitaban asilo. Una vez resuelto ese proble-
ma, el gobierno mexicano suspende relaciones diplomaticas con
Chile, lo que toma por sorpresa a las nuevas autoridades de ese pais.
De hecho, todavia en mayo de 1974 el régimen chileno, por boca de
su subsecretario Claudio Collado, sefiala que las relaciones entre am-
bos paises son “absolutamente normales” y que el gobierno de su
pais espera el envio de un nuevo embajador. A la suspensién de re-
laciones diplomaiticas seguirda una activa politica de condena del
régimen militar chileno en los mas diversos foros internacionales, lo
que contribuye al mantenimiento de la aprobacién de la politica
exterior por parte de los sectores mas progresistas en la opinién
publica del pais.

EL SisTEMA ECONOMICO LATINOAMERICANO Y LA COOPERACION
MULTILATERAL CON AMERICA LATINA

El rompimiento con el régimen de Pinochet en 1974 marca también
el inicio del tercer momento de las relaciones mexicanas con el resto
de América Latina en el plano bilateral. El apoyo a las reivindicacio-
nes panamefias sobre la revisién del estatus del canal marca impor-
tantes elementos de continuidad. Pero, de nueva cuenta, la oleada de
regimenes militares limita el nimero potencial de aliados con los que
puede contar la diplomacia mexicana en la regién. En respuesta, ésta
subraya las posibilidades de colaboracién en el plano econémico in-
dependientemente de los desacuerdos que puedan darse en el politi-

 La Presidencia promovié una setie de movilizaciones obreras dirigidas osten-
siblemente a mostrar apoyo a Echeverria en su confrontacién con los industriales
regiomontanos que, aunque ciertamente limitadas, contribuyeron a la moderacién
de la postura empresarial. Véase Arriola, 7bid.
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co. El énfasis en el pluralismo ideoldgico cambia de direccién a par-
tit de la nueva situacién creada por estos desarrollos. La politica
latinoamericana del Estado mexicano asume un énfasis creciente-
mente multilateral.

La crisis de la integracién latinoamericana contribuye también a
que algunas de las iniciativas mas novedosas de la diplomacia multi-
lateral mexicana de estos aflos se vinculen a los esfuerzos que se
hacen en el campo de las relaciones econémicas internacionales a un
nivel global. Al respecto, destaca la creacién de organismos pura-
mente latinoamericanos en el ambito econémico. En el curso de su
visita a Caracas en junio de 1974, Echevertia propone, junto con
Carlos Andrés Pérez, presidente de Venezuela, la creacién de un Sis-
tema Econdmico Latinoamericano (SELA), que se concretara en octu-
bre de 1975. La rapidez con la que pudo establecerse la nueva orga-
nizacién —s6lo pasaron 15 meses entre la propuesta original y la
firma del Convenio de Panama— llamé la atencién de los observa-
dores del momento, quienes en general tendieron a atribuirla a la
accién conjunta mexicano-venezolana.”

Este nuevo esquema de cooperacién regional —que tenia entre
sus objetivos centrales el establecimiento de un sistema permanente
de consulta para la adopcién de posiciones y estrategias comunes en
relacién con terceros paises, grupos de paises y organismos interna-
cionales—"' marcaria a México y Venezuela como nuevas “potencias
emergentes” de la regién. Por otra parte, el énfasis en las tematicas
econdémicas seria lo que permitiese un cierto manejo de las tensiones
inherentes a la coexistencia de regimenes con ideologias muy distin-
tas. No sélo eso, ademas se logrd la participaciéon cubana como
miembro del organismo, primera ocasién —desde que el régimen
revolucionario fue expulsado de la OEA— en la que éste se vinculaba
a un ejercicio regional de esta magnitud. El Estado mexicano pro-
mueve también el establecimiento de instancias de coordinacién en
espacios mas concretos, tales como el comercio internacional del

™ La firma del Acuerdo de Cartagena con la que se establecié el Pacto Andino
en 1969 sélo se dio después de tres afios de negociaciones. Robert Bond, “Regiona-
lismo en América Latina: perspectivas del Sistema Econémico Latinoameticano
(SELA)”, Foro Internacional, vol. XVIII, nim. 2 (70), octubre-diciembre de 1977.

" Tdem.
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azucar (GEPLACEA), las comunicaciones navales (NAMUCAR) o la politi-
ca energética (OLADE).

Cabe destacar que durante las décadas de 1970 y 1980, el Sistema
Econémico Latinoamericano no llegd a cubrir las expectativas de
sus creadores y la diplomacia mexicana no encontré en él un campo
de accién permanente. Este relativo distanciamiento continué hasta
que en el sexenio de Miguel de la Madrid nuestro pais presenté un
candidato a director del SELA; no obstante, éste fue derrotado.

Los esfuerzos dirigidos a la reestructuracion del sistema interameri-
cano constituirfan un segundo campo de accién multilateral mexicana
en el plano regional. Durante el primer periodo de sesiones de la
Asamblea General de la 0EA (14-22 de abril de 1971), se plantea la ne-
cesidad de cambios en la organizacién, con lo que da inicio un proceso
de revisién de sus documentos fundamentales. El principio de plura-
lismo ideolégico encuentra precisamente algunas de sus expresiones
mas interesantes en el esfuerzo por actualizar los mecanismos del sis-
tema interamericano. Por otra parte, los desarrollos de la politica lati-
noamericana del gobierno mexicano en el plano bilateral tienen un
impacto sobre la participacién mexicana en este proceso. Asi, por
ejemplo, la diplomacia mexicana no asiste a la Asamblea General de la
OEA celebrada en Santiago de Chile en 1976.

LAS RELACIONES CON EstaD0Os UNIDOS

Después del desencuentro de 1971, las relaciones mexicano-norte-
americanas siguieron guias distintas en lo multilateral y en lo bilate-
ral. “El nacionalismo y la necesidad —ha sefialado Guy Poitras—
fueron componentes de las politicas de Echeverria hacia Estados
Unidos.”” En el plano multilateral tanto global como regional las
preferencias de ambos gobiernos difirieron frecuentemente. Ni si-
quiera la prudencia mostrada en decisiones como no buscar un

2 Véase, por ejemplo, Carlos Pereyra, “Diplomacia independiente: México, na-
cién solida”, Excelsior, 24 de mayo de 1976, pp. 7 y 8A.

" Guy Poitras, “México’s foreign policy in an Age of Interdependence”, en E.G.
Ferris y J K. Lincoln (eds.), Latin America Foreign Policies: Global and Regional Dimension,
Boulder, Westview Press, 1981, p. 108.
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asiento en el Consejo de Seguridad o no incorporarse a los foros
politicos del “tercermundismo” evita un cierto deterioro en el tono
de la relacién con los norteamericanos.

Su nuevo activismo y su explosiva retérica contradijo la ampliamente
aceptada visién de las relaciones exteriores de México como basadas en
una negociacion tras bambalinas, consistente, calculada y racional y se
gané también la enemistad de algunos funcionarios norteamericanos.”

Las relaciones mexicano-estadounidenses durante la administra-
cién Echeverria presentan una imagen de distanciamiento que en
algunos casos tuvo una base de realidad. Sin embargo, la validez de
esta imagen debe relativizarse ante la evidente —aunque no publici-
tada— y estrecha cooperacién en campos tales como el combate del
trafico de drogas y, en alguna medida, la seguridad interna. En la es-
fera bilateral, la diplomacia mexicana buscé la conciliacién de posi-
ciones y la cooperacién. Si se centra la atencién en lo que el gobierno
mexicano considera sus principales problemas, destaca claramente
esta disposicion. En las palabras que el embajador saliente norteame-
ricano, Joseph John Jova, dirigié durante la comida de despedida que
le ofreci6 el nuevo secretario de Relaciones Exteriores mexicano,
Santiago Roel, el 2 de febrero de 1977, aquél recordd que, pese a las
diferencias de “criterios y de objetivos” entre ambos gobiernos en el
plano multilateral, siempre encontré en los representantes de Méxi-
co “un respeto absoluto para los puntos de vista contrarios y un sano
deseo de limar asperezas y de buscar vias de conciliacién en toda
materia que no violaba los principios fundamentales”.”

Mas alla del ya sefialado y fundamental problema del acceso co-
mercial al mercado norteamericano, las cuestiones mais relevantes en
el plano bilateral eran en buena medida una herencia de administra-
ciones anteriores. Destacaban, por ejemplo, los problemas de la sali-
nidad del rio Colorado y la mano de obra migrante. Los logros obte-

" John F. McShane, “Emerging regional power: Mexico’s role in the Caribbean
Basin”, en Ferris y Lincoln, gp. at., p. 198.

5 El texto de las palabras del embajador Jova es reproducido en “Demanda
Meéxico respeto y amistad constructiva en sus nexos con EU”, E/ Dia, 3 de febrero
de 1977, p. 3.
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nidos en una primera etapa de la solucién del primero de ellos —ain
queda pendiente, mas de dos décadas después, la cuestién de la repa-
racion de los dafios ocasionados— fueron significativos. Por lo que
toca al segundo, en €l se evidencian las vinculaciones de esta herencia
con lo que podriamos llamar las “nuevas dimensiones” de las rela-
ciones mexicano-estadounidenses.

En efecto, resulta particularmente interesante constatar que el
unico momento en el que Estados Unidos parece dispuesto a, por
lo menos, discutir la demanda mexicana de llegar a un nuevo acuer-
do bracero se da precisamente cuando las consecuencias potencia-
les del boicot petrolero irabe sobre la economia norteamericana se
han hecho particularmente evidentes, los medios de informacién
norteamericanos “descubren” las reservas petroleras del sudeste
mexicano y el secretario de Estado norteamericano inicia una gira
particularmente importante para ellos por el Medio Oriente.

El descubrimiento de reservas petroleras en el sudeste en 1974
introduce, de hecho, un nuevo y fundamental elemento en la rela-
cién. Segun declaraciones oficiales mexicanas, los yacimientos des-
cubiertos en el sudeste de México tenian una extensién de 50 km de
largo por cinco de ancho, con una reserva de 20 millones de barriles.
Para octubre de 1974 se tenian 48 pozos productores, 25 en perfora-
cién y 10 en terminacién.’® México habia tenido que importar
23.6 millones de barriles de petréleo crudo, lo que correspondia a
10% del consumo nacional. Los productos petroquimicos importa-
dos representaron 4.4% del consumo total y se generd un déficit por
concepto de comercio de petréleo y detrivados” que representaba
14.3% del déficit total de la balanza comercial. Ante esta situacion,
para fines de 1974 los nuevos mantos petroliferos del sudeste repre-
sentaban 37% de la produccién total y se estimaba que para 1975
permitirian incrementar la produccién en 150000 barriles diarios
adicionales.”® El Banco Nacional de Comercio Exterior sefialaba:

7 Banco Nacional de Comercio Exterior, “Amplias perspectivas de explotacion
petrolera”, Comercio Exterior, octubre de 1974, p. 1025.

77 Ibid., pp. 1022-1023.

8 Ibid., p. 1025.
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Se piensa que con las exportaciones de petroleo se fortaleceran las fi-
nanzas publicas, se revitalizari la intervencioén del Estado en la econo-
mia, y se podra extender la educacién y seguridad social cada vez mis a
amplios sectores de la poblacién mexicana.”™

El problema de las relaciones con la OPEP se plante6 de manera in-
mediata y oblig a una serie de definiciones por parte de las autorida-
des mexicanas. La potencialidad exportadora mexicana la colocaba en
una doble posicién al respecto. Por una parte, de alguna manera se
incrementaban sus posibilidades negociadoras ante Estados Unidos,
por poseer un material estratégicamente necesario para ellos. Por la
otra, México se convertia en un potencial disruptor de las medidas
politicas de los miembros de la OPEP, dirigidas no al aumento de pre-
cios sino a la limitacién de suministros. La politica estadounidense de
evitar que cundiese el ejemplo de los paises exportadores de petréleo
en el muy limitado niimero de paises periféricos en los que una politica
de este tipo podria ser viable, debe también ser tomada en cuenta.

El aparente cambio de actitud norteamericana respecto al conve-
nio bracero tiene lugar en el contexto de la primera entrevista del
primer mandatario mexicano con el nuevo presidente norteamerica-
no, Gerald Ford. La respuesta mexicana (convirtiendo en protocolar
la entrevista Echeverria-Ford en la que se esperaba fuesen plantea-
das las cuestiones recién mencionadas) permite evitar tener que pro-
nunciarse sobre el tema. La posterior decisién mexicana de abando-
nar la insistencia seguida hasta entonces para el logro del
mencionado acuerdo bracero anula en la practica cualquier posibili-
dad de negociacién al respecto. La explicitacién de los lineamientos
generales que seguira la explotacién de los nuevos recursos petrole-
ros opera también en el mismo sentido. México, se afirma, no favo-
recerd con sus recursos petroleros las economias de otros paises en
detrimento de la propia o de la de otros paises en desarrollo y, en ob-
servancia de los principios incorporados en la Carta de Derechos y
Debetes Econémicos de los Estados, apoya los esfuerzos de defensa
de los precios de esa materia prima.*

" Banco Nacional de Comercio Exterior, “Comentarios sobre las perspectivas
petroleras de México”, Comercio Exterior, octubre de 1974, pp. 994-997.
8 Tbid., p. 1024.
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Durante el dltimo afio de gobierno de Luis Echeverria, un grupo
de legisladores norteamericanos habia enviado una carta al presiden-
te Ford en la que denunciaban que Echeverria llevaba a México “al
comunismo”. Una fuente diplomatica citada por un comentarista del
Washington Post resumia asi la situaciéon: “Nunca hubo un rompimien-
to abierto. Echevertia fue cuidadoso en ir demasiado lejos, y Wash-
ington tuvo cuidado de controlarse [...] Ambos sonrefan en publico

pero las relaciones no eran buenas”.8!

LA POLITICA EXTERIOR AL CIERRE DEL SEXENIO

Los ultimos dos afios del sexenio de Luis Echevertia son testigos de
algunos de sus fracasos mas importantes en el campo de la politica
exterior. Una vez ausente el elemento cohesionador que represent6
durante el periodo 1972-1974 el proceso de negociacion de la Carta
de Derechos y Deberes Econémicos de los Estados, el activismo
internacional mexicano pierde el sentido de direccién y la coherencia
que el proceso negociador habia contribuido a darle. El desenlace
del problema del voto sionista al que nos referimos paginas atras
llevara a la renuncia de quien fue secretario de Relaciones Exteriores
durante los primeros cinco afios de la administracién Echeverria,
Emilio O. Rabasa. Durante los ultimos 11 meses de la misma, Alfon-
so Garcia Robles, una de las mas destacadas figuras de la diplomacia
profesional mexicana, asumira la direccién de la Cancilleria. Entre
las primeras acciones del nuevo secretario esta la creacién de una
nueva subsecretatia encargada de planeacién de politica que quedara
a cargo de otra de las figuras mas destacadas del Servicio Exterior
Mexicano, Jorge Castafieda.

A pesar de esto, el limitado papel que la Secretaria de Relaciones
Exteriores tiene en la definicién y ejecucion de algunas de las deci-
siones mads significativas del periodo contribuye al surgimiento de
algunos de los temas mas importantes de los afios por venir que se
anuncian claramente tanto en los logros como en los mas importan-
tes fracasos del ultimo tramo del sexenio. Ya se ha mencionado el

8 John M. Goshko, “Nueva fase amistosa México-EU”, Exvelsior, 13 de enero
de 1977.
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caso del ofrecimiento para desempefiar un papel de mediador en
el conflicto del Medio Oriente. Un segundo problema se plantea
en relacién con Espafia. La reaccién que provocan en el presidente
mexicano los desarrollos que rodearon la transicién politica en Es-
pafia constituye en este caso el punto de partida.

El 12 de septiembre de 1975 es promulgada una nueva ley antite-
rrorista en ese pafs, que restringe dramaticamente las capacidades de
defensa de los acusados de esta clase de delitos. Con base en ella se
condena a muerte a 11 jévenes militantes de la oposicién, cinco de los
cuales son ejecutados el 27 del mismo mes, ante una ola de protestas
tanto nacionales como internacionales. En protesta tanto por un pro-
ceso que se considera manifiestamente injusto, como pot las ejecucio-
nes mismas, paises como Francia, Gran Bretafia, Italia, Suecia y Suiza
llaman a consulta a sus embajadores acreditados en Madrid.

El mismo dia de las ejecuciones, el presidente Echeverria declara
que las mismas se convertiran en “precipitadores de la caida de Fran-
co”.82 El 28 de septiembre, el gobierno mexicano suspende comuni-
caciones aéreas y telefénicas con Espaiia, notifica a la Oficina de
Turismo espafiola y a la Agencia EFE que deben cerrar y que su per-
sonal tiene un plazo de 48 horas para abandonar el pais; asimismo, se
les informa a los barcos espafioles que no les es permitido entrar en
aguas mexicanas. La Secretaria de Relaciones Exteriores gira instruc-
ciones a las embajadas y consulados mexicanos con el fin de que se
abstengan de documentar en cualquier calidad migratoria a los ciu-
dadanos espafioles, con la sola excepcion de los residentes en Méxi-
co y los perseguidos politicos.® El propio presidente envia en la mis-
ma fecha una carta a Kurt Waldheim, entonces secretario general de
la Otganizacién de las Naciones Unidas, en la que luego de expresar
su condena por la violacién de los derechos humanos cometida por
el gobierno espafiol y argumentar que la situacién de ese pais pone
en peligro la paz internacional, solicita se convoque una reunién del
Consejo de Seguridad.

El objetivo de la misma, segtin el primer mandatario mexicano,
seria que el Consejo pidiese a la Asamblea, con base en los articulos 5°

82 José Fuentes Mares, Historia de dos orgulles, México, Océano, 1984, p. 189.
8 Luisa Trevifio y Daniel de la Pedraja, México y Esparia: transicion y cambio, Méxi-
co, Joaquin Mortiz, 1983, p. 96.
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y 6° de la Carta de la ONU, la expulsion del régimen franquista de la
organizacién. El gobierno mexicano solicita al secretario general que
“pida a la Asamblea General que el régimen espaiiol sea suspendido
del ejercicio de los derechos y privilegios inherentes a su calidad de
miembro”.# El Consejo, sin embargo, no se reune, desestimando la
peticién mexicana.

Después de la inaccién del Consejo, la diplomacia mexicana vuel-
ve a plantear el tema durante la XXX Asamblea General, sin obte-
ner ningun resultado concreto. El representante soviético ante la
organizacion se opone a la iniciativa mexicana sefialando que, en su
opinién, “México no parece haberse percatado de que no hay un
solo miembro de las Naciones Unidas que no guarde esqueletos en
su closet. Si empezamos a exhibirlos [...] el resultado podria ser de-
sastroso”.%

El propio gobierno mexicano no estaba exento de este cargo, y el
resultado final de su accidn seria un ejemplo temprano de escrutinio
de la politica interior mexicana en el exterior. De hecho, el tunico
impacto de la iniciativa presidencial mexicana sera abrir la posibili-
dad para que el propio gobierno espafiol no sélo acuse a la politica
mexicana de intervencionista sino que recuerde el papel de Echeve-
rria como secretario de Gobernacién durante la represién del movi-
miento estudiantil de 1968:

[...] el presidente Luis Echeverria carece de la estatura moral necesaria
para lanzar acusaciones contra ningun gobierno de los estados miem-
bros de la Organizacion. En efecto, el sefior Echeverria era ministro del
Interior del Gobierno Mexicano que tomé la decisién de lanzar al ejét-
cito contra unos estudiantes que trataban de manifestarse en la Plaza
de Tlatelolco [...] accién que produjo un elevadisimo nimero de victimas
y la indignacién mundiall...]%

Las dificultades que enfrentara una politica extetior mexicana fre-
cuentemente acusada por propios y extrafios en los afios siguientes de

8 Citado en zbid., p. 91.

8 “México y Espafia en la oNu: los esqueletos en el cléset”, Proceso, ndm. 15,
febrero de 1977, p. 53.

8 Citado en Trevifio y De la Pedraja, gp. ait., p. 73.
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ser “candil de la calle y oscuridad en la casa”, se planteara asi abierta-
mente en este contexto. Las medidas adoptadas prueban de hecho ser
contraproducentes también en otros términos. El costo comercial para
Meéxico contribuye, por ejemplo, a la expresién de una cierta oposicion
al interior mismo del pais.®” El deterioro de las relaciones con Espafia
sera, asf, una de las herencias de la politica exterior del sexenio. Ni si-
quiera la muerte de Franco, el 20 de noviembre de 1975, permitié un
acercamiento entre los gobiernos de ambos paises que, de hecho, ten-
dria que esperar hasta el inicio de la administracién Lépez Portillo.

Se plantea aqui, como en el caso de Chile, un problema mas am-
plio: la relevancia de los principios fundamentales de la diplomacia
mexicana para orientar un comportamiento internacional mas acti-
vo. Estos eran en alguna medida la expresion juridica de politicas de
aislacionismo internacional a los que tuvo que recurrir el pais en
otros momentos de su desarrollo. Al entrar a una politica internacio-
nal que por sus consecuencias implicaba necesariamente la toma de
posiciones en diversos conflictos, era de preverse que el manteni-
miento de tales principios tuviese momentos de gran tension.

Se hizo dificil conciliar los principios del pasado con el caracter
asertivo de la nueva politica exterior. A medida que la politica exte-
rior se convertia en un elemento central de la politica mexicana du-
rante los setenta, la retérica del pasado se transformé en una guia
imperfecta ante relaciones nuevas y mas complejas.®

La atencion personal que el jefe del Estado mexicano da a la poli-
tica exterior durante el sexenio 1970-1976, por otra parte, eleva su
ptioridad en el contexto del conjunto de las acciones del Estado. Sin
embargo, también presenta problemas. El estilo personal de gober-
nar se confunde en ocasiones con el tono que la diplomacia mexica-
na adopta en algunas negociaciones. Se levantan dudas sobre los in-
tereses propiamente nacionales que se persiguen con los viajes
presidenciales. De una situacién en la que el presidente mexicano
rara vez participaba en reuniones internacionales se pasa, en suma, a
otra igualmente exagerada en la que en ocasiones el presidente mexi-
cano era el tnico jefe de Estado que participaba en ellas.

8 Fuentes Mares, op. cit., p. 193.
8 Poitras, op. cit.
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Todo esto contribuye a que, al final del sexenio, el activismo y la
politizacién de la politica exterior mexicana, particularmente en el
frente tercermundista, estuviesen asociados en la percepcion de im-
portantes sectores de la opinién publica mexicana a la crisis financie-
ra que marcaba el fin del sexenio de Luis Echeverria Alvarez. Desde
esa perspectiva, no eran sino las dos caras de un solo proyecto popu-
lista e irresponsable.

Las dificultades que es necesario plantear rebasan el campo espe-
cifico de la politica exterior. Los problemas a los que el Estado mexi-
cano intenta responder, entre otros caminos, a través de su politica
exterior, no sélo siguen existiendo, sino que han empeorado al final
de la gestion de Luis Echevertia. No es posible atribuir a la politica
exterior la responsabilidad por los problemas que se presentan al fin
del sexenio. De hecho, en ocasiones la causalidad puede haber sido
exactamente la inversa. En opinién de Yoram Shapira, las frustracio-
nes que el programa de reformas encontrd en el plano interno fue-
ron “cruciales para llevar el centro de la atencién y la energia de
Echevertia a la arena externa”:® cambios relevantes para la politica
exterior en la politica interna, leyes sobre inversion extranjera direc-
ta, transferencia de tecnologia, y patentes y marcas.

Sin embargo, tampoco pueden negarse los costos de la politica
exterior. Los que se dan en las relaciones con Estados Unidos han
sido ya mencionados. Otros se expresan en el campo de la politica
interna mexicana. Una politica exterior dirigida al menos en parte a
recuperar la credibilidad del Estado mexicano ante los sectores pro-
gresistas de la coalicién de gobierno habia contribuido a reforzar el
conflicto del mismo Estado con el sector privado, lo que terminé
por ser una de las mas sobresalientes caracteristicas de su gobierno.

La contribucién de la nueva politica exterior en el plano de la
problematica econémica doméstica fue también bastante limitada.
Al finalizar el sexenio, el Banco Nacional de Comercio Exterior traza
una comparacién de lo alcanzado por la administracién Echeverria
con la experiencia de las décadas anteriores. Se intenta dar a tal com-
paracién un tono positivo: “[...] el hecho de que los principales indi-
cadores muestren una mejor evolucién de esa etapa [el desarrollo

8 Yoram Shapira, “Mexican foreign policy under Echeverria: A retrospect”,
Interamerican Economic Affairs, vol. 31, nim. 4, primavera de 1978.
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estabilizador] en relacién con la actual, oculta el deterioro que la si-
tuacion global venia sufriendo; era de esperarse que ese deterioro
hiciera crisis en algan momento”.*

La situacién del sector externo de la economia mexicana, sin em-
bargo, no sélo no permite dudas sino que se transforma en un invo-
luntatio epitafio del petiodo que concluia. Las tendencias existentes
en este campo al llegar Echeverria al poder se acentian durante su
gestion. La concentracién en Estados Unidos, tanto como fuente de
importaciones como destino de exportaciones se habia mantenido
relativamente constante. El porcentaje del déficit comercial represen-
tado por Estados Unidos se incrementd en el curso del sexenio. Tal
déficit, por otra parte, aumenté de 1 045.5 millones de délares en
1970 a 3 721.6 millones en 1975. Su relativo descenso en 1976 a 2 731
millones de délares no fue suficiente para evitar la devaluacién del
peso el 31 de agosto de 1976. Para fines del sexenio de Echevertia, el
deterioro de un modelo econémico fundamentado en la retérica pero
escasamente en la practica se habia transformado en crisis abierta.

El presidente saliente firmé un Acuerdo de Estabilizacién con el
Fondo Monetario Internacional, que es considerado por diversos
analistas como “la unica alternativa’! viable en ese momento. En el
acuerdo se recomendaba una politica de austeridad dirigida a la re-
duccién tanto de los déficit pablico y comercial como de la deuda
externa. Se imponian limites al empleo y a la inversién publica, y se
recomendaba una politica salarial austera, la liberacién de los precios
y el control del crédito. Algunos comentaristas de la época conside-
raron que el convenio del FMI era menos exigente que aquellos otros
firmados por la instituciéon con otros paises de América Latina du-
rante el mismo periodo, y atribuyeron esta situacién al colchén re-
presentado por los recursos energéticos.”

Este acuerdo constituira la base de la politica de estabilizaciéon
llevada a cabo durante los primeros afios del gobierno de José Lépez

% México 1976: Hechos/ Cifras/ Tendencias, México, Banco Nacional de Cometcio
Exterior, 1976.

! Rosario Green, “Todos los caminos llevan a Washington”, Nexos, afio II, ene-
ro de 1979, p. 42.

2 Marc Rimez, “México: una politica econémica de transicién, 1977-78”, ciDE,
mimeo, 1978, p. 5.
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Portillo. La urgencia de la situacién econémica de la que partiria el
gobierno de Lépez Portillo ponia a la problematica econémica real-
mente “en el asiento del conductor”. El profundo impacto de todo
esto sobre la politica exterior se haria cada vez mas claro a lo largo
de los afios siguientes. Entre las preguntas que habian quedado sin
resolver destacaba una: ¢por qué el presidente saliente habia decidido
no usar el elemento de negociacién que le proporcionaba la “nueva”
riqueza petrolera mexicana?

Una cosa, sin embargo, era ya transparente. Los condicionantes
que la situacién politica y econémica interna pondra a la politica
exterior durante el sexenio de José Lopez Portillo seran, por tanto,
de naturaleza fundamentalmente distinta de aquellos otros que ha-
bian contribuido a delinear las principales caracteristicas de la politi-
ca exterior durante el sexenio de Echeverria.






FINANZAS, PETROLEO Y POLITICA EXTERIOR
(1976-1982)

La percepcién de las limitaciones a la capacidad de accién real mexi-
cana en el plano internacional se agudiza en los circulos politicos del
pais a lo largo del periodo de transicién entre las administraciones
Echeverria y Lopez Portillo. Las dificultades econémicas con las que
concluia el sexenio no eran sino la confirmacién de la distancia entre
tal capacidad y la voluntad de participar activamente en la redefini-
cién de las reglas del juego internacional en curso que se habia hecho
patente durante sus dos ltimos afios. Una buena parte de la herencia
que asumia el nuevo equipo complicaba significativamente la con-
duccién diplomatica mexicana en los inicios del sexenio. La duracién
de esta situacion critica setfa, sin embargo, bastante limitada. Las
modificaciones por las que atraviesan los elementos condicionantes
de la politica exterior mexicana durante el sexenio de José Lopez
Portillo —si bien no siempre conducentes a la ampliacion de los es-
pacios disponibles para la accién publica mexicana— son no sélo
significativas sino extremadamente dinidmicas. En el plano de la co-
yuntura internacional, por ejemplo, tales cambios nos llevaran, en
rapida sucesion, desde Carter hasta Reagan en la conduccién politica
norteamericana y del incremento en el precio del petréleo a raiz de
la revolucién irani a la crisis financiera internacional de 1982.

Los datos centrales de esta transformacién por lo que respecta a
los condicionantes internos de la accién internacional del Estado
mexicano se modificaran también con celeridad. Al asumir la presi-
dencia José Lopez Portillo, los condicionantes econémicos inter-
nos de la politica exterior mexicana plantean un doble juego de reali-
dades. Por un lado, la economia mexicana ha entrado en una situacién
que, por comparacién con la que imperaba al llegar al poder Luis
Echevertia, puede ser identificada como de auténtica crisis. Las limi-
taciones de un modelo de desarrollo todavia incapaz de generar una
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capacidad competitiva real del sector externo de la economia mexica-
na no sélo han sido confirmadas sino que plantean demandas, ahora
si urgentes, a la politica econémica del gobierno mexicano.

Por el otro, y en alguna medida compensando las implicaciones
que derivarfan del factor anterior, esta lo que, de manera muy gene-
ral, podriamos llamar la promesa del petréleo. En el campo de la
politica exterior mexicana tal promesa se traduce en la posibilidad de
contar con una nueva e importante fuente de poder nacional que
pueda dar un sustento real a una actividad internacional intensa por
parte del gobierno mexicano. A medida que se consolide la capaci-
dad de explotacién y exportacion petrolera se consolidara también la
percepcién de que la capacidad y el poder mexicanos en el plano
internacional han sufrido una transformacién fundamental. George
W. Grayson planteé asi el verismo en el que se fund6 tal cambio
de percepcion durante el sexenio de Lopez Portillo: “La posesion de
reservas de energia obviamente aumenta el poder de una nacién”.!
Tal promesa, sin embargo, tardaria en concretarse. La omnipresencia
de la crisis econémica marcaba profundamente la coyuntura de la
transicion. El fracaso de la politica reformista del sexenio recién con-
cluido dejaba pocas opciones para el gobierno que se iniciaba a prin-
cipios de diciembre de 1976.

El equilibrio de fuerzas politicas en el pais y la situacién de politi-
ca interna que domina la transicién apunta en direcciones similares.
La coyuntura politica que heredaria la nueva administracién podia
practicamente interpretarse como la imagen en espejo de aquella que
habia recibido el presidente saliente. La “crisis de legitimidad hacia la
izquierda” que domina el clima politico de los primeros momentos
del sexenio 1970-1976 fue suplida por una “crisis de confianza hacia
la derecha” a fines del mismo. La “recuperacion de la confianza” de
los grupos empresariales nacionales y extranjeros se consolidé como
uno de los objetivos prioritarios en este plano. El suelo politico do-
méstico del que partiria la accién internacional de la nueva adminis-
tracién contribuia, de esta manera, a prever una moderacioén de algu-
nos de los aspectos mas “radicales” —al menos en el discurso— de
la nueva politica exterior.

! George Grayson, “Mexico’s opportunity: The oil boom”, Foreign Policy, nim. 29,
invierno de 1977-1978, p. 67.
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No bien entrado el sexenio se toman medidas, de alguna manera
vinculadas a la politica exterior, dirigidas tanto a mostrar quién con-
trola la conduccién del Estado mexicano como a calmar cualquier
inquietud de los sectores a los que se dirige de manera preferencial el
proyecto respecto de cualquier posibilidad de un retorno a las practi-
cas y politicas del sexenio recién concluido. En unos cuantos meses se
dan al ex presidente Echeverria tres nombramientos diplomaticos
que tienden a alejarlo de manera cada vez mis clara de la vida politica
nacional. Es primero nombrado embajador extraordinario y plenipo-
tenciario de México, sin sede fija, el 16 de mayo de 1977. El 30 de
junio se le designa ante la UNESCO y, por ultimo, el 18 de octubre de
1978, ante el gobierno de Australia. El sentido politico de estas desig-
naciones se aclara cuando algunos de sus mis cercanos colaboradores
son también distinguidos con nombramientos en el exterior. Augusto
Gomez Villanueva, ex secretario de la Reforma Agraria; Fausto Zapa-
ta Loredo, ex secretario de la Presidencia, y Horacio Flores de la Pefia,
ex secretario de Patrimonio Nacional, serdn todos representantes en
el exterior del nuevo gobierno. El sentido en el que la politica exterior
se usaria como instrumento de la interna se modificaba, regresando al
cumplimiento de algunas de sus funciones mis tradicionales.

Dos palabras, finanzas 'y petrileo, encierran los datos centrales en
que se resume la evolucién de esta serie de condicionantes internos
de la politica exterior a lo largo del sexenio. El predominio relati-
vo de uno u otro de los conjuntos de factores reflejados en cada una
de ellas —la crisis econémica de inicios del sexenio, el surgimiento de
la capacidad petrolera mexicana y el resurgimiento agudizado de la
problematica financiera a fines del sexenio— marcan los puntos de
inflexién mis relevantes de la politica exterior mexicana durante el
sexenio. Es posible, de hecho, distinguir dos subperiodos en la politi-
ca exterior mexicana durante el sexenio de José Lépez Portillo. Las
caracteristicas fundamentales del comportamiento internacional
mexicano son significativamente distintas en cada uno de ellos.

El primero de estos subperiodos, que se extiende desde la toma
de posesion hasta mediados de 1979, va a estar marcado por la vo-
luntad para concretar un acercamiento con Estados Unidos y por las
dificultades que la misma enfrenta. La evolucién sufrida por los con-
dicionantes internos de la politica exterior durante el sexenio de Luis
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Echeverria definia el lugar que la actividad internacional iba a tener
en la agenda de la politica publica mexicana. En los primeros mo-
mentos del sexenio disminuye claramente la prioridad relativa de la
actividad internacional dentro de ésta. La atencién se centra en los
problemas asociados a las dimensiones internas de la recuperacién
econdémica. Evitar una innecesaria contaminacién de estos esfuerzos
por acciones emprendidas en el campo internacional se transforma,
en ese contexto, en objetivo priotitario.

Los supuestos basicos del comportamiento internacional mexica-
no durante esta primera etapa son, sin embargo, puestos ripidamente
a prueba. A poco de entrado el sexenio se haran evidentes las tensio-
nes entre los gobiernos de México y de Estados Unidos. A medida
que se deteriora la relacién mexicano-norteamericana, la politica exte-
rior mexicana entra en su segundo subperiodo, asumiendo creciente-
mente un tono de abierta discrepancia con las preferencias de la po-
litica exterior de aquel pafs. A su vez, esta mayor beligerancia sera
favorecida por el surgimiento de la capacidad energética mexicana.

Antes de entrar con mayor detalle en la discusion de las caractetis-
ticas centrales de estos dos subperiodos de la politica exterior de José
Lépez Portillo, es necesario revisar algunas acciones que se adoptan
durante los primeros momentos del sexenio ante temas en los que la
actividad diplomatica del sexenio anterior habia enfrentado algunas
de sus dificultades mas significativas.

El establecimiento de relaciones diplomaticas con el Reino de Es-
pafia permite superar el enfrentamiento directo que habian marcado
las comunicaciones entre los gobiernos de los dos paises en foros
multilaterales durante el ultimo tramo del sexenio de Luis Echevertia
y se constituye en el “acontecimiento singular”? de la politica exterior
mexicana durante el primer afio del sexenio.

Desde noviembre de 1975, cuando apenas era candidato del
partido oficial a ocupar la presidencia, Lépez Portillo expresé su
deseo de que se apresurara el establecimiento de relaciones con el
nuevo gobierno espafiol. Ya como presidente electo, manda a quien
seria su primer secretario de Relaciones Exteriores, Santiago Roel,
como enviado personal a Espafia con el objetivo ostensible de

2 Citado en Catlos Marin, “Espafia como ejemplo: diplomacia improvisada”,
Proceso, mam. 56, 28 de noviembre de 1977, p. 15.
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transmitir su invitacién a representantes del pueblo de Caparroso,
de donde es originaria su familia, para asistir a la toma de posesion
presidencial. Después de la toma de posesioén del nuevo presidente,
se acelera el proceso. En enero de 1977, el canciller mexicano de-
clara que existe “un noviazgo entre los dos pueblos; lo que falta es
determinar la fecha del matrimonio... deseamos fervientemente
que... se realice pronto”.?

El 18 de marzo de 1977 el gobierno mexicano, el dltimo en el
mundo que atn mantenia relaciones con la Republica Espafiola, las
da por terminadas. El cambio de politica se maneja con rapidez y
discrecion. En la breve ceremonia en la que se hace publica la deci-
si6n, el ultimo presidente de la Republica, José Maldonado, sefiala el
caracter mutuo de la decisién y expresa su

reconocimiento, que interpreta el sentir de la opinién liberal, progresista
y republicana espafiola, al pueblo y al gobierno de México por la ejem-
plar solidaridad que han tenido con la Republica Espafiola y con nues-
tros compattiotas que fueron fraternalmente acogidos en este pais.*

El 28 del mismo mes, poco mas de una semana después y cuando
estaban aun por concluir las primeras etapas de la transicién demo-
cratica espaiiola, se establecen relaciones con el Reino de Espaiia.
Es ésta indudablemente una de las acciones internacionales mas re-
levantes del inicio del sexenio de José Lépez Portillo, que culmina al
anunciar la Cancillerfa de ese pais el beneplacito espafiol para el
nuevo embajador mexicano. El 4 de abril de 1977 se anuncia la de-
signacién de otro ex presidente, Gustavo Diaz Ordaz, como emba-
jador en Espaiia. Una prueba mas de hasta dénde la integracién del
equipo diplomatico mexicano a inicios del sexenio presentaria no-
vedades significativas. Con este nombramiento Lépez Portillo cum-
plia el compromiso expresado previamente por Santiago Roel en el
sentido de que el embajador que irfa a Espafia seria “del mas alto
nivel”” y daba claras muestras de la prioridad que atribuia a la vincu-
lacién con Espaiia.

3 Idem.
4 Citado en bid., p. 16.
5 Idem.
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Sin embargo, la designaciéon de Diaz Ordaz ocasiona protestas en
diversos circulos de la opinién publica nacional, entre las que desta-
c6 la renuncia de Carlos Fuentes a su puesto de embajador mexicano
ante el gobierno de Francia. La controversia continuia a lo largo de la
corta carrera diplomatica de Gustavo Diaz Ordaz. El nuevo repre-
sentante mexicano en Espafia no llega a ese pais sino hasta el 11 de
julio y renuncia el 2 de agosto del mismo afio, en medio de un abier-
to desacuerdo con Echeverria, provocado por sus declaraciones en
el sentido de que las propuestas de éste a la ONU en 1975 habian sido
hechas a titulo personal y consideradas erréneas por “la mayotia de
los mexicanos”.$

Lo accidentado de su inicio, sin embargo, no impide que en muy
corto tiempo las vinculaciones mexicano-espaiiolas asuman una di-
namica solida y significativa. A partir del establecimiento de relacio-
nes, las comunicaciones politico-diplomaticas entre los dos gobier-
nos se aceleran rapidamente. El presidente espafiol Adolfo Suirez
visita México tan sélo un mes después, el 25 y 26 de abril, inaugu-
rando un proceso de acercamiento entre los dos gobiernos que con-
tinuara en los afios siguientes. Las visitas reciprocas del mas alto
nivel se suceden con una frecuencia que parece intentar compensar
la falta de lazos diplomaticos durante casi cuatro décadas. Entre el 8
y el 16 de octubre del mismo afio, Lépez Portillo se convierte en el
primer jefe de Estado mexicano en visitar Espafia oficialmente. Los
reyes de Espafia visitan también México entre el 17 y el 22 de no-
viembre de 1978.

Un segundo tema en el que el nuevo gobierno mexicano adopta
posiciones que reflejan las limitaciones de su antecesor se refiere al
problema del Medio Oriente. La diversificacién de suministros pe-
troleros que dominari el segundo tramo de la politica exterior del
sexenio se inicia, de hecho, con la firma de acuerdos sobre este cam-
po con Israel. Ante la suspensién de suministros petroleros por par-
te de Iran, México se convierte en el principal proveedor petrolero
de Israel, que en poco tiempo se consolida como el tercer cliente
internacional de Pemex.’

6 Citado en #bid., p. 17.
7 Mario Ojeda, México: el surgimiento de una politica exterior activa, México, ser/Foro
2000, 1986, pp. 130-131.
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Este y otros temas anuncian no sélo el nuevo papel del petréleo
en la accién diplomatica mexicana sino el incremento en el estatus
internacional del pais. Desde temprano en el sexenio se dan claras
sefiales en este ultimo sentido aun en el plano de la politica global.
El 31 de marzo de 1978, el secretario general de la oNu, Kurt Wald-
heim, solicita que México envie un batallén para sumarse a las
fuerzas de paz en Libano. Inicialmente el secretario de Relaciones
Exteriores acepta la peticién, pero Lopez Portillo termina negando
la posibilidad. A nivel regional, el lugar que Centroamérica ocupara
mas adelante en la agenda diplomatica del sexenio se sugiere tam-
bién desde el inicio del sexenio con las visitas de lideres politicos
centroamericanos —tales como el ex presidente costarricense Da-
niel Oduber, a fines de febrero de 1977—23 a quienes recibe Lépez
Portillo. :

En esta primera etapa de la politica centroamericana de Lopez
Portillo destacan las acciones emprendidas en relacién con la nego-
ciacién de los Tratados del Canal de Panama. A peticién expresa del
general Omar Torrijos durante su visita a México el 6 de mayo de
1977, México se incorpora al grupo de cinco estados latinoamerica-
nos (Colombia, Costa Rica, Jamaica, México y Venezuela) “testigos”
del proceso. La participacién mexicana en este proceso muestra el
mantenimiento de un espacio de disidencia con la politica exterior
norteamericana atin durante el primer subperiodo de su politica ex-
terior. En su primer afio de gobierno, el presidente Lopez Portillo
no asiste a la ceremonia de firma de los Tratados en Washington, en
la que si patticipan otros 15 jefes de Estado latinoamericanos. Pos-
teriormente cuestiona las enmiendas introducidas por el Congreso
norteamericano en el documento al hacer uso de la palabra en nom-
bre de los jefes de gobierno presentes en las ceremonias de transfe-
rencia de soberania de la zona del Canal de Panama. Las acciones
mexicanas no sélo subrayan el nuevo peso politico del pais en este
espacio geografico sino que, de hecho, se convierten en importante
antecedente de lo que seria el principal tema de la politica exterior
mexicana durante el sexenio de Miguel de la Madrid: la experiencia
de Contadora.

8 Véase Comercio Exterior, febrero de 1977.
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Los contactos con paises de otras areas geograficas tampoco se
abandonan totalmente. En mayo de 1978, Lépez Portillo visita la
Unién Soviética, donde logra su incorporacién al régimen estableci-
do por el Protocolo II del Tratado de Tlatelolco. En octubre del
mismo aflo, visita la Republica Popular China y Japén. El tono basi-
co de la politica exterior mexicana durante los primeros afios del
gobierno de José Lopez Portillo estara, sin embargo, claramente
marcado por los esfuerzos de acercamiento con el gobierno norte-
americano, que Rosario Green identifica, no bien entrado el sexe-
nio, como la “vuelta a la bilateralidad en las relaciones internaciona-
les de México”.?

EL RETORNO A LA BILATERALIDAD

La necesidad del apoyo norteamericano se habia hecho evidente en
los meses que siguieron a la devaluacién del peso. Algunos de los
aspectos mis relevantes de la situacién que asume el nuevo gobierno
se relacionan con los compromisos financieros contraidos, que ge-
neraban una clara dependencia de México frente a Estados Unidos,
su gobierno, su banca privada y sus proveedores. Para fines del sexe-
nio de Luis Echevertia, México ya era el tercer deudor mundial entre
los paises en vias de desarrollo.!® Sin embargo, la dimensién financie-
ra no era la unica relevante. Por ejemplo, en la esfera turistica la im-
portancia de la “conexién norteamericana” dificilmente era cuestio-
nable: 87% de los 3.1 millones de turistas recibidos por México en
1976 procedian de Estados Unidos (4% de Europa, 3% de Cana-
da).! Por otra parte, la experiencia del boicot de 1975 parecia subra-
yar el limitado espacio de maniobras con el que contaba el Estado
mexicano: el comercio y, en particular, la generacion de su superavit
en la cuenta corriente seguian dependiendo, ante los muy limitados
logros de la politica de diversificacién, del acceso al mercado norte-

9 Rosario Green, “Deuda externa y politica exterior: la vuelta a la bilateralidad
en las relaciones internacionales de México”, Foro Internacional, vol. XVIII, num. 1
(69), julio-septiembre de 1977.

10 Idem.

1 “Mexico: A Survey”, op. a., abril de 1978, p. 3.
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americano. Como ya se ha dicho, el déficit anual en la balanza comer-
cial se habia triplicado durante el sexenio que terminaba.

En los circulos de decisién mexicanos, se estimaba que los actores
gubernamentales y privados de Estados Unidos, y en particular el
poder ejecutivo de ese pais, tenian un peso significativo en buen nu-
mero de decisiones criticas para la solucién de la situacién econémi-
ca por la que México atravesaba. Tomas Pefialoza, alto funcionario
de la embajada mexicana en Washington durante el sexenio anterior,
resume en 1977 el tono dominante en la discusiéon en esos dias, y
particularmente, el rechazo de cualquier politica de confrontacién:

Por el hecho de que Estados Unidos es el pais mas poderoso del mundo
y de que siendo vecinos tenemos una relacién econémica, politica y cul-
tural muy estrecha, debemos disefiar una estrategia de acercamiento, de
convencimiento y de negociacion.!?

Loépez Portillo ya habia visitado Washington como presidente
electo. Su primera visita oficial a Washington en febrero de 1977
marca el nuevo tono de cordialidad que impera en la relacién. Unos
dias antes de esa visita, Lépez Portillo anuncia a Carter el envio de
“exportaciones de emergencia” de gas y petréleo a Estados Unidos.
El papel crucial de los energéticos en la agenda internacional mexi-
cana se presenta, asi, desde los primeros momentos del nuevo go-
bierno.

Durante los meses posteriores a la visita se siguieron adoptando
decisiones dirigidas a llevar el clima politico de la relaciéon hasta el
mejor nivel posible. La lucha antidrogas, por ejemplo, se intensifico
al interior del pais. La decision, a partir de 1977, de exportar grandes
cantidades de energéticos operara en el mismo sentido. A pesar de
que en repetidas ocasiones el gobierno mexicano subraya que la po-
litica petrolera, y en particular las decisiones sobre montos y ritmos
de explotacién, no constituye un elemento de negociacién interna-
cional, la agenda bilateral mexicano-norteamericana tiende a petroli-
zarse, aun antes de que lo haga el conjunto de la economia nacional.

12 Tomas Pefialoza, “La formulacién de la politica exterior de los Estados Uni-
dos de América y su impacto sobre México”, Foro Internacional, vol. XVIII, nim. 1
(69), julio-septiembre de 1977, p. 30.
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Los hidrocarburos, y particularmente el tema de su exportacion, se
transforma en la cuestién dominante. El gobierno mexicano contri-
buye a las expectativas que se generan en este campo al plantear que
la misma pasar de los 106 000 barriles diarios alcanzados en 1976, a
1.1 millones para fines del sexenio.

A pesar de la buena disposicién general mostrada por la adminis-
tracién Carter, manifiesta, por ejemplo, en la devolucién del Corte
de Ojinaga, en unos cuantos meses la relaciéon con Estados Unidos
empieza a deteriorarse. El Plan Carter sobre indocumentados, pre-
sentado al Congreso norteamericano en agosto de 1976, introduce
un primer elemento de friccién al considerar las autoridades mexica-
nas que no han sido consultadas de manera adecuada respecto de ese
tema de importancia y naturaleza esencialmente bilateral. Por otra
parte, en un inicio México parece no ocupar un lugar relevante en la
agenda de prioridades de esa administracién y, en especial, en los
esfuerzos que lleva a cabo para acercarse a un grupo de paises que
parecen constituirse crecientemente en una especie de “clase media
alta” de las naciones. Asi, cuando en noviembre del mismo afio se
anuncia la visita del presidente Carter a las potencias emergentes del
momento, México no es incluido entre ellas.

EL PROBLEMA DEL GASODUCTO Y EL DETERIORO
DE LAS RELACIONES MEXICANO-NORTEAMERICANAS

El mayor conflicto se da en el plano que dominara las relaciones entre
ambos paises: el comercio de energéticos. Al comenzar el sexenio
Pemex anuncié que la nueva produccién de energéticos en el sudeste
incluiria la extraccién de gas, asociado a la produccién petrolera. Se
esperaba que la extraccién de gas alcanzase los dos millones de pies
cubicos, cantidad que, se decia entonces, no podria ser utilizada en su
totalidad para consumo interno. La venta de tales “excedentes” de gas
al mercado norteamericano se planteaba como una opcién particular-
mente atractiva, ya que asi se podrian evitar los costos asociados a su
licuefaccién para la exportacion a terceros mercados.

Surgi6 entonces la decisién de emprender una obra de gran enver-
gadura: la construccién de un gasoducto desde Cactus, en Chiapas,
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hasta Reynosa, en Tamaulipas, que permitiese el envio a Estados
Unidos —que podia verse como su mercado “natural”’— del gas
extraido en los campos petroleros del sudeste. El financiamiento ex-
terno necesario se concreté una vez que se hubo llegado, en agosto
de 1977, a un acuerdo sobre el precio con un consorcio de seis com-
pafifas norteamericanas. Con base en ese acuerdo, el precio se calcu-
larfa a partir del equivalente calérico del petréleo combustible nime-
ro 2 entregado en la ciudad de Nueva York. Al momento de la firma
del acuerdo tal equivalente resultaba en un precio de 2.60 délares el
millar de pies cubicos.!® Por otra parte, a principios de octubre
el Eximbank norteamericano concedié un crédito directo en apoyo
de alrededor de 400 millones de ddlares de exportaciones norteame-
ricanas vinculadas al proyecto, con lo que se abrian importantes
oportunidades para aquellas empresas norteamericanas interesadas
en vender a Pemex parte de los requerimientos del proyecto.'

El anuncio de esta decisioén levant6 una fuerte oposicion interna
en México, que cuestionaba sus implicaciones para la autonomia no
sélo de la politica petrolera sino aun para la independencia nacional.
El gasoducto era visto como una vinculacién tangible entre la red de
distribucién de gas de Estados Unidos y la nueva riqueza del sudeste
mexicano. Se cuestionaba fundamentalmente el que se tratase de es-
tablecer tratos con los norteamericanos sobre la base de una expec-
tativa poco realista de relaciones entre iguales, que la historia mexica-
na parecia contradecir.!®

Iniciadas ya las obras de construccién del gasoducto Cactus-Reyno-
sa, el secretario de Energfa norteamericano, Arthur Schlesinger, se opu-
so —con el apoyo de legisladores como el senador Adlai Stevenson—
al precio acordado, por considerar que el mismo llevaria a un
incremento en el precio del gas canadiense que su pais estaba ya impor-
tando y que entonces era de 2.25 ddlares por millar de pies cibicos.!

13 Grayson, gp. dt., pp. 80-81.

14 “A troubled background to gas deal”, Business Latin America, 25 de ene-
ro de 1978, p. 27.

'3 Algunos de los argumentos usados pueden consultarse en la colecciéon de en-
sayos de escritores y colaboradores del semanario Proceso reunidos en México frente a
Estados Unidos: petroleo y soberania, México, Posada, 1979.

16 Grayson, op. at., p. 81.
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Sefial6 también que dados los bajos costos de produccién del gas mexi-
cano y la racionalidad de exportarlo al mercado norteamericano, Pemex
tendria tarde o temprano que vendetlo a los precios internos de Esta-
dos Unidos (equivalentes entonces a 1.75 délares por millar de pies
cuibicos) y no a los internacionales.

Esta accién norteamericana contribuye poderosamente a catalizar
la transicién entre la primera y la segunda etapas de la politica exte-
rior del régimen de José Lopez Portillo. La respuesta del gobierno
mexicano es clara. Se decide cancelar la operacion y desviar el ga-
soducto hacia Cadereyta, Nuevo Leén, con el fin de dedicar la nueva
produccién de gas a abastecer las necesidades de una industria nacio-
nal reconvertida en el norte del pais.

El primer mandatario mexicano habia invertido un capital politi-
co importante en el acuerdo sobre venta de gas, que deberia simbo-
lizar la posibilidad de un nuevo estilo de trato entre los dos paises.
En no poca medida habia también hecho de su defensa una cuestiéon
de prestigio y credibilidad personales. A partir del fracaso de dicho
acuerdo, el proyecto concreto mas importante del “retorno a la bila-
teralidad”, cambiaria radicalmente su manera de percibir la légica
basica de la relacién bilateral. “El incidente todo, sefialaria un obset-
vador norteamericano poco tiempo después, hizo poco para con-
vencer al régimen de Lépez Portillo de que la dependencia del met-
cado norteamericano era necesariamente una estrategia correcta.”!’
Después de un comienzo lleno de augurios, las relaciones mexicano-
norteamericanas entran, asi, en un periodo de creciente tension.

Diversos factores influyen en este desarrollo. Las crecientes fric-
ciones con los norteamericanos son sélo una parte de la explicacion.
La otra debe buscarse en la creciente confianza que da al régimen de
Lépez Portillo el éxito de su programa energético. Suben los célculos
de las reservas petroleras mexicanas y con ellas la confianza del go-
bierno de José Lopez Portillo. Los célculos avalados por distintas
empresas extranjeras, que inicialmente planteaban la existencia de
reservas de 30000 millones de barriles de crudo y gas equivalente, se
establecieron finalmente en 72000 millones de barriles, de los cuales

17 Guy Poitras, “Mexico’s foreign policy in an age of interdependence”, en E. Fe-

rris y J. Lincoln (eds.), Latin American Foreign Policies: Global and Regional Dimension,
Boulder, Westview Press, 1981, p. 112.
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57000 correspondian a crudo y el resto a gas.'® Las reservas proba-
das pasaron de 6 000 millones de barriles en 1976 a 16000 millones
en 1977, 20000 millones en 1978 y 72000 millones en 1981. La eco-
nomia mexicana enfrenta una situacién de menor urgencia, lo que
también contribuye a que el gobierno mexicano asuma posiciones de
mayor firmeza.

Superada una cierta desconfianza inicial de los principales actores
del juego petrolero internacional sobre la credibilidad de las mismas,
la publicacion de las cifras de reservas disponibles crea un clima de
expectativas, sobre todo en Estados Unidos. Las percepciones not-
teamericanas del valor estratégico del petréleo mexicano tienden a
modificarse. El éxito de Pemex para alcanzar en 1978 metas plantea-
das originalmente para 1980, los escasos resultados obtenidos con el
plan de energia norteamericano de octubre de 1978 y el surgimiento
de la revolucion irani —que llevaria a la segunda crisis de los energé-
ticos y el incremento en los precios del petréleo— atrajeron la aten-
cién de un creciente nimero de observadores norteamericanos e
internacionales."

El ejecutivo norteamericano fue llevado por todas estas considera-
ciones a decidir prestar una mayor atencién a su vecino del sur. Para
ese momento, sin embargo, las relaciones mexicano-norteamericanas
habian entrado ya en una fase de creciente tensién como resultado del
fracaso de las ventas de gas. A pesar de las declaraciones oficiales
mexicanas al respecto, la conviccién de algunos sectores norteameri-
canos en el sentido de que el acuerdo era todavia posible no habia
desaparecido totalmente.” La visita del presidente norteamericano a

18 Ojeda, México: el surgimiento de una politica..., op. cit., p. 147.

19 En octubre de 1978, el Comité de Relaciones Exteriores del Senado llevé a cabo
audiencias publicas en las que, a pesar de que la cuestion era activar la politica a seguir
ante el conflicto nicaragiiense, el tema de los recursos energéticos mexicanos y sus im-
plicaciones fue muy discutido. Tales audiencias recibieron cobertura de primera plana
en la prensa mexicana: “El petréleo y el uranio de México serin vitales para EU”,
Excelsior, 5 de octubre de 1978. Véase también Richard Fagen, “El petréleo mexicano
y la seguridad nacional de Estados Unidos”, Foro Internacional, vol. XIX, nam. 2 (74),
octubre-diciembre de 1978. El interés por la evolucién de la capacidad petrolera mexi-
cana se reflej6 en el survey que publicS el Financial Times el 11 de enero de 1980.

2 Douglas Martin, “U.S. officials expect to buy natural gas despite Mexico pro-
test that Plan is dead”, Wall Street Journal, 13 de octubre de 1978, p. 12.
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México en febrero de 1979 resumié tanto el nuevo esfuerzo de acer-
camiento bilateral como el cambio de tono en la relacién.

La entrevista presidencial produce algunos resultados. Se firman
tres acuerdos y se reabren negociaciones en el tema del comercio de
gas que llevaran, a fines de afio, a un nuevo acuerdo sobre precios.
No fueron éstas las nicas notas positivas de la entrevista. Carter
tuvo palabras elogiosas para el Tratado de Tlatelolco y para “la voz
de México”, la cual, sefiald, se oye no sélo en el campo de las rela-
ciones norte-sur sino también “...como la de un abogado que de-
fiende un enfoque verdaderamente internacional acerca de los dere-
chos humanos”.? El clima de la entrevista presidencial domina la
cobertura de prensa. Los medios norteamericanos enfatizan la fir-
meza con la que el primer mandatario mexicano plantea sus puntos
de vista.?2

Aunque con declaraciones hechas al final de la visita presidencial
de tres dias el presidente mexicano intentara moderar la imagen de
aspereza a la que las mismas contribuyen,? los términos empleados
en su brindis de bienvenida a Carter resumian tanto su decepcion
por el comportamiento norteamericano en el asunto del gas como el
espititu de renovada autoconfianza que le inspiraban los logros al-
canzados en su programa de desarrollo energético:

Conviene hoy, a dos afios [de su primera reunién como jefes de Estado],
evaluar propésitos y confrontar hechos. Ahora conocemos mejor lo que
cada uno espera del otro... Nuestros pueblos quieren acuerdos de fondo
y no concesiones circunstanciales. Entre vecinos permanentes y no oca-
sionales, el engafio o el abuso repentinos son frutos venenosos que tarde
o temprano revierten... por mas intensas que se hayan vuelto nuestras
relaciones no son ni exclusivas ni excluyentes... el complejo fenémeno
de nuestra interrelacion... en ningiin caso ha de confundirse con depen-
dencia, integracién o dilucién de fronteras. Ambos paises se comple-

2t Javier Lozada, “La palabra de México se oye: Carter”, Novedades, jueves 15 de
febrero de 1979, pp. 13 y 14.

22 Véase, por ejemplo, “Carter encounters Mexican anger”, The New York Times,
18 de febrero de 1979.

2 “Because we are friends, because we can live with the truth, we have the duty
to tell the truth, our truth. The dialogue is not broken. Rather it deepens and expres-
ses itself in the political will for understanding based on mutual respect”, iden.
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mentan y reciprocamente se necesitan; pero ninguno desearia depender
del otro al punto que anulara su accién internacional o se perdiera el
propio respeto... México se ha encontrado sibitamente en el nicleo mis
sensible de la conciencia de Norteamérica, mezcla sorpresiva de interés,
desdén y temor, como reiterado y obscuro temor sufren ante ustedes,
sectores de nuestra subconciencia nacional.?*

La actitud del primer mandatario mexicano fue bien recibida por
la prensa local. De hecho, los partidos de la izquierda dias antes ha-
bian expresado su apoyo a la posicién que el presidente mexicano
habia anunciado adoptatia en su entrevista con Carter.”> Represen-
tantes de otros sectores sociales se sumarfan a las expresiones de
apoyo en los dias siguientes. Las reacciones favorables, sin embargo,
no se limitaron a los circulos en que eran previsibles. El presidente
de la Canacintra, Juan Manuel Martinez Gémez, sefialé que la “acti-
tud de firmeza adoptada por el presidente Lopez Portillo... augura un
futuro de respeto hacia nuestro pais”.? El renovado tono de auto-
confianza de las autoridades mexicanas es también destacado en las
notas publicadas en otros paises industrializados.” En Estados Uni-
dos, por otra parte, diversos comentaristas encuentran en la visita a
México un ejemplo mas de la debilidad del primer mandatario nor-
teamericano. En un articulo de opinién editorial publicado en The
New York Times, James Reston ubicé la “conferencia” de Lopez Por-

24 “México tiene la oportunidad, por primera vez en su historia, de resolverse
como una nacién libre”, E/ Nacional, jueves 15 de febrero de 1979, p. 7. El texto de
la intervencién también puede consultarse en José Lépez Portillo, “En torno a la
visita del presidente Carter a México”, Cuadernos de Filosofia Politica, nim. 17, México,
Secretaria de Programacion y Presupuesto, 1980.

% Guillermo C. Zetina, “Frentes politicos”, Excelsior, 11 de febrero de 1979.

% “La firme actitud de JLP ante Carter augura un futuro de respeto a México”,
E/Dia, 19 de febrero de 1979. Las declaraciones del representante empresarial fue-
ron reproducidas en otros diarios; véase como ejemplo, “Las relaciones México-EU
cambiardn sustancialmente”, Unomadsuno, 19 de febrero de 1979. “The President
—declaré un periddico al que dificilmente podtian atribuirsele proclividades iz-
quierdistas— expressed the feelings of all Mexicans in a very accurate way.” Noveda-
des, citado en “The baffle of toasts”, Time, 26 de febrero de 1979, p. 14.

7 Lucilla Gallavresi, “Carter in Messico: Ancora delusioni”, Relagioni Internagio-
nal, ndm. 8, febrero de 1979, p. 160. “Mexico: Educating yankees”, Latin American
Political Report, vol. XIII, nam. 8, 23 de febrero de 1979, pp. 57 y 58.



82 HACIA LA GLOBALIZACION

tillo como uno mas de los “consejos faciles y gratuitos que Estados
Unidos recibe del extranjero sobre qué hacer en el mundo”.?

El deterioro en la relacién bilateral que seguiria como resultado
casi inevitable se expresé en diversos campos. La explosién del
pozo petrolero Ixtoc 1 en el Golfo de México en agosto de 1979 y
la negativa a volver a recibir al depuesto sha de Iran, quien habia
entrado con visa de turista al pais en junio de 1979 y se habia dirigi-
do por razones médicas a Estados Unidos el 22 de octubre. Tam-
bién en otras facetas de la relacién, en las que volveria a expresarse
la vinculacién entre politica interna y politica exterior, se dieron
desarrollos que contribuyeron al deterioro. Entre las mas importan-
tes estuvo, ciertamente, dadas sus implicaciones para la estrategia de
desarrollo que seguiria el pais en el futuro inmediato, la decisién
mexicana de no entrar al GATT.

EL DEBATE SOBRE EL GATT
Y EL ESFUERZO DE AMPLIACION DE LOS MARGENES
DE LA AUTONOMIA ESTATAL

Aun antes de que el proceso de deterioro en las relaciones mexicano-
norteamericanas completase su curso, dio inicio otro en el que no
sélo se terminarfa de definir la transicién al segundo periodo de la
politica exterior mexicana en el sexenio de Lopez Portillo, sino que
se aclararia la ruta que el desarrollo mexicano tomaria en los afios
siguientes. Este segundo proceso se planteaba en relacién con uno
de los espacios de alcance global relevantes para la politica exterior
durante la primera mitad del sexenio: el Acuerdo General sobre
Aranceles y Comercio (GATT). El gobierno mexicano se habia man-
tenido al margen del acuerdo desde su firma por 23 naciones en
1947, por considerar que la proteccién otorgada al sector privado
nacional como parte de la estrategia de industrializacién por sustitu-
cién de importaciones podtia ser cuestionada en ese contexto. Ante
la preferencia de los miembros por el uso de barreras arancelarias

BJames Reston, “Mexico lectures the US.”, The New York Times, 16 de febrero
de 1979.
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antes que no arancelarias, era particularmente preocupante la situa-
cién de los permisos cuantitativos a la importacion.?

Ante el nuevo énfasis del modelo de desarrollo en la promocion
de exportaciones, al inicio del sexenio empezé a plantearse la duda
sobre la necesidad de incorporarse a los acuerdos multilaterales que
norman el comercio internacional y, en particular, al GATT. La evolu-
cién que habian tenido las negociaciones dentro de éste desde fines
de los sesenta daba un renovado sentido a tal discusién. En efecto,
durante la Ronda Tokio de negociaciones (1973-1979) —a las que
desde el sexenio de Echevertia se envié una delegacién mexicana
presidida por el entonces secretario de Hacienda, José Lépez Porti-
llo—,* los miembros del acuerdo habian pasado de la negociacién
de reducciones arancelatias a la discusion de las reglas que deberian
normar el uso de barreras no arancelarias. En ese contexto se nego-
ciaron cédigos de conducta en los que se definian reglas en relacién
con seis tipos de barreras no arancelarias que resultaban ciertamente
de interés para el esfuerzo exportador de nuestro pais: subsidios e
impuestos compensatotios; métodos de valoracién aduanera, y prac-
ticas antidumping; compras gubernamentales; barreras técnicas al
comercio, y licencias para la importacion.’!

El gobierno mexicano expresa su deseo de incorporarse plena-
mente a las actividades de esta organizacién y se inicia la negociacion
de un Protocolo de Adhesién a inicios de 1979, al mismo tiempo que
se establece un grupo de trabajo integrado por representantes del
gobierno mexicano y del GarT.>2 Esta decision era coherente con la
direccién que la politica de desarrollo nacional habia seguido duran-
te los primeros afios del sexenio. En octubre de 1979, el grupo de
trabajo acabé negociaciones sobre la adhesién de México al acuerdo.
El 5 de noviembre, el gobierno entregé el Protocolo de Adhesion y
el informe del grupo de trabajo a la prensa mexicana y abtié un pro-
ceso de consulta nacional sobre el tema.

2 “Intervencién de Gabriel Valencia”, en Las relaciones México-Estados Unidos,
Meéxico, uNaM/Nueva Imagen, 1980, p. 164.

% Luis Malpica Lamadrid, 3Q#é es e/ GaTT?, México, Grijalbo, 1979, p. 85.

31 Joseph M. Grieco, Cooperation among Nations: Europe, America and Non-Tarif
Barriers to Trade, Ithaca, Cornell University Press, 1990, p. 15.

32 Secretatia de Comercio y Fomento Industrial, E/ proceso de adbesion de México al
GATT, México, Direccién General de Comunicacién Social, Secofi, 1985, pp. 33 y 34.
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Durante los cuatro meses que durd la consulta nacional, se expre-
s6 un amplio conjunto de actores econémicos, politicos y sociales de
muy diverso peso. Los desacuerdos dividieron, como era de esperar-
se, al sector privado nacional. El poder legislativo, el movimiento
obrero y el partido oficial tuvieron escasa participacién en la cons-
truccion de alianzas que se expresaron en favor y en contra de la in-
corporacioén al GATT. Los argumentos empleados de un lado y del
otro dan una buena idea de cudles eran los mas significativos intere-
ses que estaban en juego.” Si bien se referia formalmente a la deci-
siéon concreta de adherirse 0o no al GATT, en realidad el debate se
ocupaba de discutir cudl era el modelo de desarrollo mas adecuado
para el pais.

El supuesto basico de quienes se pronunciaron a favor de la en-
trada mexicana al GATT —entre los que destacaban importantes or-
ganizaciones del sector privado, como la Concamin, la Coparmex y
la ANIERM— se fundaba en la necesidad de dirigir la politica econé-
mica mexicana hacia el libre mercado. Liberalismo econémico y
propuesta de acceso al GATT eran generalmente, en este contexto,
posiciones complementarias. Sin embargo, la intensidad del com-
promiso de estas fuerzas era menor a la de aquellas otras que se
oponian a la medida, y la naturaleza de sus argumentos les dificulta-
ba la construccién de un apoyo claro en sectores mas amplios de la
sociedad. Cuatro eran sus temas principales, basados, fundamental-
mente, en consideraciones de caracter técnico: 7) la necesidad de
participar en foros multilaterales comerciales de los que el GATT era
el mas importante, con el fin de poder hacer una mejor defensa de
los intereses mexicanos de acceso a los mercados de otros paises;
2) la necesidad de contar con las protecciones legales del tratado
para asi evitar un trato discriminatorio a nuestros productos y am-
pliar la capacidad de defensa mexicana en caso de controversias;

* Me baso en el resumen de los mismos presentado en Brigit S. Helms, “Limited
pluralism in Mexico: A case study of the public consultation on GATT membership”,
The Johns Hopkins University School of Advanced Internacional Studies y El Co-
legio de México, mimeo, 1984, pp. 9-17. Maria Amparo Casar y Guadalupe Gonzi-
lez, “Proceso de toma de decisiones y politica exterior en México: el ingreso al
GATT”, Instituto Latinoamericano de Estudios Transnacionales, mimeo, noviembre
de 1987.
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3) las ventajas del Protocolo de Adhesiéon negociado y en particular
el caracter gradual del proceso de apertura planteado; 4) la flexibili-
dad de las reglas del acuerdo; y 5) los beneficios que en el largo
plazo traeria a la economia nacional la reestructuracién que favore-
cerfa la entrada al acuerdo.

Desde esta perspectiva, el libre comercio forzaria a la planta pro-
ductiva mexicana a volverse mas eficiente, incrementando su capaci-
dad de competencia internacional. La decisién de incorporarse al
GATT hubiese también contribuido a hacer mas dificilmente reversi-
ble la politica de apertura comercial iniciada en los primeros meses
de la administracién, facilitando la continuidad de las politicas eco-
némicas que habian marcado el primer tramo del sexenio.

Las fuerzas opuestas a la entrada de México al GATT, cuya hetero-
geneidad era palpable (el Colegio Nacional de Economistas, la Cana-
cintra, los partidos de la izquierda y un amplio grupo de intelectuales
y lidetes de opinién), partian de un menor convencimiento en las
bondades del libre mercado y, en la mayor parte de los casos, de una
actitud favorable a la intervencién estatal en la economia. Utilizaban
planteamientos tanto técnicos como politicos en defensa de sus argu-
mentos principales: 7) el efecto negativo que tendria el aumento re-
pentino de la competencia extranjera sobre los productores pequefios
y medianos; 2) el consecuente impacto que esto podtia tener sobre los
niveles de empleo, sobre todo porque la proporciéon del mismo repre-
sentado por tales empresas era considerablemente superior a la de su
participacién en el producto; 3) la existencia de otros foros comercia-
les internacionales mas favorables a las posiciones de México y el
resto del mundo en desarrollo, tales como la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD); 4) las limi-
taciones a la soberania nacional para elegir el modelo y los instrumen-
tos de desarrollo mas convenientes a los intereses nacionales que po-
drian derivar de este nuevo compromiso internacional; 5) los limites
que podrian resultar de la adhesion para cualquier intento de usar el
petréleo tanto para favorecer la capacidad competitiva nacional como
para intentar abrir, a partir de la palanca de negociacién que daba al
Estado mexicano, mercados para otros bienes; y 6) la necesidad de no
admitir lo que se percibia como presiones del gobierno norteamerica-
no en favor de la adhesién mexicana al acuerdo.
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El resultado final del proceso fue la postergacion de la entrada
mexicana al GATT, anunciada por el presidente Lépez Portillo el 18 de
marzo de 1980, mas de dos meses antes de que venciera el plazo que
se habia dado al gobierno mexicano en el GATT para llegar a una deci-
sién al respecto. Dos explicaciones han sido propuestas en relacién
con las fuentes de este cambio de posicién por parte del ejecutivo.
Por una parte, se ha argumentado que el debate tuvo un impacto real
sobre la decision, aun en contra de las preferencias del propio presi-
dente Lépez Portillo.> Por el otro, se sugiere que “la consulta nacio-
nal” sirvié mas bien para afinar y, sobre todo, legitimar un cambio en
las propias preferencias presidenciales.’

El hecho mais relevante es que el debate sobre el GATT se dio al
mismo tiempo que se modificaban otras de las orientaciones inicia-
les de la administracién Lépez Portillo. De hecho, el anuncio sobre
el GATT se hizo simultineamente al de la imposiciéon de limites a la
produccién y exportacién de petrdleo y al de la creacién del Siste-
ma Alimentario Mexicano, dirigido a lograr la autosuficiencia en
ese campo. Lo que habia sido coherente con los lineamientos gene-
rales de politica expresados, planteados y puestos en marcha al ini-
cio del sexenio, no necesariamente lo era con el nuevo rumbo que
la politica publica tomaria de manera cada vez mas clara. La con-
sulta sobre la membresia mexicana en el GATT marca, asi, la conso-
lidacién del quiebre entre los dos momentos de la politica exterior
de Lopez Portillo. El presidente al que durante los primeros afios de
su sexenio algunos veian como responsable y pragmaitico y otros
como conservador y poco nacionalista, estaba transformandose en
aquel otro que dominaria su imagen publica una vez concluido su
sexenio, uno en el que el énfasis nacionalista se mezclaria con las
percepciones de irresponsabilidad. Esta transformacion fue relati-
vamente rapida. Para su cuarto informe de gobierno, Lépez Porti-
llo se referiria ya al GATT como una organizacién dedicada a prote-
ger a los paises ricos.

Deterioro de la relacién bilateral prioritaria, por una parte, y cre-
ciente sentimiento de autoconfianza, por la otra, constituyeron los

3 Dale Story, “Trade politics in the Third World: A case study of the Mexican
GATT decision”, International Organization, vol. 36, nim. 4, otofio de 1982.
% Helms, gp. cit.
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principales detonadores del cambio que la diplomacia mexicana ex-
perimentaria en los afios siguientes. A estos dos datos fundamentales
se sumaba el abierto descontento de los publicos atentos mexicanos
respecto de la conduccién diplomatica del pais durante el primer
tramo del sexenio.

Para principios de 1979, en efecto, la Cancilleria mexicana sufria
el embate de criticas publicas y la gestion de Santiago Roel era cues-
tionada abiertamente. La pérdida de sustancia y dinamismo en el
comportamiento internacional mexicano era una de las criticas recu-
rrentes. Se sefialaba, por ejemplo, la inexistencia de cualquier “pro-
nunciamiento medular en materia de politica internacional como no
sea la pura reiteracién de los tradicionales principios enarbolados
por México”.3 Los funcionarios de carrera del Servicio Extetior
Mexicano, que habian sido desplazados hasta el punto de que para
esas fechas s6lo se contaban cinco entre las posiciones de director
general para artriba, contribuian a ese ambiente de critica abierta.’’
La percepcién de la actitud del secretario de Relaciones Exteriores
ante tematicas especificas, tales como la revolucién nicaragiiense o
los problemas con el régimen militar argentino por el asilo al ex pre-
sidente de ese pais, Héctor Campora, en la misién diplomatica de
Meéxico en Buenos Aires desde marzo de 1976, era también clara-
mente negativa.®

Uno de los juicios mas severos de lo que habia sido el comporta-
miento de la diplomacia mexicana bajo Santiago Roel lo haria meses

% Francisco Ortiz Pinchett, “Si existe politica exterior, ha perdido la brijula”,
Proceso, nam. 120, 19 de febrero de 1979, p. 12. Véanse también las declaraciones de
César Sepiilveda en “Nuestra diplomacia, sin objetivos ni método”, recogidas en el
mismo numero de la revista. Al momento de la publicacién de esta nota se le inter-
preté como un reflejo de las tensiones existentes entre el canciller y los cuadros del
Servicio Exterior Mexicano, a los que se presenté como las fuentes principales de la
informacién reproducida. En nimeros antetiores la misma publicacién habia hecho
ya criticas a la conduccién diplomitica de Roel. Véase, por ejemplo, Proceso, nim. 67,
13 de febrero de 1978.

3 Dos subsecretarios, Alfonso de Rosenzweig y Maria Emilia Téllez Benoit, un
director en jefe, Sergio Gonzilez Gilvez, y dos directores generales, Jorge Palacios
Trevifio y Ricardo Galan. Tanto Gonzilez Galvez como Palacios Ttevifio, por otra
patte, estaban concentrados en el drea de Organismos Internacionales, que no reci-
bia una alta prioridad dentro del esquema.

38 Manuel Buendia, “Red ptivada”, Excelsior, 6 de diciembre de 1978, p. 4-A.
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mas tarde el nuevo canciller mexicano, Jorge Castafieda, quien, des-
pués de afirmar la capacidad de México para actuar como potencia
media con base en los recursos de que disponia, subrayaba cémo
“nuestra politica extetior ha pasado a ser activa”.* El ambiente ne-
gativo ante la gestién de Santiago Roel, reflejado en comentarios
como éste, constituy6 el ultimo ingrediente en la revisién del com-
portamiento internacional mexicano. El incremento en la capacidad
real de accién internacional del Estado mexicano fundado en el pe-
tréleo serd, como lo sugerian también las declaraciones del nuevo
canciller, el elemento de mayor peso en la definicién de las principa-
les caracteristicas de la politica exterior mexicana en esta segunda
parte del sexenio.

LA AMPLIACION DE LA CAPACIDAD INTERNACIONAL MEXICANA
Y EL RESURGIMIENTO DEL ACTIVISMO

Son muchos los planos en los que se expresara la percepcion de un
incremento en la capacidad internacional del pais como resultado de
la disponibilidad de un bien escaso en el ambito internacional. En su
segunda edicién, la politica exterior activa del Estado mexicano reto-
mara algunos temas centrales del sexenio de Luis Echeverria. La di-
versificacion de las relaciones internacionales del pais recibira, por
ejemplo, un énfasis destacado. Surgiran, sin embargo, nuevos temas,
demandas y acciones por parte de la diplomacia mexicana.

En algun sentido, y en espacios relativamente limitados, el supues-
to de un incremento significativo en la capacidad de negociacion
internacional mexicana tendra un grado considerable de sustancia.
El espacio geografico en el que la actividad internacional mexicana
tendera a concentrarse difiere considerablemente de la experiencia
anterior. La creciente dinamizacién y las dimensiones mas novedo-
sas de la politica exterior mexicana tenderan a concentrarse en un
espacio geogrificamente mas limitado, el subregional, donde la dis-
ponibilidad de energéticos trae consigo cambios significativos en la
capacidad de accién del Estado mexicano.

¥ Citado en Ojeda, México, el surgimiento de una politica..., op. ait., p. 135.
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No era, sin embargo, en relacién con sus vecinos inmediatos don-
de mas habia avanzado la diplomacia mexicana durante el sexenio
anterior:

Al llegar Lépez Portillo a la presidencia en 1976 —ha sefialado John F.
McShane— México atn no tenia una politica bien definida, coherente y
comprehensiva respecto a la regién de la Cuenca del Caribe o a sus esta-
dos vecinos tomados individualmente.*

Lépez Portillo intentarda modificar esta situacion. Tres eran, de
acuerdo con McShane, las fuentes de legitimidad de esa pretension
mexicana por incrementar su influencia en el area: 7) el amplio res-
peto y aceptacion que tenian en el irea tanto los valores tradicionales
de la politica exterior mexicana como los esfuerzos de nuestra diplo-
macia por garantizar su cumplimiento en el plano de las relaciones
bilaterales y de los foros multilaterales; 2) la admiracién que provo-
caba en los paises del area el manejo de las dimensiones de coopera-
cién y conflicto de las relaciones mexicano-norteamericanas; y 3) la
atraccién del petréleo.!

El nuevo énfasis subregional de la diplomacia mexicana se expresa,
en primera instancia, en relacién con vinculos bien establecidos. Aun en
medio del detetioro de las relaciones cubano-norteamericanas, por
ejemplo, se mantienen y de hecho se mejoran los lazos de México con
Cuba. Echeverria ya habifa visitado la isla. En julio de 1980, Lépez Pot-
tillo se retine durante tres dias con Fidel Castro en Cuba. Al término de
la visita se condena, en el comunicado conjunto, el bloqueo norteame-
ricano y la presencia militar norteamericana en Cuba. Los aspectos mas
novedosos de la politica se expresaran, sin embargo, no respecto al Ca-
ribe insular sino frente a los paises del istmo centroamericano.

%, McShane, gp. cit,, p. 196.
4 Ibid., pp. 199-200.
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CENTROAMERICA

En efecto, sera en Centroamérica donde con mayor claridad se ex-
prese el nuevo papel internacional mexicano. Como ya se ha mencio-
nado, los liderazgos politicos de esos paises habian parecido inclina-
dos a reconocer el incremento del peso internacional mexicano
practicamente desde el inicio del sexenio. Tal reconocimiento se agu-
dizatia durante el segundo tramo de la politica exterior de Lépez
Portillo. Por otra parte, la recuperacién econdmica y, en general, de
la capacidad de accién internacional mexicana, el fin del retorno a la
bilateralidad con Estados Unidos y el inicio del nuevo activismo in-
ternacional mexicano coinciden con la explosién de la crisis centro-
americana a raiz de los sucesos que rodean el triunfo sandinista a
mediados de 1979.

La atencién de la politica exterior mexicana hacia esta region
marca de hecho el cambio simbélico entre los dos subperiodos de
la politica exterior mexicana. Los acontecimientos relevantes se su-
ceden con gran rapidez durante el régimen de Lopez Portillo. El 16
de mayo de 1979, en el marco de una serie de movimientos mas
amplios en el gabinete, Jorge Castafieda reemplaza a Santiago Roel
al frente de la Cancilleria. Se nombra también a Porfirio Mufioz
Ledo representante permanente de México ante la Organizaciéon de
las Naciones Unidas. Al dia siguiente llega al pais el comandante
Fidel Castro. El 20 de mayo, por tltimo, el presidente costarricense,
Rodrigo Carazo, se entrevista con su contraparte mexicana en Can-
cun, expresandole sus temores ante el potencial retiro venezolano
de la coalicién que apoyaba a las fuerzas antisomocistas en Nicara-
gua a raiz de la llegada al gobierno de ese pais de la democracia
cristiana y su candidato, Luis Herrera Campins. Carazo, en la pric-
tica, invitaba al gobierno mexicano a llenar ese vacio, decisién que,
por otra parte, habia ya sido contemplada y practicamente aprobada
al interior del gobierno mexicano.

El mismo dia de su entrevista con el presidente costarricense, L6-
pez Portillo anuncia su decisiéon de romper relaciones con el régimen
de Somoza, rompiendo también con la tradicién juridicista incorpo-
rada en la Doctrina Estrada. Empleando una linea de argumentacién
similar a la seguida en 1973, el presidente mexicano justifica su ac-
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ci6én con base en los abusos a los derechos humanos y el genocidio
en Nicaragua.*? Era éste, sin embargo, un régimen con el que se ha-
bian mantenido relaciones por largo tiempo, lo que marcaba diferen-
cias significativas frente al caso de Chile. A partir de ese momento la
diplomacia mexicana asume un papel de primera importancia en el
conflicto centroamericano, promoviendo la ruptura de relaciones
por parte de otros gobiernos con Somoza y encabezando la oposi-
cién, dentro de la Organizacién de Derechos Humanos, a la iniciati-
va norteamericana para crear una fuerza interamericana de paz con
el fin de intervenir en el conflicto nicaragiiense.*® Las relaciones bila-
terales con otros paises del area también seran afectadas. Si bien no
se rompen relaciones con el gobierno de El Salvador, si se retira al
embajador en 1980.

La politica de Lépez Portillo en el 4rea no es una reaccion a ac-
ciones norteamericanas sino que plantea una toma de iniciativa por
parte del gobierno mexicano. Representa, por otra parte, un intento
de influir efectivamente en el 4rea, desde una perspectiva de politica
realista mas que como una medida dirigida al frente interno.* No es
tampoco solamente la expresién de aquella politica de apoyo diplo-
matico y juridico a las experiencias progresistas del irea vigente con
anterioridad. Tres diferencias significativas distinguen con claridad
la politica seguida en el caso de Centroamérica de aquella otra que
caracterizé la accién diplomatica mexicana alrededor de la cual se
articul6 la versién mas acabada de la tesis de la independencia rela-
tiva de la politica exterior mexicana durante la posguerra: las rela-
ciones del Estado mexicano con la Revolucién Cubana.

En primer lugar, se modifican sustancialmente no sélo la forma y
el tono sino la esencia de la argumentacién mexicana. De hecho, la
ruptura con Somoza levanta el mismo problema de relevancia de los
principios rectores de la politica extetior que implicé para Echeve-

2 Latin American Political Report, 25 de mayo de 1979, pp. 153-154.

4 McShane, op. dit., p. 200.

* Otros autores, refiriéndose a la evolucién de la politica mexicana hacia Centro-
américa, estin en desacuerdo con esta apreciacién, subrayando que al menos en
parte esta dirigida a “coopt and preempt the left”. Jorge I. Dominguez y Juan Lin-
dau, “The primacy of politics: Comparing the foreign policies of Cuba and Mexi-
co”, International Political Science Review, vol. 5, nim. 1, 1984, p. 89.
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ria la ruptura con el régimen militar chileno. A lo largo de la relacién
del gobierno mexicano con el régimen sandinista se plante6 una
compleja interaccion entre la defensa de los principios juridicos y la
toma de decisiones de contenido eminentemente politico. El que se
tratase de un gobierno legitimamente constituido sin duda influyd,
puesto que el mismo estaba plenamente protegido por el Derecho
Internacional y, en particular, por los principios caros a la tradicion
diplomatica mexicana. El apoyo, sin embargo, fue mucho mas alla de
lo que hubiese planteado la defensa de tales principios.

La decisién de trascender la defensa de esos principios se hizo
aun mas patente en el caso de la politica mexicana ante el conflicto
salvadorefio, tema en el que se confirmé que las modificaciones al
comportamiento internacional mexicano observadas en el caso de
Nicaragua no constituian situaciones excepcionales planteadas en
respuesta a una situacién también excepcional, sino parte de ajustes
de mayor alcance. De nueva cuenta, fue evidente la tensién con una
politica de principios cuando el 28 de agosto se emite, conjuntamen-
te con el gobierno de Francia, una declaracién en la que se reconoce
a la alianza de fuerzas revolucionarias salvadorefias FMNL-FDR como
“una fuerza politica representativa” y se hace un llamado a la comu-
nidad internacional para que se “facilite el acercamiento entre los
representantes de las fuerzas politicas salvadorefias en lucha, a fin de
que se restablezca la concordia en el pais y se evite toda injerencia en
los asuntos internos de El Salvador”.

A pesar de la ironia involuntaria que incorporaban las ultimas pala-
bras citadas, las dificultades para justificar este tipo de accién con base
en la interpretacién previa mexicana del principio de no intervencion
fueron ilustradas profusamente con los acontecimientos que rodearon
al comunicado. De hecho, ésta fue la primera acusacién del gobierno
salvadorefio ante el comunicado franco-mexicano, al que acusé de ser
“obra de Fidel Castro”.* La Cancilleria mexicana negé que el comuni-
cado constituyese una actitud intervencionista. El secretario Castafie-
da lleg6 a subrayar que Estados Unidos era el que intervenia en el
conflicto, al enviar armas y ayuda a una de las partes.*

% cipE/Departamento de Politica Internacional, Carta Mensual de Politica Excterior
Mexcicana, afio 0, nim. 2, 15 de octubre de 1981, p. 10.
% Ibid., p. 7.
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El comunicado se transformé en un punto de referencia en la discu-
sién internacional sobre el conflicto salvadorefio. Las reacciones fueron
diversas. En tanto que en Europa dominaron las lecturas positivas,” en
el resto de América Latina el comunicado franco-mexicano contribuyd
a generar uno de los momentos de mayor aislamiento politico de la di-
plomacia mexicana en el irea.*® De hecho, la Declaracién Franco-Mexi-
cana sélo fue respaldada por Nicaragua y Granada y obtuvo el apoyo de
Panama. Cuba se limit6 a calificar de “muy positivo, bueno y justo” el
comportamiento de los dos gobiernos involucrados.*

Particularmente relevante fue la actitud adoptada por Venezuela, no
s6lo por el hecho de que para entonces ya existia un esfuerzo conjunto
de ambos gobiernos en el campo de la cooperaciéon econémica con
Centroamérica —que serd examinado lineas adelante—, sino por la
firmeza de su reaccion. El que en ese momento estuvieran en el poder
partidos democrata-cristianos tanto en Venezuela como en El Salva-
dor, contribuy6 a que el gobierno venezolano lanzase, junto con el
de Colombia, una contraofensiva diplomatica en apoyo del régimen de
Napoleén Duarte.® Argentina, Bolivia, Chile, Guatemala, Honduras,
Paraguay y la Republica Dominicana se les unieron en la declaracion de
Caracas, en la que se acusaba a los gobiernos de México y Francia
de haber “decidido intervenir en los asuntos internos de El Salvador...
[formulando]... declaraciones politicas encaminadas a favorecer a uno
de los extremos subversivos que operan en dicho pais en su lucha ar-
mada por la conquista del gobierno”.5! La reaccién ante el comunica-

7 Si bien no hubo reaccién de los gobiernos de Gran Bretafia, Espafia e Italia, la
Repiiblica Democritica Alemana, Holanda, Irlanda, Noruega y Suecia se adhirieron
a la Declaracién Franco-Mexicana en tanto que la Republica Federal de Alemania le
daba su “total respaldo”. La Internacional Socialista y la Unién Interparlamentaria
Mundial, por su parte, la aprobaron integramente. Ibid., p. 11.

* Es interesante notar que en la Asamblea General de las Naciones Unidas de
ese afio, representantes de un buen nimero de paises, incluida Venezuela, se refirie-
ron con amplitud a este tema, ostensiblemente de politica interna.

* cipE/Departamento de Politica Internacional, op. a2, p. 17.

50 Accién Democritica, de hecho, apoy6 la Declaracion Franco-Mexicana, re-
probando la actitud asumida por el gobierno de Herrera Campins, quien en su dis-
curso ante la Asamblea General ese mismo afio explicité como el conflicto salvado-
refio era visto como un escenario “de confrontaciones entre las estrategias globales
de dominacién”.

5! cipE/Departamento de Politica Internacional, op. e, p. 15.
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do fue tan negativa en el plano regional y subregional que indudable-
mente contribuyé a la cancelacién de una visita del presidente
mexicano a Guatemala prevista originalmente para el 5 de diciembre
de ese afio.

A lo largo del sexenio se desarrollara una relacién de apoyo reci-
proco, no exento de fricciones, con el otro exportador petrolero im-
portante de América Latina, Venezuela. El desencuentro que con
este y otros gobiernos de la regién provocaron algunas de las politi-
cas seguidas por la administracién Lépez Portillo en Centroamérica,
no se resolvera plenamente sino hasta finales del sexenio. En 1982 1a
ocupacién militar argentina de las Malvinas, la reaccién britanica y
la actitud finalmente adoptada por el gobierno norteamericano al res-
pecto abren un espacio de coincidencia significativa en este plano.

El comunicado franco-mexicano constituye también un claro
ejemplo de la segunda novedad que trae consigo la politica centro-
americana de la administracién Lépez Portillo: la busqueda de socios
con el fin de reforzar la capacidad real de influir en los acontecimien-
tos. La novedad fue mayor por ser Francia no sélo un socio sino
también un actor extracontinental.

La dltima innovacién se refiere al contenido de la politica de soli-
daridad, que pasa a tener un contenido mas concreto. El petréleo
constituyd también el elemento mas importante de los proyectos de
apoyo econdémico a Nicaragua que, sin embargo, abarcaron un con-
junto mucho mas amplio de temas y espacios. La presencia real del
gobierno mexicano en Centroamérica no se reduce al apoyo otorga-
do al gobierno revolucionario nicaragiiense. En ella se expresa la
bisqueda de un equilibrio entre dos objetivos de politica exterior.
Por una parte, el acercamiento real con el nuevo régimen revolucio-
nario; por la otra, el mantenimiento de buenas relaciones con los
regimenes de la zona y el cumplimiento de los principios de pluralis-
mo ideoldgico y no condicionalidad politica en el campo de la ayuda
y la cooperaciéon econémica. De hecho, el principal programa em-
prendido en ese ambito subraya la importancia del principio de no
disctiminacién de ninguno de los posibles recipendarios de coopera-
cién a partir de su forma de gobierno.

El Acuerdo de San José, desarrollado de manera conjunta con el
gobierno venezolano para el suministro petrolero de los paises del
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area, nos da un ejemplo tanto de la disposicién de dotar de un con-
tenido mas concreto a la politica de acercamiento con Centroamé-
rica como de la ya mencionada busqueda de aliados. El 3 de agosto
de 1980, los presidentes de México y Venezuela firman la primera
versién de este convenio, cuyos beneficiarios iniciales son Costa
Rica, Jamaica y Nicaragua. Se prevé también la incorporacién de
Barbados, El Salvador, Guatemala, Panama y la Republica Domini-
cana para el siguiente afio. Los términos del acuerdo estipulaban
que México y Venezuela aportarian, en partes iguales, 160 000 ba-
rriles diarios a la regién, otorgando créditos a los paises beneficia-
rios por el equivalente de 30% de sus facturas petroleras con un
plazo de cinco afios y a una tasa de interés de 4% anual. El plazo
podria ampliarse a 20 afios y la tasa de interés reducirse a 2% en el
caso de que tales créditos fuesen usados en proyectos de desarrollo
energético. Costo econémico relativamente bajo, con el afiadido de
que a esta atadura econdmica de los créditos no correspondia una
atadura politica.

Durante sus primeras etapas, los problemas con las rutas de envio
y las caracteristicas de las refinerias instaladas en el area, no adecua-
das para el tipo de crudo que se les enviaba, contribuyeron a que ni
el gobierno de México ni el de Venezuela pudieran cumplir plena-
mente con los compromisos adquiridos en el acuerdo. Sin embargo,
éste fue renovado tanto en 1981 como al afio siguiente. El Acuerdo
de San José permitié limar algunas asperezas surgidas en la rela-
cién de México con sus socios venezolanos asi como con diversos
paises del istmo, ocasionadas por otras dimensiones de su politica
hacia el area. Las relaciones econdmicas y su incremento no siguen
una racionalidad econémica sino mas bien politica, son parte del
proyecto mexicano de pacificacién del drea y moderacién de la Re-
volucién Sandinista. En una limitacién a la aplicacién irrestricta de
los principios del pluralismo ideolgico, el gobierno mexicano plan-
tea con claridad sus preferencias a este respecto. La conveniencia de
que la revolucién se mantuviese no alineada, politicamente plural y
con una economia mixta es frecuentemente reiterada por los repre-
sentantes mexicanos.

Lépez Portillo hizo dos visitas presidenciales a Managua. En el
curso de la segunda, el 21 de febrero de 1982, el presidente mexicano
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propuso un plan de distensién regional basado en la identificacién
de los principales focos del conflicto y en su relacién con otros con-
flictos regionales del momento. Planteé también la posibilidad de
una activa participacién mexicana en el proceso de solucién de los
mismos:

Son tres los nudos del conflicto en la zona: Nicaragua, El Salvador y, si se
quieren ver las cosas de frente, la relacién entre Cuba y Estados Unidos.
Considero que si estos dos tltimos paises siguen el camino abierto por la
conversacién sostenida entre el secretario de Estado de Estados Unidos
y el vicepresidente de los Consejos de Estado y de Ministros de Cuba,
existen serias posibilidades de que el didlogo se convierta en negociacién.
La actual distensién en Africa meridional permite augurar ciertas posibi-
lidades reales en ese sentido. No quisiera, en este momento, entrar en
mayores detalles; sin embatgo, aceptamos con vehemencia la posibilidad
de que México desempefie un papel mis activo en este renglén.>?

Meéxico se ofrecia, asi, como mediador en un proceso que tendtia
tres componentes centrales: 7) la continuacién del didlogo entre
Cuba y Estados Unidos; 2) la negociacién de la paz en El Salvador;
y 3) la firma de tratados de no agresién entre Nicaragua y Estados
Unidos, asi como entre Nicaragua y sus vecinos. Pero el plan no
prosperd. La situacion siguié deterioraindose en el area. Las eleccio-
nes en El Salvador, en las que es derrotada la democracia cristiana,
abren nuevas posibilidades de accién conjunta con Venezuela a fines
del sexenio. En septiembre de 1982, ante la intensificacién de los
conflictos entre Honduras y Nicaragua, los presidentes de México
y Venezuela enviaron por separado cartas con textos idénticos a los
jefes de gobierno de ambos paises asi como al presidente norteame-
ricano; en ellas subrayaban la necesidad de reemprender el proceso
de negociacion en el 4rea. Atin después del “rescate financiero” dis-
cutido mas adelante, la diplomacia mexicana seguitia jugando un pa-
pel significativo en el istmo.

Los acontecimientos se precipitaron en las semanas siguientes.
El gobierno mexicano recibi6 una invitacién para asistir al Foro para

52 CiDE, Cuadernos de Politica Exterior Mexicana, afio 1, ndm. 1, mayo de 1984,
p. 208.
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la Paz y la Democracia convocado por Estados Unidos, que se reuni-
ria en San José, Costa Rica, el 4 de octubre. Guatemala y Nicaragua
no fueron invitados a esta reunién, cuyo objetivo era claramente
contribuir al aislamiento internacional del régimen sandinista y com-
prometer al resto de la regién en la lucha que el gobierno norteame-
ricano iniciaba abiertamente contra él. El gobierno mexicano decidié
no asistir.

La politica mexicana en el 4rea tuvo tanto costos como beneficios.
Los primeros se expresaron no sélo en la relaciéon de México con sus
contrapartes internacionales tradicionales sino en el plano de la poli-
tica interna. Diversas acciones de la diplomacia mexicana en Centro-
américa dividieron a la opinién publica mexicana. El comunicado
franco-mexicano sobre El Salvador generd reacciones adversas por
parte de destacados miembros del Partido Accién Nacional, de di-
versos comentaristas politicos y aun de la entonces practicamente
unica cadena de televisién privada del pais, Televisa.>?

Por otra parte, la nueva presencia en el istmo contribuy6 a refor-
zar el reconocimiento centroamericano del papel de México en este
y otros espacios anunciado ya desde los primeros dias del sexenio.
Comentando la propuesta del plan global de energia presentado a la
Organizacién de las Naciones Unidas que se resefia parrafos ade-
lante, el entonces presidente panamefio, Aristides Royo, sefialé que
se trataba del mensaje “del presidente de un pais que es potencia
petrolera”.3* Para el momento en el que la carta petrolera lleve a
cierto resurgimiento de la diplomacia en foros multilaterales globa-
les y el presidente mexicano presente sus nuevas iniciativas en este
nivel, la politica exterior mexicana habra ya encontrado, en un espa-
cio geogrifico mas limitado que el perseguido por Echeverria, un
papel mas viable.

5% cipE/Departamento de Politica Internacional, Carta Mensual de Politica Ex-
terior Mexicana, afio 0, nim. 2, 15 de octubre de 1981, pp. 21 y 22 '

5 Octavio Raziel Garcia, “Lopez Portillo al llegar a Panama: Deseable que los
tratados no contengan enmiendas”, E/ Nacional, 10. de octubre de 1979, p. 29.
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LA DIMENSION MULTILATERAL GLOBAL

El plan global de energia propuesto ante la Asamblea General de las
Naciones Unidas el 27 de septiembre de 1979 represento la iniciativa
mas significativa emprendida a ese nivel por la diplomacia mexicana.
Ademas de apoyar el establecimiento de un Instituto Internacional
de Energia, en el mismo se identificaban ocho objetivos centrales, en
los que la retdrica se mezclaba con algunas ideas de implicaciones
bastante precisas.®® El plan buscaba identificar las bases para una
colaboracién entre productores y consumidores de energéticos con
el fin de “asegurar la transicién ordenada, progresiva, integral y justa
entre dos épocas de la humanidad”.

Sin embargo, las limitaciones de la nueva iniciativa fueron claras
desde sus primeros momentos. La propuesta no desperté el tipo de
interés que siete afios antes levantara la propuesta de Luis Echeverria
en la UNCTAD para negociar la Carta de Derechos y Deberes Econé-
micos de los Estados. La propia Organizacién de Paises Exportado-
res de Petréleo, preocupada por la posibilidad de que el Plan Mundial
—con el que el gobierno mexicano reconocia las responsabilidades
que emanaban de su nuevo estatus— pudiese limitar en la prictica su

55 1) garantizar la soberania plena y permanente de los pueblos sobre sus recur-
sos naturales; 2) racionalizar la exploracién, produccién, distribucién, consumo y
conservacion de las fuentes actuales de suministro energético, facilitando recursos
financieros y tecnoldgicos; 3) asegurar e incrementar la explotacion sistemitica de
las reservas potenciales de toda indole, tradicionales y no convencionales que, por
falta de financiamiento o investigaciéon aplicada, no han podido aprovecharse;
4) brindar la posibilidad de que todas las naciones integren planes energéticos cohe-
rentes con la politica mundial a fin de aprovechar la congruencia y eficacia de obje-
tivos, contenidos e instrumentos; 5) disefiar las medidas que proporcionen en los
paises en desarrollo la formacién e integracion de las industrias auxiliares y especial-
mente de bienes de capital del sector enetrgético; 6) establecer un sistema que a
corto plazo y con acciones inmediatas resuelva el problema de los paises en desarro-
llo importadores de petréleo; 7) crear fondos de financiamiento y fomento, que
podrian constituirse con aportaciones proporcionales y equitativas de paises desa-
rrollados consumidores y exportadores, para atender tanto los objetivos de largo
plazo como los apremios de los paises subdesarrollados importadores de petréleo;
¢ instituir un sistema de proyeccién y transferencia de tecnologias y sus correspon-
dientes capacitaciones, en el que se incluya el registro mundial de avances y segui-
miento de las investigaciones y experiencias en materia de energéticos.
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independencia en la fijacién de los precios, expresé abiertamente sus
reservas. La nueva presencia mexicana en la discusion de la reestruc-
turacién econémica internacional tendrfa diferencias notables con la
experiencia de la primera mitad de los setenta. “Lépez Portillo, sefia-
latia un comité del Congreso norteamericano, prefiere la imagen de
un constructor de puentes, de alguien que cubre el golfo entre los
paises industrializados y aquellos otros en vias de industrializacion,
entre la OPEP y los paises no miembros de la Organizacion.”>

Esta fue la primera expresién de un cierto regreso a la agenda inter-
nacional mexicana de algunos temas globales que habian concentrado
la atencién diplomatica del pais durante el sexenio anterior. A fines de
1978, Loépez Portillo declara que “México, como los paises en desarro-
llo, no esta en la tabla de prioridades de los paises poderosos; no esta
en la tabla del respeto”.” Para 1981, la segunda ronda de activismo
internacional mexicano llevara también a una segunda ronda de tercer-
mundismo, con la convocatoria a reanudar el didlogo norte-sur, en
Cancun durante 1981. La Reunién Internacional sobre Cooperacién y
Desarrollo fue copatrocinada con el gobierno de Austtia y tuvo lugar
el 23 y 24 de octubre. A ella asistieron 22 jefes de Estado o de gobier-
no, con lo que se demuestra la capacidad de convocatoria mexicana en
ese momento. El gobierno norteamericano, sin embargo, veté en la
practica la participacién cubana y la Unién Soviética se negé a asistir,
si bien otros dos paises socialistas si lo hicieron.

Expresado en un contexto internacional fundamentalmente dis-
tinto de aquel en el que se concretase su primera version, esta nueva
experiencia tercermundista tendra un tono mas pragmatico que la
anterior. Los limites explorados en el caso del sexenio de Echeverria
se mantienen y se refuerzan. México mantendra, por ejemplo, una
distancia de los foros politicos del tercermundismo. Su participacion
en la VI Conferencia Cumbre de los Paises No Alineados, celebra-
da en La Habana en septiembre de 1979, muestra los alcances de esta
decisién. El canciller Castafieda, jefe de la delegaciéon mexicana a la
reunién, subrayé las afinidades de la politica exterior mexicana con

5% U.S. House Committee on Science and Technology, 1979, p. 13, citado por
Poitras, op. at,, p. 113.

57 Carmen Lira, “Muchos problemas de México, por la relacion con Estados
Unidos: JLP”, Unomdsuno, 14 de octubre de 1978, p. 1.
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algunas posiciones centrales del movimiento, sefialando cémo, desde
“que se inicié y a medida que se ha robustecido el movimiento de los
paises no alineados, México ha compartido, a cabalidad, la tesis me-
dular que otorga validez a esta tendencia”.®® Anuncid, por ejemplo,
el reconocimiento diplomitico de la Repiblica Arabe Saharaui De-
mocritica, “dentro de las fronteras del antiguo Sahara espafiol”; afir-
mb el derecho a la autodeterminacion de Namibia, Zimbabwe, Beli-
ce y de los pueblos palestino y portorriquefio; expresé la oposicion
mexicana a la existencia de “bases militares extranjeras en paises de
América”, y se pronunci6 en favor del fin del bloqueo econémico a
Cuba, “con el que se pretendi6 sojuzgar a su pueblo, y al que México
nunca se sumo6”. Saludé también el triunfo sandinista en Nicaragua
y reiter6 el apoyo del gobierno mexicano al derecho de Panama a
ejercer su soberania sobre la totalidad de su territorio, anunciando la
presentacién del plan global de energia por parte del presidente
mexicano en las Naciones Unidas.

A pesar de todo esto, y de las especulaciones que circulan en los
medios nacionales durante el segundo semestre de 1969, el México
petrolero mantiene su decisién de no incorporarse plenamente a los
no alineados, reafirmando su caracter de observador en el mismo.”
Esta decision se mantendri a lo largo del sexenio. Los resultados
concretos que emanan tanto de la reunién de Cancin como de las
otras facetas de la segunda ronda de tercermundismo mexicano se-
ran, por otra parte, tan magros como los de la primera. México lo-
grara de nueva cuenta la presidencia del Grupo de los Siete después
de ser miembro del Consejo de Seguridad de la organizacién.

El gobierno mexicano también reitera la decisién de no incorpo-
rarse a la Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo. El sur-
gimiento de México como potencia petrolera llev a diversos obset-
vadores a considerar que su nuevo estatus lo llevaria

%8 Intervenci6n de Jorge Castafieda, secretario de Relaciones Exteriores de Méxi-
co, en la VI Conferencia Cumbre de los Paises No Alineados. Reproducida en “Jor-
ge Castafieda: Actualmente se trata de someter a los débiles por la guerra econémi-
ca”, E/ Dia, 9 de septiembre de 1979, p. 3. Véase también “México ratificé los
principios originales de la no alineacién”, E/ Dia, 9 de septiembre de 1979, p. 1.

9 “México, sélo observador en la reunién de los No Alineados”, Unomdsano,
5 de agosto de 1979, p. 3.



FINANZAS, PETROLEO Y POLITICA EXTERIOR 101

a participar, quiéralo o no, en la politica petrolera internacional donde
se deciden volimenes de produccién, acuerdos para ventas a largo
plazo, medidas a favor de los paises del tercer mundo importadores de
petrdleo y, en términos generales, los lineamientos que guian las rela-
ciones entre los paises subdesarrollados poseedores de recursos natu-
rales con gran valor estratégico, y los paises industrializados del mun-
do capitalista.

El gobierno mexicano decide no incorporarse a la OPEP ni cerrar
definitivamente la puerta frente a ella, sino mas bien sustentar la re-
lacién en el entendimiento con los principales productores, basado
en el mantenimiento de ritmos relativamente bajos de produccién y
exportacion de hidrocarburos.!

Un paso particularmente significativo en direcciéon de ampliar el
peso de las instancias multilaterales de alcance global en el conjunto
de la agenda de la politica exterior mexicana es la aceptacién de una
nueva participacién mexicana en el Consejo de Seguridad de la onu.
Si bien es cierto que la presencia en el consejo no fue resultado de la
promocioén de una candidatura propia,* el desempefio del represen-
tante mexicano ante el mismo, Porfirio Mufioz Ledo, dio muestra
patente de la nueva actitud que se adopta durante la segunda mitad
del sexenio. En algunos momentos este nuevo papel obliga a la toma
de posiciones en temas en que, como el problema del Medio Oriente,
se habfa guardado una actitud de discrecién. Le toca a México presi-
dir la sesién del consejo en la que se condena el ataque aéreo israeli a
la planta nuclear iraqui de Osirak.®® El ya mencionado papel mexicano
como proveedor de petréleo a Israel ampliaba ya para entonces los
espacios disponibles para la diplomacia mexicana, compensando el

% cipE/Departamento de Politica Internacional, Carta Mensual de Politica Exterior
Mexicana, afio 0, nim. 0, ep. cit., p. 2.

61 Samuel Berkstein, “México: estrategia petrolera y politica exterior”, Foro Inter-
nacional, vol. XXI, nim. 1 (81), julio-septiembre de 1980.

¢2 E] origen de la presencia mexicana fue la situacién creada por el empate de
fuerzas de los dos paises que si habian presentado tal candidatura, Colombia y Cuba.
México fue el candidato de compromiso aceptable para ambos.

¢ José Antonio Zabalgoitia, La politica exterior de México: dos intentos de activismo,
tesis de licenciatura en Relaciones Internacionales, El Colegio de México, Centro de
Estudios Internacionales, 1986, p. 181.
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descontento que pudiesen generar en ese pais pronunciamientos ba-
sados firmemente en los principios rectores de la politica exterior
mexicana.

Estos principios rectores vuelven a mostrar su utilidad en el con-
texto del nuevo activismo multilateral mexicano. Con base en ellos,
por ejemplo, el gobierno mexicano condena la intervencién soviética
en Afganistin, votando a favor de una resolucion de la Asamblea
General, aprobada por mayoria abrumadora de 104 votos después
del veto soviético en el Consejo de Seguridad. Durante el debate
sobre tal resolucién, a la que se oponen 18 paises (Cuba y Granada
entre ellos) y ante la que se abstienen otros 18, entre los que se cuen-
tan paises que como Nicaragua representaban importantes puntos
de referencia del nuevo activismo internacional mexicano, su repre-
sentante permanente ante la organizacion sefiala: “México reprueba
de manera inequivoca la presencia de tropas extranjeras en Afganis-
tan que han servido al derrocamiento de un régimen politico y a su
sustituciéon por otro, lo que claramente tipifica una intervencién en
los asuntos internos de un pais” %

Existen otros temas significativos, bien porque resumen las prin-
cipales lineas de continuidad de esta segunda edicién de la nueva
politica exterior mexicana con el comportamiento internacional del
Estado mexicano durante la posguerra, bien porque anuncian algu-
nas cuestiones que ocuparan un lugar importante en la agenda diplo-
matica mexicana de los ochenta. Entre los primeros, merece destacar
la participacién mexicana en el campo del desarme. A lo largo del
sexenio la diplomacia mexicana mantiene, en buena medida como
resultado de la capacidad y el prestigio personales en el tema del
embajador Alfonso Garcia Robles, una presencia activa en las instan-
cias de la Organizacién de las Naciones Unidas ocupadas de estas
cuestiones. De hecho puede considerarse que el quiebre marcado a
lo largo de este capitulo entre los dos subperiodos de la politica ex-
terior de José Lépez Portillo no se plantea en este tema, en el que
domina un grado considerable de continuidad. '

Por lo que se refiere al ambito regional, cabe recordar la celebra-
cidén, en agosto de 1978, en la ciudad de México y por iniciativa del

64 “Pide México el retiro de las tropas extranjeras de Afganistin e insta a deste-
rrar abusos y prepotencia”, Unomdsano, 15 de enero de 1980, p. 11.



FINANZAS, PETROLEO Y POLITICA EXTERIOR 103

gobierno mexicano, de una reunién preliminar de paises de Améri-
ca Latina y el Caribe dirigida a explorar las posibilidades de reduc-
cién de armas convencionales en la regién. A nivel global el gobiet-
no mexicano participa activamente en los trabajos de la primera
sesién extraordinaria de la Asamblea General dedicada al tema del
desarme llevada a cabo del 23 de mayo al 30 de junio del mismo
afio. El embajador Garcia Robles, representante de México ante el
Comité de Desarme de la organizacién, fue encargado de presidir el
grupo de trabajo encargado de elaborar un proyecto del Programa
Comprensivo de Desarme, que serfa presentado a un segundo pe-
riodo extraordinario de sesiones de la asamblea. Este se llev a cabo
entre el 7 de junio y el 9 de julio de 1982. El proyecto no fue apro-
bado, solicitindose al comité la presentacién al trigésimo octavo
periodo de sesiones de la asamblea de una version revisada del mis-
mo. El embajador Garcia Robles fue elegido de nueva cuenta presi-
dente del grupo de trabajo encargado del cumplimiento de esta re-
solucion.

La diplomacia mexicana recupera a lo largo de estos afios una voz
significativa en la agenda de los 6rganos multilaterales globales. Su
presencia se extendera también al espacio de las relaciones bilatera-
les, donde la diversificacién de los contactos internacionales del pais
serd otro de los temas cuya importancia resurja en el contexto del
nuevo activismo internacional mexicano.

DIVERSIFICACION DE VINCULACIONES
Y CONTACTOS INTERNACIONALES

Existe una serie de elementos de continuidad significativos en el
nuevo esfuerzo diversificador mexicano respecto a la experiencia del
sexenio anterior. La diplomacia presidencial tiene un papel relevante
durante el segundo tramo del sexenio en el contexto de este nuevo
esfuerzo. Lépez Portillo pricticamente completa la politica de esta-
blecimiento de relaciones diplomaticas enfatizada por su predecesor.
El 21 de septiembre de 1981, el dia mismo de la independencia, se
establecen relaciones con Belice y se abre una representacién en Bel-
mopan. Se plantea también la continuacién del acercamiento con el
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Vaticano iniciado desde la administracién Echevertia cuando el 9 de
febrero de 1974, como fue recordado en el capitulo anterior, el pri-
mer mandatario se entrevisté en Roma con el papa Paulo VI.® Du-
rante la visita de Juan Pablo II para la Tercera Conferencia del Con-
sejo Episcopal Latinoamericano, celebrada en Puebla en noviembre
de 1979, es el propio presidente Lopez Portillo quien recibe al papa
en el aeropuerto.*

El petréleo introduce, sin embargo, elementos novedosos. La si-
tuacién del mercado energético internacional revisada someramente
en el primer capitulo de este volumen afectaba a buena parte de los
centros del poder econémico internacional y, en ese sentido, permi-
tia esperar un interés amplio en la disponibilidad de fuentes de apro-
visionamiento energético no sujetas a los vaivenes politicos de una
de las 4reas mas conflictivas de la politica internacional. Ya desde el
segundo semestre de 1978 los medios nacionales e internacionales
habian vuelto a subrayar las implicaciones de la riqueza petrolera
mexicana y a discutir, por ejemplo, las posibilidades de un “trato”
con Estados Unidos implicitas en la misma.” En los meses siguien-
tes el énfasis de su cobertura se movera para plantear las posibilida-
des que el petrdleo ofrece a México para, una vez mas, intentar “di-
versificar su dependencia”.

Para 1979, el petréleo amenazaba con convertirse en un elemento
de agudizacién adicional de México hacia Estados Unidos, mercado
al que se dirigieron mas de 80% de las exportaciones mexicanas de
hidrocarburos en ese afio.®® A partir de entonces se reforzara la ten-
dencia a hacer del mismo el instrumento fundamental en este esfuer-
zo por abrir nuevos mercados, cuyos origenes venian desde los afios
iniciales del sexenio. Ya a principios de 1978, Dickson Mabon, minis-

% Pascal Beltrin del Rio, “Entretelones de los coqueteos de Diaz Ordaz, Eche-
verria y Lopez Portillo con la jerarquia catélica”, Proceso, ndm. 632, 12 de diciembre
de 1988.

 “Visita del papa Juan Pablo II”, en E/ Gobierno Mexicano: Tercer Ao de Gobierno,
Meéxico, Presidencia de la Republica, 1979, nam. 26, p. 81.

¢7 Véase, pot ejemplo, William Chislett, “Portillo learns the power and politics of
petroleum”, Financial Times, 15 de noviembre de 1978; “Oil: what’s left out there”,
Time, 16 de octubre de 1978; “Mexico joins oil’s big leagues”, Time, 25 de diciembre
de 1978.

% Poitras, gp. cit., p. 111.
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tro de Estado para la Energia de la Gran Bretafia, habia anunciado
los planes mexicano-britanicos para ampliar su cooperacién petrole-
ra y nuclear.’? En octubre de 1978, el Wall Street Journal, después de
indicar que con la excepcién de'las pequefias cantidades enviadas a
Israel, casi toda la exportacion de petréleo mexicano se dirigia a Es-
tados Unidos, sefiala el deseo de las autoridades mexicanas de redu-
cir su dependencia de Estados Unidos.” A mediados del mismo mes,
en efecto, se completan los detalles de un programa entre Pemex y la
corporacion japonesa Mitsubishi, por el que se acuerda una exporta-
cién inicial de 325 000 barriles de petréleo a ese pais. Practicamente
al mismo tiempo, el director de Pemex negociaba la primera “prueba
de exportacién” del crudo a Francia y se iniciaban formalmente las
exportaciones de petroleo a Espafia.”

El deterioro en la conexién norteamericana reforzaria, como lo
habia hecho en 1971, el esfuerzo por ampliar las opciones con las
que contaba el Estado mexicano. Para el inicio de 1979, la prensa
mexicana publica frecuentemente noticias que resumen el nuevo pa-
pel del petréleo y de Pemex en esta ampliacion de las vinculaciones
internacionales mexicanas.”” Negociar en paquete el suministro pe-
trolero a cambio de otras formas y canales de acceso a esos merca-
dos seria la base de la nueva politica. Asi, en 1980, un funcionario
mexicano declaré que “todavia somos una nacién débil. Es por eso
que no hemos olvidado las presiones internacionales en relacién con
la venta de hidrocarburos y es por eso que usamos [el petrdleo] como

¢ William Chislett, “UK and Mexico plan oil and nuclear cooperation”, Financial
Times, 16 de enero de 1978.

™ “Mexico sets contracts for crude oil exports with Japan, France”, Wall Street
Journal, 18 de octubre de 1978, p. 8.

' Idem. '

2 “Franco Foschi [subsecretario de Relaciones Exteriores de Italia] se entrevistd
con el director de Pemex”, E/ D7a, 17 de enero de 1979; “Hay indicios de que Cana-
da podra adquirir petréleo crudo mexicano”, E/ Dia, 19 de enero de 1979; “Canada
mantiene vivo interés en comprar petréleo mexicano: el embajador Langley”, E/
Nacional, 20 de enero de 1979; “El ministro [de Industria y Turismo de Ontario]
Larry Grossman: la compra de petréleo a México, un paso importante en las rela-
ciones con Canada”, E/ Dia, 24 de enero de 1979; “Aumentarin su cooperacioén
México y Francia en los hidrocarburos [declaraciones del ministro francés de Co-
mercio Exterior, Jean-Francois Deniau)”, Exvelsior, 4 de febrero de 1979.
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una arma de negociacién”.” En el curso del nuevo esfuerzo diversi-
ficador se firmarfan acuerdos con Francia, Espafia, Japon, Israel,
Brasil y Canada, que inclufan concesiones en campos tales como
transferencia de tecnologia, apertura de mercados y aun financia-
miento a cambio de acceso al petréleo mexicano. El petréleo se con-
solida durante esos afios como el principal producto de exportacion
mexicano a estos mercados, cuya importancia relativa registra modi-
ficaciones significativas a lo largo del sexenio. Para 1981, por ejem-
plo, Espafia se habia convertido en el segundo comprador y el sexto
abastecedor de nuestro pais.™

En la nueva ronda de activismo, la diversificacién de las relaciones
econémicas mexicanas mas alli del mercado de Estados Unidos
vuelve a ocupar un lugar central en la atencién de los formuladores
de politica mexicanos, si bien con algunas modificaciones significati-
vas. En palabras de Guadalupe Gonzalez, “se reactivé el proyecto de
diversificacion de las relaciones econémicas externas otientado a
ampliar el margen de independencia econémica frente a Estados
Unidos, pero sobre bases mas pragmiticas y selectivas”.”>

Los acontecimientos del dltimo tramo del sexenio mostrarian, sin
embargo, algunos de los limites practicos de la nueva politica de di-
versificacioén de contactos y relaciones.

EL REENCUENTRO CON EstADOS UNIDOS
EN LA CRISIS DE 1982

La agenda de la relacién mexicano-norteamericana ha cambiado
también para el Gltimo afio del sexenio. El petréleo sigue ocupan-
do un lugar central en la relacién bilateral en esta segunda etapa de
la politica exterior del gobierno de José Lopez Portillo. La intro-
duccién, a fines de 1980, de limites por pais a la exportacién de los

3 Excelsior, 18 de noviembre de 1980, p. 1, citado en Poitras, op. dit., p. 111.

™ Luisa Trevifio y Daniel de la Pedraja, México y Esparia: transicion y cambio, Méxi-
co, Joaquin Mortiz, 1983, pp. 102-110.

" Guadalupe Gonzilez, “Incertidumbres de una potencia media regional: las
nuevas dimensiones de la politica exterior mexicana”, en Olga Pellicer (ed.), Lz poli-
tica exterior de Méxcico: desafios en los ochentas, México, CIDE, 1983, p. 68.
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energéticos mexicanos, que se dirigia de manera clara a nuestros
vecinos del norte, incorpora un elemento de complejidad a la
agenda bilateral mexicano-norteamericana, a la que para entonces
ya se han incorporado fuentes de tensién intergubernamental aso-
ciadas fundamentalmente a la politica centroamericana de México
y las propuestas de politica migratoria de la administracién repu-
blicana.™

Para 1981, sin embargo, las exportaciones de petréleo habian al-
canzado solamente 1.1 millones de barriles diarios, en parte como
resultado de lo que empezaba a ser, a partir del segundo trimestre
del afio, un exceso de oferta en el mercado internacional como re-
sultado de un complejo conjunto de factores, entre los que destaca-
ban el descubrimiento de nuevas reservas, la reduccién en el consu-
mo de los principales compradores y la decisiéon de Arabia Saudita
de mantener altos niveles de produccién. El impacto sobre los pre-
cios no se hizo esperar al bajar éstos por primera vez desde la pri-
mera crisis de la energfa. Esta tendencia a la baja no pudo ser con-
trarrestada ni con la disminucién en la produccién de diversos
exportadores. El as de la nueva politica exterior mexicana bajo Lo6-
pez Portillo empezaba a ver su peso relativizado.

Ajustindose a la tendencia del mercado, el 1o. de junio Pemex
redujo el precio del crudo de exportacién mexicano de 34.60 a 30.60
ddlares el barril, adelantindose por primera vez a la OPEP en su ajus-
te y contribuyendo a minar la imagen de la organizacién en un mo-
mento crucial.” Las reacciones internas a esta medida llevaron a la
renuncia del director general de la empresa, Jorge Diaz Serrano. Des-
pués de tomar su lugar, el nuevo director, Julio Rodolfo Moctezuma
Cid, decidi6 elevar los precios en dos délares. La confusién interna
se extendié hasta el campo de sus relaciones internacionales. Las
inconsistencias en la politica de precios de la empresa produjeron
una serie de cancelaciones —tanto por parte de diversas empresas

76 El 30 de julio de 1981, el gobierno norteameticano hizo piblico su proyecto
para enfrentar esta tematica, repitiendo tanto algunas de las propuestas como la
falta de consultas adecuadas con el gobierno mexicano que habfan ya llevado a
problemas en la relacién a fines de 1977.

7 cipE/Departamento de Politica Internacional, Cartz Mensual de Politica Exterior
Mexicana, afio 0, nam. 0, gp. ait., p. 12.
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norteamericanas como de la Compaiiia Francesa de Petréleo—, que
contribuyeron, en el plazo inmediato, a una caida de 50% en las ex-
portaciones petroleras mexicanas.

La respuesta inicial de Pemex y del Estado mexicano fue hacer
valer el “arma petrolera”. Se planted la posibilidad de excluir de su
lista de clientes a las empresas afectadas y, en el caso francés, se can-
celaron contratos industriales por un monto cercano a los mil millo-
nes de dolares.” Se ofrecié también un mayor volumen de crudo a
Japén, que éste decidié no comprar, argumentando problemas de al-
macenamiento.” El arma petrolera mostraria, en este contexto, algu-
nas de sus limitaciones. Para agosto, el precio del barril de exporta-
cién mexicano habia llegado a 31.25 ddlares. La situacién asi creada
contribuy6 a la decisiéon del gobierno mexicano de vender petréleo
para la reserva estratégica norteamericana. En 1981 se firmé un con-
venio mediante el cual México destinaria a este objetivo 20 0000 ba-
rriles diarios de septiembre a diciembre y 50 000 barriles diarios a
partir de enero. Las ventas de crudo se realizarian al precio oficial fi-
jado por el gobierno mexicano.*®

Sin embargo, las condiciones de venta variaron en el contexto de
la crisis financiera detonada en agosto de 1982. Como parte del “res-
cate” organizado por el ejecutivo norteamericano, el Departamento
del Tesoro estadounidense acordé entregar al gobierno mexicano
1000 millones de délares a cambio de 40 millones de barriles en un
plazo de un afio, destinados también a la reserva estratégica. Ni si-
quiera el precio involucrado en esta compra adelantada igualaba los
25 délares por barril pagados a los 32.50 ddlares del precio oficial, ya
que el interés de 33% involucrado superaba ampliamente las tasas
internacionales que para entonces eran ya de 17%.8! Las opciones

"8 El contrato vigente en este caso vinculaba las ventas de petréleo a un acuerdo
comercial global, con lo que al parecer las autoridades mexicanas esperaban que el
gobierno francés pudiese tener una mayor influencia en el comportamiento de la
empresa petrolera de lo que era el caso de las compaiifas de otras nacionalidades
y en particular de las norteamericanas.

" cipE/Departamento de Politica Internacional, Carta Mensual de Politica Excterior
Mexicana, afio 0, nam. 0, p. dit., p. 14.

8 Claudia Franco, Las ventas de petroleo crudo mexcicano para la reserva estratégica petrolera de
Estados Unidos, tesis de licenciatura, México, El Colegio de México, 1986, pp. 74-75.

8 Thid,, p. 98.
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internacionales de México tendian nuevamente a cerrarse ante el es-
tallido de la nueva crisis y la propia evolucién del mercado energético
internacional. Las pinzas del deterioro de los principales condicio-
nantes de la accién internacional del Estado mexicano empezaban a
cerrarse.

La crisis financiera de fines de 1982 tuvo diversos origenes. Los
signos de un reajuste se multiplicaban ya desde afios anteriores: pér-
dida de competitividad en el sector turismo; creciente carga finan-
ciera por servicio de la deuda externa, agudizada como resultado de
los aumentos experimentados en las tasas de interés imperantes
en los mercados financieros internacionales; incremento en las im-
portaciones como resultado del efecto combinado de la apertura
comercial instrumentada en esos afios, la insuficiencia de la produc-
cién agricola nacional y la sobreevaluacién del peso, etc. La fuga de
divisas, reflejada en el considerable incremento que sufre entre 1980
y 1981 el renglén de errores y omisiones de la balanza de pagos,
subrayaba que no eran pocos los actores que habian empezado a
leer y entender el mensaje.

Un factor de primera importancia en la crisis fue determinado por
la abierta petrolizacién de la economia, que la hizo demasiado vulne-
rable a los vaivenes del mercado internacional. En efecto, no se habia
respetado lo planteado en el Programa de Energia de 1980. Para fi-
nes del sexenio, las exportaciones petroleras representaban, de he-
cho, practicamente las tres cuartas partes de la exportacion total del
pais asi como la tercera parte de todos los ingresos de divisas del pais
—tanto ingresos cortientes como de capital—. El creciente desequi-
librio externo de la economia, particularmente aparente en el caso de
la balanza comercial no petrolera, se veria agudizado por el brusco
cambio en los precios de lo que para entonces se habia consolidado
como el principal producto de exportacién mexicano.

La situacién del sector externo es, de nueva cuenta, indicativa de
los problemas que enfrenta la economia mexicana. El crecimiento
del gasto publico y privado y el aumento en la demanda agregada,
aunados a una respuesta insuficiente del aparato productivo interno,
contribuyen a un incremento notable en las importaciones. La escasa
respuesta de las exportaciones no petroleras es el otro ingrediente de
un déficit en cuenta corriente que se incremento sostenidamente a lo
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largo del sexenio; al mismo tiempo crecieron las exportaciones petro-
leras: de 1 596 y 2 693 millones de délares en 1977 y en 1978 a 4 870;
y a7 223y 12 554 millones de ddlares en los tres afios siguientes.®?

La acumulaciéon de todos estos desarrollos hace inevitable la de-
valuacion de la moneda mexicana. El 17 de febrero de 1982, el Ban-
co de México anuncia que se retirari temporalmente del mercado de
cambios, con objeto de que el peso encuentre su “cotizacién real”
ante el d6lar. El altimo acto de la gestacién de la crisis financiera da
comienzo. El rescate financiero de agosto de ese afio parece sugerir
que, después de su largo recorrido, la diplomacia mexicana ha regre-
sado, por lo que respecta a sus condicionantes mas importantes, a
una situacién aun mas compleja que la que imperaba al inicio del
sexenio.

Tal rescate reflej6, en primera instancia, la voluntad del gobierno
mexicano de no recurrir al incumplimiento de sus obligaciones inter-
nacionales en el contexto de la crisis. Los funcionarios mexicanos
estimaron que a una suspension unilateral de pagos seguiria, en las
palabras de lo que puede considerarse como la historia oficial del
proceso de negociacién, “un aislamiento financiero prolongado, el
cual, a juicio del gobierno, serfa a la larga mis costoso que el benefi-
cio inmediato que se obtendria al dejar de cubrir el servicio de la
deuda”.®

Por otra parte, el papel del gobierno norteamericano en el rescate
mexicano subrayaba, entre otras cosas, la importancia que asignaba a
la estabilidad de su vecino. Tal papel fue fundamental. Las autorida-
des norteamericanas aportaron casi tres mil millones de délares a tra-
vés de pagos anticipados del Departamento de Energia por la venta
de petrdleo mexicano para la reserva estratégica de Estados Unidos,
financiamientos de la Commodity Credit Corporation y de un arreglo
swap entre el Banco de México y la Reserva Federal norteamericana.
El Exchange Stabilization Fund del Departamento del Tesoro contri-
buyé con 900 de los créditos puente por alrededor de 2 000 millones
de doélares arreglado con el Banco Internacional de Pagos de Basilea.
De hecho, estas acciones del ejecutivo nprteamericano permitieron,

8 Newell y Rubio, op. dt., p. 294.
8 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Deuda externa priblica mexicana, Méxi-
co, FCE, 1988, p. 64.
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junto con las acciones del FM1, la postetior negociacién con las fuen-
tes privadas de capital.

Sus origenes, por otra parte, no eran dificiles de entender. Las im-
plicaciones de un incumplimiento mexicano eran también de primera
importancia para el gobierno norteamericano. Se levantaba el proble-
ma de hasta dénde la inestabilidad econémica mexicana podria con-
tribuir a generar una situaciéon de inestabilidad politica en un vecino
no sélo inmediato, sino de importancia absoluta ciertamente mayor
para los intereses norteamericanos que, por ejemplo, los paises del
istmo centroamericano en los que la atencién del ejecutivo de ese pais
se habia fijado de manera casi obsesiva. Aunque resulta dificil pensar
que todos estos aspectos hayan sido incorporados en las discusiones
del “fin de semana de Washington” —Ia ausencia de representan-
tes del Departamento de Estado durante las negociaciones de emer-
gencia seguramente dificultaba la incorporacién de algunas de ellas en
ese primer momento—, varias dimensiones del comportamiento in-
ternacional norteamericano estaban en juego. El primer espacio de
preocupacion se referia a la dimensién propiamente financiera de la
crisis. El impacto en los principales bancos norteamericanos, la po-
tencialidad sistémica de la crisis y su impacto en el conjunto del siste-
ma financiero internacional eran las dimensiones mas relevantes al
respecto. Las implicaciones del incumplimiento rebasaban, desde la
perspectiva norteamericana, tanto la dimensién bilateral como la te-
matica estrictamente financiera. Las dificultades mexicanas podian,
por una parte, extenderse a los otros deudores importantes de ese
pafs, particularmente Argentina y Brasil, donde la coyuntura politico-
econdmica era también compleja; por la otra, la crisis financiera tam-
bién tendria un impacto en las otras esferas de la vinculacién econé-
mica entre ambos paises, destacadamente la comercial.

En las palabras de Benjamin J. Cohen, “las altas finanzas se habian
vuelto alta politica”.3* El grado de participacién de las instancias gu-
bernamentales —y por tanto el grado en el que el tema de la renego-
ciacién financiera se transformaba no sélo en parte de la agenda de
politica exterior de los principales deudores, sino en un tdpico real

8 Benjamin J. Cohen, In Whose Interest? International Banking and Foreign Policy,
New Haven, Yale University/Council on Foreign Relations, 1986, p. 212.



112  HACIA LA GLOBALIZACION

de relacién intergubernamental— setia uno de los temas recurrentes
del proceso que entonces se iniciaba.

¢DE VUELTA AL PRINCIPIO?

Después de un inicio de sexenio en el que la accién internacional
mexicana parecia tender a reproducir lo peor de sus caracteristicas
del periodo de la posguerra, la presencia de México en el plano inter-
nacional, tanto en lo econémico como en lo politico, volvié a incre-
mentarse de manera significativa. La “diversificacion, dinamizacién y
politizacién de las relaciones internacionales de México”,® iniciadas
durante el sexenio de Luis Echeverria, fueron el asunto dominante
de la politica exterior de la segunda mitad del sexenio de José Lépez
Portillo.

Meéxico surge claramente en estos afios como potencia media.®
A los factores absolutos detivados de su tamafio y poblacién y a las
consideraciones de dimensién econémica absoluta presentes desde
fines de los sesenta y a la voluntad politica expresada durante la
primera mitad de los setenta, se habia agregado el instrumento de
negociacién y capacidad internacional representado por el petréleo.
La politica exterior mexicana durante el sexenio va a estar estrecha-
mente asociada a la evolucién de la capacidad petrolera del pais que,
si bien no cambié significativamente la capacidad negociadora ante
Estados Unidos, si permitié ampliar los espacios de la accién inter-
nacional mexicana en escenarios geograficamente mas limitados,
tales como el centroamericano. Para 1982 era ya imposible no con-
siderar a México como “influyente regional”. Como lo plantearian
Jorge 1. Dominguez y Juan Lindau poco tiempo después: “La poli-
tica hacia Centroamérica probablemente ha tenido como resultado
un aumento neto en el prestigio internacional del régimen mexica-
no... le ha permitido a México convertirse en una genuina potencia
regional” ¥

8 Matio Ojeda, Alkances y limites de la politica excterior de México, México, El Colegio
de México, 1981, p. 179.

% Gonzilez, op. dt.

8 Dominguez y Lindau, gp. ¢, p. 93.



FOTOGRAFIAS I

En su primera comparecencia en la onu, el presidente Luis Echeverria

critica politicas de las naciones desarrolladas que afectan negativamente

a los paises en desarrollo. Fototeca de la Direccion General del Acervo
Histodrico Diplomatico de la Secretaria de Relaciones Exteriores.

El presidente chileno Salvador Allende recibe una calida acogida en su visita
a la Ciudad de México (1972). Fototeca de la Direccion General del Acervo
Historico Diplomatico de la Secretaria de Relaciones Exteriores.
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El presidente Echeverria visita la Republica Popular China poco después de

la reanudacion de las relaciones diplomaticas con ese pais (1973). Fototeca

de la Direccion General del Acervo Histérico Diplomatico de la Secretaria
de Relaciones Exteriores.

; : ‘

Isabel Il da la bienvenida al presidente Echeverria durante su visita al Reino

Unido de la Gran Bretana en 1973. Fototeca de la Direccion General del
Acervo Histdrico Diplomatico de la Secretaria de Relaciones Exteriores.



FOTOGRAFIAS [11

Echeverria llega a Arabia Saudita, en su gira por paises del Tercer Mundo

para promover la Carta de Derechos y Deberes Econdmicos de los Estados

(1975). Archivo General de la Nacion, Fondo Hermanos Mayo, concentrado
sobre 30999.

Luis Echeverria y Alfonso Garcia Robles en la ceremonia para celebrar la

aplicacion de las disposiciones legales sobre la Zona Economica Exclusiva.

Fototeca de la Direccion General del Acervo Historico Diplomatico de la
Secretaria de Relaciones Exteriores.
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Lopez Portillo y Carter

en la ciudad de Washington en 1977.
Fototeca de la Direccion General del
Acervo Histdrico Diplomatico de la
Secretaria de Relaciones Exteriores.

En su viaje a la URSS, el
presidente José Lopez Portillo
obtiene la suscripcion soviética
al Protocolo Il del Tratado

de Tlatelolco (1978).

Fototeca de la Direccion General
del Acervo Histdrico Diplomatico
de la Secretaria de Relaciones
Exteriores.




FOTOGRAFIAS Vv

| ESTADOS UNIDOS |

Lépez Portillo, James Carter y Omar Torrijos en la ceremonia de canje de

instrumentos de ratificacion de los Tratados del Canal de Panama en 1978.

Fototeca de la Direccién General del Acervo Histdrico Diplomatico de la
Secretaria de Relaciones Exteriores.

El canciller Jorge Castaheda anuncia el rompimiento de relaciones con el
gobierno de Somoza en 1979. Fototeca de la Direccion General del Acervo
Historico Diplomatico de la Secretaria de Relaciones Exteriores.
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Daniel Ortega asiste al tercer informe de Lépez Portillo ante el Congreso
mexicano. Fototeca de la Direccion General del Acervo Histérico Diplomatico
de la Secretaria de Relaciones Exteriores.

Lopez Portillo se reine en La Habana con Fidel Castro en 1980. Archivo
General de la Nacion, Fondo Hermanos Mayo, concentrado sobre 33593.



FOTOGRAFIAS — VII

Lopez Portillo es recibido por la Junta Sandinista en su viaje a Nicaragua en
1980. Archivo General de la Nacion, Fondo Hermanos Mayo, concentrado
sobre 33978.

El presidente De la Madrid y el canciller Bernardo Sepulveda en Espana.
Fototeca de la Direccion General del Acervo Histdrico Diplomatico de la
Secretaria de Relaciones Exteriores.
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Los ocho presidentes latinoamericanos del Grupo de Rio discuten formas

de cooperacion y concertacion politica en la Ciudad de México. Fototeca de

la Direccién General del Acervo Historico Diplomatico de la Secretaria
de Relaciones Exteriores.

El canciller Bernardo Sepulveda responde a criticas estadounidenses hacia
México en el Senado de la Republica. Archivo General de la Nacion, Fondo
Hermanos Mayo, concentrado sobre 2260.
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La demostrada capacidad de mantener buenas relaciones con re-
gimenes revolucionarios como los de Cuba y Nicaragua, lo mismo
que con gobiernos conservadores en otros paises, ponia a México en
una situacion favorable para desempefiar un papel de mediacién
en los conflictos de la region.®® Sin embargo, los supuestos de una
politica exterior defensiva deben seguir siendo revisados en este con-
texto. Uno de los temas mas atractivos para los observadores de la
politica exterior mexicana de la época es la relevancia de los princi-
pios juridicos en los que el comportamiento internacional del Estado
mexicano habia tenido su ancla mas relevante hasta principios de los
setenta.

Todo esto no podia, sin embargo, limitar la relevancia de las di-
mensiones negativas que implicaba cualquier evaluacion del com-
portamiento internacional del Estado mexicano. Las condiciones
que el Estado mexicano tenia durante el sexenio de José Lopez Por-
tillo para ampliar los margenes de autonomia internacional de que
disfrutaba parecian particularmente favorables. La presencia y esta-
tura internacionales alcanzadas a lo largo del sexenio anterior, cons-
truidas en alguna medida sobre el prestigio del comportamiento in-
ternacional mexicano previo, por una parte, y el poder de negociaciéon
que parecia darle el petréleo, por la otra, se habian conjugado en una
coyuntura favorable para los esfuerzos de ampliacién de los marge-
nes de autonomia internacional del Estado mexicano. No obstante,
el resultado final dejaba mucho que desear, sobre todo en relacién
con las prioridades centrales de la politica publica mexicana al inicio
del sexenio. Los resultados alcanzados por la politica de diversifica-
cién son bastante limitados. En el contexto de la crisis financiera,
Washington vuelve a plantearse como un objetivo central de la diplo-
macia mexicana.

Esto era también cierto en el plano de los condicionantes politi-
cos internos de la politica exterior. Un gobierno entre cuyas mas al-
tas prioridades estaba la recuperacién de la confianza del sector pri-
vado concluye con una serie de acciones que contribuyen a ampliar
la brecha heredada de la administracién Echeverria. Los puntos cen-
trales de confrontacién se plantean en el plano interno. La naciona-

8 McShane, op. at., p. 205.  °
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lizacién de la banca es indudablemente el mas importante de ellos.
Algunas acciones tomadas en el campo internacional contribuyen al
replanteamiento de la crisis de confianza como uno de los puntos
centrales de la agenda que heredara el gobierno entrante de Miguel
de la Madrid.

Crisis financiera profunda y alienacién de los principales centros
del poder econémico privado. De alguna manera, la coyuntura de
inicios del sexenio sugiere la reproduccién ampliada de los constre-
fiimientos que seis afios antes parecian sugerir que, de nueva cuenta,
“todos los caminos llevaban a Washington”.



ENTRE EL CONFLICTO Y EL ACERCAMIENTO
CON ESTADOS UNIDOS
(1982-1988)

La politica exterior de la administracién de Miguel de la Madrid en-
frent6 condiciones adversas tanto en el plano de los condicionantes
internos como en el del contexto internacional en el que debia mo-
verse. La pérdida significativa en el margen de maniobra que en prin-
cipio le habian dado al pais los recursos petroleros y la vulnerabilidad
creciente a los desarrollos que pudiesen plantearse en el entorno in-
ternacional dominan claramente la transicion hacia el nuevo sexenio.
Como lo plantearia R. Dornbusch en ese momento, independiente-
mente de hasta dénde la crisis misma hubiese sido fundamentalmen-
te el resultado de variables internas o detonada por el impacto de
modificaciones externas como la caida en los precios del petréleo o
el incremento de las tasas de interés, el proceso de ajuste era compli-
cado por “un medio ambiente externo muy desfavorable y la vulne-
rabilidad intensiva impuesta por una gran deuda”.!

La situacién por la que atravesaba la economia nacional figuraba,
asi, en el punto mas alto de la agenda de la politica publica mexicana
en 1982, tal como lo habia hecho seis afios antes. Una diferencia
fundamental complicaba, en comparacién con el inicio de la admi-
nistracién Lépez Portillo, el momento por el que pasaba el pais. Gra-
cias a la disponibilidad de recursos energéticos, las dificultades de
1976 habian sido de corta duracién. La situacién de la economia
después de la crisis financiera de 1982 serd muy distinta. No sélo se
extendera a lo largo del sexenio, sino que estard marcada tanto por la
evolucién de la propia crisis como por el costo que impone el pro-

' R. Dotnbusch, “Mexico: Stabilization, debt and growth”, Economic Policy, Gran
Bretafia, octubre de 1982, p. 246. Citado en Nora Lustig, “The Mexican economy in
the eighties: An overview”, ponencia presentada al Seminario México-Japdn, Cen-
tro de Estudios de Asia y Africa, San Juan del Rio, junio de 1989, p. 1.
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grama de reajuste y reestructuracién econémica que se instrument6
para enfrentarla.

La situacion politica interna, por otra parte, complicaba el manejo
de la situacién econémica en la que se centraba la atencién guberna-
mental. La nueva “crisis de confianza” hacia dificil lograr el compro-
miso de los que se esperaba fuesen los agentes econémicos funda-
mentales del proceso de reestructuracion, por lo que recuperatla se
transformaba también en un objetivo de alta prioridad. Un dltimo
dato lo proporcionaba el hecho de que las aun mas nuevas realidades
que caracterizaron el contexto internacional del comportamiento in-
ternacional del Estado mexicano desde la crisis de 1982, reforzarian
el impacto que los propios desarrollos econémicos y politicos del
pais tendrian sobre él.

La politica exterior de la administracion de De la Madrid enfren-
ta una coyuntura internacional marcada por tensiones significativas
tanto en el plano regional como en el global. Refiriéndose a lo que
identifica como “un renacimiento de la guerra fria”, el secretario de
Relaciones Exteriores mexicano, Bernardo Sepulveda, plantea en
una conferencia sustentada en julio de 1983 que la situacion inter-
nacional sugiere que “frente a la politica de principios los paises
poderosos pretenden llevar a la practica, simple y llanamente, una
politica de poder, de zonas de influencia, de acciones hegemonicas
unilaterales”.? Desarrollos regionales como el conflicto de las Mal-
vinas o la evolucién de las crisis centroamericana y globales, la situa-
cién gestada en Libano, la intensificacién del conflicto Iran-Irak en
el golfo Pérsico y la intervencién soviética en Afganistin, contribu-
yen a generar un medio ambiente internacional complejo. La reno-
vada rivalidad soviético-norteamericana y la carrera armamentista
que contribuye a detonar, signan su faceta politica. Los problemas
econémicos internacionales acumulados hasta entonces tendrian,
por otra parte, una expresion concreta en el hemisferio americano
precisamente en la crisis de la deuda.

No fueron pocos los observadores que, basados en este tipo de
consideraciones, identificaron como una de las probables vias de desa-
rrollo para la politica exterior del sexenio la repeticién de la historia

2 Bernardo Sepulveda Amor, “Reflexiones sobre la politica extetior de México”,
Foro Internacional, vol. XXIV, nim. 4, abril-junio de 1984 (96), p. 412.
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inmediata. La misma autora que habia explicado el “retorno a la bi-
lateralidad™ caracteristico de los primeros afios de la accién interna-
cional de la administracién Loépez Portillo consideraba probable
“que la préxima administracién... empiece con un retraimiento de su
actividad multilateral y caiga de nueva cuenta en los patrones mis
conocidos de su relacién bilateral con Estados Unidos™.?

Los observadores politicos del momento tampoco pueden en-
contrar facilmente motivos para cuestionar estas previsiones en el
contexto de la transicion de un sexenio al otro. De la Madrid hace,
de hecho, pocos pronunciamientos sobre el tema de la politica exte-
rior durante su campaiia. A inicios de 1982, subraya que “nuestra
relacién con los norteamericanos es crucial para nuestro desarro-
llo”.* En la primera reunién de la Comisién de Asuntos Internacio-
nales del Pry, el 7 de junio, plantea consideraciones de caricter gene-
ral, reiterando la necesidad de una politica exterior “activa
y participativa” y sefialando la vinculacién existente entre politica
interna y politica exterior.

A la luz de los desarrollos posteriores, resulta interesante destacar
dos aspectos. En primer lugar, Centroamérica era la excepcién mas
notable a la escasez de pronunciamientos en materia de politica ex-
terior. Los observadores del momento interesados en descifrar los
signos de la pared podian, de hecho, identificar diversas declaracio-

‘nes en las que el candidato del partido de gobierno se comprometia
con la continuidad de la politica,? prioridad de la relacién con Gua-
temala, en la que ya se habian planteado fricciones en el sexenio an-
terior. En segundo término, el candidato del PrI propone otorgarle
una prioridad muy alta a las relaciones con América Latina. A pesar
de que se repite el compromiso con la integracién, se subraya tam-
bién una voluntad de concertacion dirigida a incrementar la capaci-
dad negociadora latinoamericana: solamente “fortaleciéndonos jun-

3 Rosario Green, “La diplomacia multilateral mexicana y el didlogo Norte-Sur”,
en Olga Pellicer (ed.), La politica exterior de México: desafios en los ochentas, México, Cen-
tro de Investigacion y Docencia Econémicas, 1983, p. 285.

4 Citado en Federico Salas, “La politica exterior de la préxima administracién:
¢se advierten ya algunos lineamientos?”, CIDE/Departamento de Politica Internacio-
nal, Carta Mensual de Politica Excterior Mexicana, afio 2, nim. 5, agosto-septiembre de

1982, p. 17.
5 Idem.



118 HACIA LA GLOBALIZACION

tos podremos avanzar en la defensa de nuestros intereses”.® Se
expone asi la voluntad de acercamiento con aquellos paises con los
que “compartimos trayectorias similares en lo politico y en lo econé-
mico. Seran, sin duda, los compafieros mas cercanos y confiables en
nuestros propositos de desarrollo interno y las iniciativas que pre-
sentemos en los foros internacionales™.’”

Los términos del debate sobre las direcciones probables de la po-
litica exterior del nuevo sexenio se aclararon al hacerse publico el
programa de gobierno de la administracién. Sus lineamientos mas
importantes se sustentaban en las percepciones dominantes en diver-
sos circulos gubernamentales, en los que se veia la crisis como la
prueba de las limitaciones del modelo “proteccionista-intervencionis-
ta” del pasado. El crecimiento dirigido por el gasto publico no podia,
en su opinién, seguir manteniéndose. Existia en este contexto una
coincidencia basica entre los objetivos de politica econémica incor-
porados en el programa de gobierno y los requerimientos normal-
mente incorporados en programas del Fondo Monetario Internacio-
nal, como el acordado con México a fines del sexenio anterior. A los
objetivos de estabilizacién pactados —basicamente resumidos en la
disminucién del déficit fiscal, el desequilibrio externo y las presiones
inflacionarias—, se afiadi6 una politica de “‘cambio estructural” expli-
citada en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. Entre las metas
de politica mas importantes incorporadas en este documento desta-
caba la redefinicién del papel del Estado y la insercién del aparato
productivo mexicano en la economia mundial, ampliando, diversifi-
cando y equilibrando las relaciones comerciales con el exterior, pro-
moviendo las exportaciones no petroleras e impulsando otros canales
de relacién internacional del pais tales como el turismo.?

Se repetian asi algunos objetivos que habian dominado la agenda
publica mexicana desde principios de los setenta, pero se modifica-
ban los mecanismos para alcanzarlos. La necesidad de generar un
superavit en cuenta comercial se hacia, por otra parte, aun mas evi-
dente ante las demandas impuestas por el servicio de la deuda. Las

¢ Ibid., p. 19.

" Ibid., p. 20.

8 Secretaria de Programacién y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 1983-
1988, México, spp, 1983.
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relaciones econémicas internacionales ocupan ciertamente un lugar
importante en el esquema previsto para la accion estatal en la esfera
externa. El Plan Nacional de Desarrollo constituy6 también “la pri-
mera ocasién en la que aparece publicado un programa general de
gobierno donde se formulan los objetivos, las estrategias, las metas,
las lineas generales de accidon que habra de seguir el ejecutivo federal
en materia de politica exterior”.” Estos serfan mucho mas ambicio-
sos de lo que permitia prever la prioridad de las tematicas econémi-
cas. La prictica diplomatica mexicana de esos afios confirmaria esta
mayor amplitud. Como lo sefiala Claude Heller al final del sexenio,
“los hechos demostrarian la ausencia de una relacién automatica y
fatalista entre vulnerabilidad econémica e imposibilidad de una poli-
tica exterior independiente”.!0

En el caso de la administracién de De la Madrid, estos “hechos”
estuvieron intimamente asociados a la presencia de una aguda cri-
sis en el espacio geografico inmediato a México. La evolucién del
conflicto centroamericano contribuiré a dificultar tanto un “retor-
no a la bilateralidad” similar al experimentado a principios del
sexenio de José Lépez Portillo, como la clara posibilidad de que la
urgencia de las demandas internas imponga limites precisos a los
alcances de la politica exterior mexicana. Las iniciativas internacio-
nales ocuparin, de hecho, un lugar de primera importancia en la
agenda de la politica publica mexicana desde los primeros meses de
la nueva administracién.

La situacién centroamericana —ante la que México era ya un ac-
tor significativo para 1982— y las relaciones con Estados Unidos
son los dos temas que dominan esta esfera de la accién estatal mexi-
cana a lo largo del sexenio. Alrededor de ellos se tejen las otras face-
tas relevantes de la diplomacia mexicana del periodo. En el espacio
subregional se concretarin también las previsiones de accién con-
junta latinoamericana anunciadas a lo largo de la campafia electoral.
Las relaciones mexicano-norteamericanas se caracterizaran, por otra
parte, por la convivencia de dos légicas distintas. Por una parte, un
claro acercamiento a las preferencias norteamericanas en el plano de
las vinculaciones econdmicas internacionales del pais. Por la otra, el

° Bernatdo Sepuilveda Amor, gp. cit., p. 408.
10 Heller, “Tendencias generales...”, p. 381.
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mantenimiento de diferencias considerables en el espacio multilate-
ral y particularmente en la politica subregional de ambos gobiernos.
El mantenimiento de estas dos vertientes separadas se convertira, de
hecho, en la caracteristica dominante de la politica exterior mexicana
a lo largo de buena parte del sexenio de Miguel de la Madrid.

CONTADORA Y EL MANEJO DE LA POLITICA HACIA CENTROAMERICA

La evolucién de la crisis centroamericana y, particularmente, la poli-
tica seguida por la administracién Reagan ante ella, contribuyen a
introducir algunas modificaciones en el comportamiento mexicano
hacia el istmo. Pero si algo sorprende a los observadores de la politi-
ca exterior mexicana del momento, es mas bien el grado de continui-
dad que ésta alcanza en el espacio subregional. Entre las novedades
mas significativas estuvo la incorporacién en el discurso diplomatico
mexicano de referencias permanentes a la nocién de seguridad na-
cional. El ya mencionado Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988
incorpora definitivamente estos términos en el discurso politico del
Estado mexicano. La frontera sur del pais va a ser vista como area
fundamental, y aun vital, en esta modernizacién del discurso diplo-
matico mexicano que marca el paso del énfasis en los principios a la
promocién de intereses concretos. El propio presidente De la Ma-
drid resumiria el tono fundamental de la discusién, sefialando en
1984 que “... una guerra abierta y declarada en Centroamérica tendria
efectos adversos al interior de México...”."!

Otra de las novedades seria el énfasis puesto en la accién colectiva
como la via mas adecuada para encontrar una solucién a la crisis. Esta
politica tenia antecedentes. Como fue sefialado en el capitulo anterior,
si bien es cierto que las iniciativas y acciones unilaterales habian domi-
nado la politica centroamericana de la administracién Lépez Portillo,
el Comunicado Franco-Mexicano, el Acuerdo de San José y las inicia-
tivas conjuntas tomadas con Venezuela a fines del sexenio habian
abierto el camino de iniciativas significativas de alcance multilateral.
Lépez Portillo habia roto “con una antigua practica de no asociacién

! Miguel de la Madrid, “Mexico: The new challenges”, Foreign Affairs, vol. 63,
ndim. 1, otofio de 1984, p. 70.
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y no proselitismo™.!? Sin embargo, el acento que se pone en esta dimen-

si6n de la accién diplomatica mexicana introduce elementos de cambio.
Desde el inicio mismo del sexenio la diplomacia mexicana se centrara
en la bisqueda de aliados entre aquellos paises para los que la crisis
centroamericana plantea desafios de seguridad similares a los que en-
frenta México. En el espacio subregional, el nuevo esfuerzo de concer-
tacién se asoci6 con los trabajos de un grupo de paises —Colombia,
Meéxico, Panama y Venezuela— creado apenas un par de meses des-
pués de la llegada al gobierno del equipo de Miguel de la Madrid y que
adoptaria el nombre de la isla panamefia en la que se reunié por prime-
ra vez en febrero de 1983: Contadora.

Una tercera modificacion de la politica centroamericana se expre-
s6 con claridad en el contexto de este ejercicio:

Desde Contadora, México procurd una solucién negociada que reconsi-
derase los derechos legitimos de los cinco estados centroamericanos,
incluyendo Nicaragua, y que se fundamentara en el estricto respeto de
los principios de no intervencion y libre determinacién de los pueblos.
En momento alguno el gobierno mexicano puso en duda la legitimi-
dad de los gobiernos del area y mucho menos intent6 condicionar el
logro de un acuerdo regional al cambio del régimen politico en cualquie-
ra de los paises centroamericanos... no ignoré tampoco que Estados
Unidos tenfa intereses de seguridad en la region.!®

Esta linea de conducta, y particularmente el reconocimiento de la
legitimidad de todos los gobiernos centroamericanos, marcaba un
matiz significativo de la politica seguida durante el sexenio anterior,
particularmente por lo que se referia al conflicto salvadorefio. Las
limitaciones de un juego multilateral contribuitian a esta moderacién
relativa de las posiciones mexicanas con la que, por otra parte, el
papel mexicano en la subregién —y la posibilidad de que se consti-
tuyese en una fuente mayor de conflicto con los norteamericanos—
se diluia considerablemente.™

12 Ojeda, México: el surgimiento de una politica exterior activa, op. dt., p. 203.

13 Heller, gp. cit., pp. 386-387.

4 René Herrera y Manuel Chavarria, “México en Contadora: una busqueda de
limites a su compromiso en Centroamérica”, Foro Internacional, vol. XXIV, nim. 4
(96), abril-junio de 1984.
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Esta bisqueda de nuevas formas de cooperacién y coordinacién
de politicas en el plano internacional, por otra parte, pudo darse en
la prictica precisamente porque no se restringié durante estos afios
al caso de México, representando en realidad una caracteristica co-
mun de las politicas exteriores de buena parte de la regién. Tres ca-
racteristicas de los nuevos esfuerzos destacan claramente. En primer
lugar, el tono del discurso se modera y se hace mas pragmatico.
La grandilocuente “retérica bolivatiana”, que en otros momentos
histdricos apelaba de manera casi religiosa a la existencia de la gran
patria latinoamericana, cede su lugar a una discusién mas enfocada
en la bisqueda de razones concretas de cooperacién entre los paises
de América Latina. Esta defensa de intereses especificos, en lugar del
planteamiento de grandes ideales o la construccién de complejas ins-
tituciones, constituye la segunda novedad de la politica de concerta-
cion latinoamericana durante los ochenta. Por tltimo, las formas
institucionales de la concertacién son extremadamente flexibles du-
rante el periodo.

Los trabajos diplomaticos asociados al proceso de concertacién
no son faciles. Aun antes de cualquier intento por afectar la situa-
ci6én del istmo va a ser necesario acercar las posiciones de los cuatro
miembros originales del Grupo Contadora. De hecho, en 1983 se
producen desacuerdos significativos entre ellos. Sus diferentes y aun
conflictivas perspectivas, prioridades e intereses nacionales especifi-
cos han sido evidentes desde antes en varias dimensiones de sus
respectivas politicas exteriores.!> Sus preferencias en lo relativo a las

15 Para el caso de la politica exterior de Colombia, puede encontrarse informa-
cién de mucha utilidad en Gabriel Silva Lujin, Politica exterior: jcontinuidad o ruptura?,
Bogota, Fondo Editorial cerec, 1985. El dificil proceso de la reconciliacién interna
en el gobierno de Betancourt es descrito en Enrique Santos Calderén, La guerra por
la pag, Bogota, Fondo Editorial CEREC, 1985. Véase también William A. Hazelton,
“The foreign policies of Venezuela and Colombia: Collaboration, competition, and
conflict”, en Jennie Lincoln y Elizabeth Ferris (eds.), The Dynamics of Latin American
Foreign Policies, Boulder, Colorado, Westview Press, 1984. El trabajo clisico sobre
politica exterior mexicana es el de Mario Ojeda, .Alkances y limites de la politica exterior
de México, México, El Colegio de México, 1976. Introducciones generales a la politi-
ca exterior de Venezuela pueden encontrarse en Charles D. Ameringer, “Foreign
policy of democratic Venezuela”, en John D. Martz y David J. Myers (eds.), Venegue-
la: The Democratic Experience, Nueva York, Praeger, 1986 (edicién revisada); John D.
Martz, “Venezuelan foreign policy towards Latin America”, y Robert D. Bond,
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posibles soluciones del conflicto centroamericano reflejan estas dis-
crepancias. Los gobiernos asociados al proceso de Contadora tie-
nen distintas politicas bilaterales ante la Revolucién Sandinista y
hacia el movimiento revolucionatio salvadorefio, puntos nodales de
la crisis. A pesar de que todos ellos constituyen ejemplos de un fe-
némeno comun de reactivacién de la politica exterior latinoameri-
cana, los paises de Contadora llegan a Centroamérica por distintos
€aminos.

El que esas politicas nacionales hayan contenido elementos sig-
nificativamente distintos hace ain mas notable y relevante que sus
gobiernos fueran capaces de encontrar una base de accién comin
en las propuestas que desarrollarian en el contexto multilateral de
Contadora. En la practica, los esfuerzos del grupo pudieron combi-
nar diversas preferencias nacionales y convertirlas en objetivos
compartidos.

¢Cuiles son los principales intereses compartidos que mantuvie-
ron unida a Contadora por mas de cinco afios?, spor qué, a pesar de
su poco éxito, simplemente no desaparecié? La respuesta a estas pre-
guntas es, en primera instancia, bastante simple: no existia, al menos
hasta el advenimiento del Plan Arias y la centroamericanizacion del
proceso en 1986, mejor opcién para lograr una soluciéon negociada
al conflicto centroamericano. Mantener la alternativa Contadora era
por demids importante para muchos de los actores participantes. Ello
resultaba particularmente urgente ante la existencia de otro tipo de
propuestas, fundamentalmente norteamericanas, que eran vistas
como muy riesgosas al incrementar las probabilidades de un conflic-
to militar generalizado.

El supuesto basico era que una solucién de tipo mlhtar que pre-
tendiera acabar de tajo con el conflicto era, desde la perspectiva de
Meéxico y los otros miembros de Contadora, no sélo condenable en
principio sino imposible en la practica. El conflicto militar centro-
americano no sélo no podria ser contenido mediante un expediente
como ése, sino que se extenderia. Podia preverse también que cual-

“Venezuela’s role in internacional affairs”, ambos en Robert D. Bond (ed.), Contem-
porary Veneguela and its Role in International Affairs, Nueva York, Council on Foreign
Relations, 1977.
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quier compromiso militar que se adoptara en la regién seria proba-
blemente prolongado. La probada capacidad de recuperacién y resis-
tencia del movimiento revolucionatio salvadorefio y la considerable
capacidad de defensa de la Revolucién Sandinista indicaban que
América Central no serfa un objetivo facil. Y en el caso de que se
desencadenara un conflicto militar prolongado en la regién centro-
americana, esto tendtia consecuencias directas no sélo para los pai-
ses centroamericanos sino para los paises latinoamericanos situados
en la frontera de la zona de conflicto, los cuales se encontrarian en
una situacion particularmente compleja.

Los cuatro miembros originales del Grupo Contadora son preci-
samente los paises que forman la “linea del frente” de la crisis, y por
ello en caso de que el conflicto se desencadenara sufririan sus conse-
cuencias de inmediato. Todos ellos comparten la necesidad de evitar
una situacién que abriera la puerta a la expansién de las dimensiones
militares de la crisis. Este fue el elemento de cohesién basico que
mantuvo unida a Contadora. Los intereses inmediatos y concretos
compartidos por estos cuatro paises son la clave para comprender
por qué buscaron afanosamente alternativas a las propugnadas por el
gobierno norteamericano.

Las prescripciones de politica de Estados Unidos, derivadas de su
propio diagnéstico de la crisis, eran percibidas por los paises de Con-
tadora como las fuentes mis probables de una intensificacién del
conflicto. Desde su perspectiva, las politicas norteamericanas no
s6lo parecian peligrosas sino carentes de utilidad. Las propuestas de
solucién a la crisis sostenidas por el gobierno de ese pais parecian
originarse en un diagnéstico equivocado de las causas del conflicto
en América Central. Quiza debido a que se tomaron demasiado en
setio las declaraciones publicas imperantes en los dos primeros afios
del gobierno de Reagan, Contadora parecié asumir que éste real-
mente creia que la crisis era atizada por la superpotencia rival a través
de su “apoderado” cubano. Se pensaba que el énfasis norteamerica-
no en los aspectos militares del conflicto provenia de la percepcion,
quiza equivocada pero no por ello menos real, de que la crisis centro-
americana constituia una verdadera amenaza de seguridad.

En América Latina pricticamente se daba por hecho que el gobier-
no estadounidense enfatizarfa las opciones y respuestas de corte mi-
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litar para tratar con los grupos insurgentes —o los gobiernos de
ellos detivados—!¢ en tanto veia dichas rebeliones no como produc-
to de demandas internas comprensibles y legitimas sino meramente
como “quinta columna” de la Unién Soviética. Las implicaciones de
este argumento para el régimen sandinista —el dnico gobierno del
area establecido como resultado de una crisis de las estructuras poli-
ticas antetiores— se convirtieron en importante fuente de desacuer-
do entre el gobierno norteamericano y sus contrapartes latinoameri-
canas. Ello era de esperarse debido a que, como gobierno establecido,
el régimen sandinista tenia un derecho mas claro que el de las fuerzas
no gubernamentales a pretender y reclamar la proteccién del dere-
cho internacional y de los principios basicos de la tradicién juridica
latinoamericana.

Las implicaciones del argumento norteamericano para el caso de
Nicaragua resultaban particularmente inquietantes para los gobiernos
de Contadora. El énfasis en las fuentes externas de inestabilidad habia
llevado a explicar el proceso nicaragiiense como intimamente vincu-
lado a las acciones cubano-soviéticas. La creciente actividad de las
fuerzas revolucionarias salvadorefias en 1980 y 1981 hizo casi inevita-
ble que en las mentes de quienes disefian la politica norteamericana se
agregara un nuevo eslabén a la “cadena del dominio soviético”. El
origen de la inestabilidad en El Salvador debia ser encontrado en las
acciones soviético-cubano-nicaragiienses. Las armas cubanas envia-
das a través de Nicaragua constituyeron la puesta al dia de la versién
del argumento aplicado previamente al caso de la Revolucién Nicara-
giiense. Las consecuencias de esta logica para el caso del régimen
sandinista eran faciles de ver. A Nicaragua se le vefa como “caso pet-
dido” a manos del bloque soviético. Desde esta perspectiva, la Ginica
solucién setfa el derrocamiento del gobierno revolucionatio.

Los gobiernos de Contadora consideraron que el argumento not-
teamericano era equivoco porque partia de premisas erroneas. Por
ello, presentaron un diagnéstico de la crisis de Centroamérica altet-

16 Para el caso de El Salvador, véase Enrique Baloyra, E/ Salvador in Transition,
Chapel Hill, University of North Carolina Press, 1982, pp. 125-166. Véase también
Carole Schwartz y Breny Cuenca, “El camino militar-electoral de la administracién
Reagan para El Salvador #s. la negociacién politica”, en CECADE-CIDE (eds.), Centro-
américa: crisis y politica internacional, México, Siglo XXI Editores, 1982.
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nativo al norteamericano, que sentd las bases para un nuevo abanico
de propuestas politicas encaminadas a evitar los riesgos innecesarios
derivados de las politicas defendidas por los norteamericanos.

El punto de partida del gobierno de México, que seria aceptado
por el resto de los miembros de Contadora, era la percepcion de que
la crisis centroamericana se originaba en la problematica econémica,
social y politica interna de los paises de la regién. Factores interna-
cionales contribuian al conflicto, pero no era la subversién originada
en el exterior el mas importante de ellos, sino la situacién de la eco-
nomia internacional. La situacién de Centroamérica era la de una
serie de “crisis originadas a causa del atraso econémico y social, y
por falta de procesos politicos que garantizaran la estabilidad interna
de la zona”.""

Desde esta perspectiva, el factor soviético era claramente secunda-
rio. Se asumia el hecho de que al igual que Estados Unidos apoyaba a
la resistencia en Afganistan, la Unién Soviética trataria de contribuir
a incrementar los problemas norteamericanos en Centroamérica. Sin
embargo, las acciones soviéticas eran vistas como de poca importan-
cia relativa en la agudizacién del conflicto centroameticano, no sélo
porque los factores de orden interno lo explicaban de manera mas
que satisfactoria sino porque se estimaba que América Latina jugaba
un papel marginal en la estrategia global soviética.'®

17 Heller, gp. it., p. 381.

18 No existe una tradicién sélida de estudios soviéticos en América Latina, pero
la prioridad que tenian los sucesos en el sudeste asiitico, en Oriente Medio y, par-
ticularmente, en el primer lustro de los afios setenta, en Africa, tanto en la agenda del
gobierno de la Unién Soviética como en la del Partido Comunista de ese pais, no era
dificil de ver ni siquiera para observadores no muy sofisticados. El hecho de que aun
aquellas autoridades norteamericanas que analizaban el comportamiento soviético
en la regién asumiendo la gran importancia que la amenaza de éste representaba
concluyeron frecuentemente que dicha amenaza era mas potencial que real, reforza-
ba las impresiones de los observadores latinoameticanos. Véase por ejemplo James
D. Thebetge, The Soviet Presence in Latin America, Nueva York, Crane, Russak & Co.,
1974. También existian fuentes de origen soviético que, al menos en parte debido al
pobre anilisis que reflejaban, tendian a reforzar la impresién de la baja prioridad
otorgada por la Unién Soviética a la regién latinoamericana. Véase como ejemplo a
A. Sizonenko, La URSS y Latinoamérica ayer y hoy, Mosci, Progreso, 1972. Los nue-
vos articulos norteamericanos que trataban de probar un cambio en esa actitud so-
viética después de la Revolucién Sandinista tuvieron un impacto limitado en la re-
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Para los miembros de Contadora, las reivindicaciones de los gru-
pos revolucionarios centroamericanos reflejaban deficiencias reales
de las economias y sociedades de los paises del area. El unico cami-
no viable para hacer frente al desafio centroamericano partia de una
ayuda eficaz para resolver esas deficiencias internas. La implanta-
cién de las reformas adecuadas era elemento indispensable de cual-
quier solucién al conflicto centroamericano. La percepcion de que
los grupos revolucionarios eran impulsados por preocupaciones le-
gitimas de caracter interno era crucial para diseflar politicas encami-
nadas a tratar con ellos. En vez de tratar de eliminar a los movimien-
tos revolucionarios, las propuestas de Contadora enfatizaban la
necesidad del didlogo y la negociacién para reincorporarlos en nue-
vas estructuras politicas internas. Desde esta perspectiva, subrayar
las dimensiones militares del conflicto resultaba fundamentalmente
equivocado.

Por otra parte, Nicaragua tampoco podia ser ya considerada un
“caso perdido”. Contadora centré su atencién en la defensa de la
idea de que si las naciones occidentales dejaban opciones abiertas
a Nicaragua y al movimiento revolucionario salvadorefio, los inevita-
bles procesos de cambio que tenian lugar podrian ser todavia encau-
zados y dirigidos a fin de no poner en riesgo la seguridad de los
paises vecinos. Era preferible cooptar a las revoluciones que derro-
car al gobierno nicaragiiense o luchar a muerte contra los grupos
revolucionarios salvadorefios.

Los desacuerdos fundamentales entre la perspectiva de Contado-
ra y la de Estados Unidos explican las diferencias en sus respectivas
politicas especificas hacia la regién. Desde el punto de vista del go-
bierno de Reagan, aislar econémicamente a Nicaragua era un com-
ponente racional de una estrategia dirigida a debilitar y eventualmen-
te derrocar al régimen sandinista. Desde la 6ptica de Contadora se
trataba de un error mayusculo. Si a los sandinistas les eran cerradas
las opciones occidentales, recurririan a cualquier tipo de ayuda que
les fuera ofrecida antes de abandonar el poder o sus objetivos revo-

gion. Una buena descripcién del limitado alcance del intercambio econémico entre
los paises de América Latina y los paises socialistas puede encontrarse en Comisién
Econémica para América Latina, Relaciones econdmicas de América Latina con los paises del
Consejo de Asistencia Mutua Econdmica, Santiago de Chile, CEPAL, 1982.
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lucionarios. Mediante una abierta guerra econémica contra Nicara-
gua, Estados Unidos sé6lo lograria autocumplir la profecia de un ma-
yor involucramiento soviético.

El papel central que las preocupaciones norteamericanas tenfan
contribuyé a que, a pesar del énfasis puesto en otras dimensiones, las
cuestiones relativas al proceso de desarme subregional tuvieran un
peso particularmente significativo en la gestién de Contadora. Como
lo relata uno de los participantes mexicanos en la negociacion:

Contadora favorecié dos dreas principales de negociacion; la primera,
orientada a eliminar la presencia militar extranjera en sus diversas mani-
festaciones (maniobras, bases y asesores) y, la segunda, a destacar los
compromisos que los propios gobiernos centroamericanos deberian
adoptar en materia de armamentos fijando limites y prohibiendo intro-
ducir armas que modifiquen cualitativa o cuantitativamente los arsena-
les de cada pais. Al mismo tiempo, y como condicién indispensable
para iniciar el proceso de desarme, se insistié en la necesidad de que las
partes acuerden compromisos que pongan fin a pricticas violatorias del
derecho internacional como han sido el apoyo a fuerzas irregulares que
utilizan el territorio de un Estado para atacar otro Estado, el trafico de
armas y, en general, todos los actos tendientes a desestabilizar a los
gobiernos del 4rea. La misma importancia se concedi6 a la creacién de
mecanismos eficaces e imparciales de verificacién y control de los
acuerdos."

Dos objetivos generales intimamente relacionados dominaron la
gestién. En primer término, evitar que el conflicto centroamericano
fuera innecesariamente hecho parte del conflicto este-oeste. En se-
gundo lugar, enfrentar la crisis desde una perspectiva regional mas
que global. “Soluciones latinoamericanas a los problemas latinoame-
ricanos” devino el lema que resumié esta aspiracién. Hubo tres mo-
mentos de crucial importancia en la evolucién del proceso negocia-
dor promovido por Contadora: @) la creacién del grupo y la
identificacién de los objetivos prioritarios, en 1983; 4) la casi exitosa
negociacion de un tratado de paz durante 1984; y ¢) el adaptarse a
una nueva percepcién tanto de los objetivos como del “poder de

19 Heller, gp. ait., p. 393.
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veto” de los Estados Unidos, con el consiguiente zmpasse, durante
1985y 1986.%°

EL sURGIMIENTO DE CONTADORA

¢Por qué surgié Contadora en 1983? ¢Por qué no fue una iniciativa
sin destino desde sus inicios? Los motivos que se encuentran en el
origen de la creaciéon del Grupo Contadora tienen intima relacién
tanto con las preocupaciones generadas por la direccién que toma-
ba la politica norteamericana hacia Centroamérica como con la evo-
lucién misma de la crisis en esa region. Las percepciones latinoame-
ricanas de la politica de Estados Unidos, prevalecientes a fines de
1982 y comienzos de 1983, ofrecen datos valiosos acerca de los
motivos que tuvieron los cuatro gobiernos para dar inicio a sus la-
bores conjuntas.

En primer lugar, el conflicto parecia abarcar cada vez mas a toda
la regién. Ello fue resultado de dos hechos intimamente relaciona-
dos: 7) el fortalecimiento de la insurgencia salvadorefia y la abierta
presencia de los contras nicaragiienses en Honduras'y Costa Rica;?!
y 2) las iniciativas militares norteamericanas (las maniobras Ojo de
Halcén en Honduras en octubre de 1981 y, en particular, el estable-
cimiento de una base militar estadounidense en Durzuna, Honduras,
en el verano de 1982, a 25 millas de la frontera con Nicaragua) y aun
las diplomaticas (la creacién del Foro pro Paz y Democracia en la
segunda mitad de ese mismo afio). Estos hechos parecian cada vez
mas arrastrar a otros paises centroamericanos al ojo de la tormenta.

Existia ademas la preocupacion creciente acerca de si el gobierno
de Reagan contemplaba seriamente la posibilidad de una interven-
cién militar directa. La percepcién de que el gobierno norteamerica-
no trataba abiertamente de aislar a Nicaragua agudizé esos temores,

2 I a desctipcién que se presenta en los parrafos siguientes sigue estrechamente
la hecha en Catlos Rico E, “The Contadora experience and the future of collective
security”, en Richard J. Liloomfield y Gregory F. Treverton (eds.), Alternative to Inter-
vention: A New U.S. Latin American Security Relationship, Londres, Lynne Rienner Pu-
blishers, 1990.

2 Las etapas iniciales de la guerra de los contras contra el régimen sandinista son

analizadas en Richard Alan White, The Morass: United States Intervention in Central
America, Nueva York, Harper & Row, 1984.
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que fueron reforzados por la retdrica simplista y agresiva de nume-
rosos funcionarios norteamericanos de alto nivel. Ademas, las ten-
siones entre Nicaragua y Honduras se intensificaron durante ese
mismo afio debido, al menos en parte, al incremento de las activida-
des de los contras promovidas por Estados Unidos.

De esta manera, la crisis centroamericana y la politica norteameri-
cana hacia la regién en la segunda mitad de 1982 dieron amplios
motivos a Colombia, México, Panama y Venezuela para disefiar y
promover el juego alternativo de estrategias politicas resumido en
paginas anteriores. Como se mencioné en el capitulo precedente, los
gobiernos de México y Venezuela, tanto individual como conjunta-
mente, habian hecho con anterioridad numerosas propuestas con el
fin de resolver la crisis a través de negociaciones diplomaticas.
La percepcién de que la amenaza se habia incrementado contribuy6
a que los entonces nuevos gobiernos de Colombia y México lanza-
sen iniciativas paralelas para la constitucién del grupo.

La evolucién de la politica norteamericana a lo largo de 1983 pue-
de ser vista como una razén crucial del porqué Contadora no se
desintegré después de su creacién a principios de ese afio. El cada
vez mas abierto involucramiento del gobierno norteamericano en las
operaciones de los contras en Nicaragua, asi como las maniobras
Ahuas Taras 1y 11 iniciadas practicamente en febrero de 1983 fue-
ron particularmente importantes. El predominio de los funcionarios
de “linea dura” en la administracién norteamericana resultaba cada
vez mas inquietante, particularmente a partir de que el subsecretario
Enders (quien a lo largo del desempefio de su puesto parecia haber
comprendido paulatinamente las complejas realidades existentes en
el 4rea) fuera trasladado a Espafia.

Los argumentos presentados en el informe de la Comisioén Kissin-
ger —si bien mucho mas elaborados y complejos que la retdrica ori-
ginal y simplista de la administracién— hicieron poco para aliviar las
preocupaciones latinoamericanas. La direccién que llevaban las poli-
ticas reales de Estados Unidos era cada vez mas clara y el informe
Kissinger apoyaba precisamente aquellos aspectos de dichas politicas
que los paises de Contadora encontraban mas preocupantes.

2 En los paises de Contadora, por ejemplo, se sefial6 reiteradamente que los
cinco primeros capitulos del informe eran basicamente una serie de preambulos al
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A pesar del destacado lugar que en el diagnostico de la crisis ela-
borado por Contadora tenian las realidades econémicas, sociales y
aun politicas de los paises centroamericanos, la cuestion de la seguri-
dad fue el foco principal del Documento de 21 Objetivos de sep-
tiembre de 1983.% Segun se ha sefialado, en su busqueda por lograr
una salida elegante para Estados Unidos, los paises negociadores
miembros de Contadora pusieron especial atencién a los que, desde
su perspectiva, eran los objetivos prioritarios del gobierno norte-
americano: evitar la posibilidad de que la Unién Soviética lograra
establecerse militarmente en el continente norteamericano.

Pero el gobierno norteamericano no era el tnico de los actores
que tenfa que modificar sus percepciones otiginales si lo que se bus-
caba era una solucién diplomatica a la crisis. Las percepciones y pre-
ferencias de los movimientos revolucionarios del 4rea también te-
nfan que cambiar. En las primeras etapas del proceso de Contadora
esto daba lugar a dos diferentes problemas. El primero consistia en
convencer al régimen nicaragliense de que estaba en su propio inte-
rés unirse a un marco multilateral de negociacién diplomatica. El go-
bierno sandinista, en cuanto elemento “dispar”, preferia llevar a cabo
negociaciones bilaterales con sus vecinos y con Estados Unidos, pais
identificado como la pieza verdaderamente crucial del rompecabe-
zas. Contadora consider6 el problema de las negociaciones con los
paises vecinos de Nicaragua. Sin embargo, la cuestién de las negocia-
ciones entre los gobiernos nicaragiiense y norteamericano quedé
pendiente. La aceptacién por parte del régimen nicaragiiense de un
marco de negociaciéon multilateral fue la primera concesién sandinis-
ta. Ella los llevé por un camino que, paulatinamente, les permitia
escoger de entre los males, el menor.

sexto, en el que las cuestiones de seguridad eran discutidas desde la perspectiva re-
flejada en una de las frases mas citadas del documento: “Deseibamos ardientemen-
te que no hubiera necesidad de incluir un capitulo sobre seguridad en un informe
sobre Centroamérica. Pero si la hubo”. Informe de la Comisién Nacional Biparti-
ta sobre Centroamérica, UsIs, enero de 1984, p. 84.

2 El Documento de 21 Objetivos adoptado por los cancilleres de Colombia,
Meéxico, Panama y Venezuela, fechado el 9 de septiembre de 1983, se encuentra re-
producido en Bruce Michael Bagley, Roberto Alvarez y Katherine J. llagedom (eds.),
Contadora and the Central American Peace Process: Selected Documents, Boulder, Col., West-
view Press, 1985, pp. 176-180.
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El segundo problema era la cuestién de tratar con el movimiento
revolucionario salvadorefio. En este caso, las dificultades encontra-
das en el inicio de las negociaciones fueron mayores. Dado el énfasis
en las cuestiones de seguridad y en las negociaciones interguberna-
mentales de las primeras posiciones adoptadas por Contadora, en
realidad el grupo dejaba un espacio minimo para la incorporacién de
las preocupaciones de los insurgentes salvadoreiios. El hecho de que
el movimiento revolucionatio salvadorefio se hubiera abstenido de
criticar publicamente una iniciativa de negociacién diplomatica que
parecia dejarlo desprotegido y a la intemperie, era lo mas que se po-
dia esperar.

CONTADORA EN 1984: CORRER MAS RAPIDO
PARA MANTENERSE EN EL MISMO LUGAR

Una vez forjado el acuerdo sobre los objetivos basicos a lograr, plas-
mado en el Documento de 21 objetivos, comenzé la verdadera nego-
ciacién, que tomé impetu en 1984. Las negociaciones de pacificacion
parecian tener buenas perspectivas, dado que en ese afio se celebraba
la campafia electoral para la presidencia en los Estados Unidos.
Los analistas politicos latinoamericanos observaron que el gobierno
norteamericano adoptaba una estrategia de doble via que combinaba
una creciente presién (militar y de otro tipo) al gobierno nicaragiien-
se y al mismo tiempo sostenia negociaciones bilaterales con él, con
el mantenimiento de una perspectiva militar hacia la insurgencia sal-
vadorefia. Esto fue percibido como una oportunidad para los esfuer-
zos de Contadora, que incrementd el ritmo de sus pasos de negocia-
cién diplomatica. Existia la preocupacién no declarada pero tangible
de que el proceso pacificador deberia concluirse antes de la primera
semana de noviembre —Ila fecha de las elecciones norteamerica-
nas— para asegurar su éxito. En efecto, era generalizada la opinién
de que el presidente Reagan seria reelegido, con lo que, en la diferen-
te atmoésfera politica de un segundo periodo, podria ser tentado por
la idea de imponer una solucién rapida a la crisis centroamericana.
La estrategia de doble via se prolongé en la prictica tanto como
la campafia electoral norteamericana. El mismo dia de las eleccio-
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nes, el gobierno de Estados Unidos anuncié tener pruebas de que
Nicaragua se encontraba a punto de recibir varios migs soviéticos.
El anuncio por si solo contribuy6 a la creacién de un nuevo clima,
aun cuando resulté imposible probar dicha acusacién. En el curso
de los primeros dias de 1985, la administracién Reagan suspendi6
unilateralmente las platicas que llevaba a cabo con el gobierno ni-
caragiiense en territorio mexicano, en las que la diplomacia mexi-
cana habia logrado desarrollar cierta presencia. Los temores de los
analistas politicos y de los disefiadores de politica en América Lati-
na habian sido confirmados por la realidad. En tanto, Contadora
habia alcanzado los objetivos que se habia fijado mediante el esta-
blecimiento de una detallada serie de propuestas agrupadas en el
Acta de Contadora de 1984.

Las negociaciones mis dificiles en la formalizacién de este docu-
mento habian girado en torno a dos ireas clave de desacuerdo: las
cuestiones militares y de seguridad relacionadas con los niveles de
armamento, maniobras y bases o instalaciones militares, y las cues-
tiones politicas internas agrupadas bajo el tema general de democra-
cia politica. Un tercer grupo de cuestiones que postetiormente serian
de importancia se centraban en el problema de la verificacién de los
acuerdos adoptados, en particular los relativos a la esfera militar y de
seguridad.

El Acta de Contadora de 1984% trataba las cuestiones relaciona-
das con los dos primeros grupos de problemas, proponiendo solu-
ciones alternativas a las que idealmente hubiese esperado de una de
las partes involucradas. Adoptaba la idea de un equilibrio mediante el
establecimiento de niveles maximos de armamento permitido, que
debia aplicarse a cada pais centroamericano teniendo en cuenta las
necesidades especificas de seguridad de cada pais para fijar dichos
limites. El acta prohibia la instalaciéon de bases militares extranjeras
en Centroamérica, asi como las maniobras militares en la regién. Fi-

2 E1 9 de junio de 1984, una primera versién del Acta de Contadora para la Paz
y la Cooperacién en Centroamérica fue puesta a consideracion de los cinco jefes de
Estado centroamericanos. En adelante, al referirme al Acta de 1984 lo haté respecto
de la version revisada de dicho documento, fechada el 7 de septiembre de ese mismo
afio. Esta version revisada puede ser consultada en Bruce Michael Bagley, Roberto
Alvarez y Katherine J. Hagedorn (eds.), gp. ait., pp. 188-217.
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nalmente, establecia que la democracia politica seria la forma de go-
bierno que habrian de adoptar los paises centroamericanos.

En un principio, la mayoria de los observadores politicos sostu-
vieron que las condiciones que imponia el acta indirectamente al ré-
gimen sandinista eran tales que éste dificilmente aceptaria firmarla.
Con la excepcién de El Salvador, que dejaba sus opciones abiertas,
los demas paises centroamericanos se mostraban dispuestos a fir-
marla. A finales de septiembre, Nicaragua tomo la iniciativa y anun-
cié que firmatia el acta en las condiciones que se encontraba.? El go-
bierno norteamericano, aunque estaba desprevenido, apenas unas
horas después del anuncio nicaragiiense declaré que no aceptaba el
documento. En pocos dias, los paises centroamericanos que inicial-
mente se habfan mostrado dispuestos a firmar el acuerdo se retracta-
ron. Un documento del Consejo de Seguridad Nacional de Estados
Unidos que logrd filtrarse hasta la prensa norteamericana resumia las
razones que se encontraban detras de los cambios en las posiciones
de esos paises, explicando “cémo los Estados Unidos bloquearon a
Contadora” .2

La administracién Reagan justificé su rechazo al acta arguyendo
problemas de verificacién. Sin embargo, muchos observadores lati-
noameticanos consideraron que estos argumentos resultaban débi-
les: en particular porque el documento tomaba en cuenta los princi-
pales objetivos declarados de la politica norteamericana: la presencia
militar cubana y soviética en Centroamérica quedaba prohibida por
el Acta de Contadora de 1984.

La situacion descrita eché luz sobre dos puntos cruciales. En pri-
mer lugar, dejé claro que Estados Unidos tenia un virtual poder de
veto que podia parar en seco un ejercicio de negociacién multilateral.
En segundo lugar, dada la reaccién norteamericana, habia que rein-
terpretar lo que hasta entonces se habia considerado como las pre-
ocupaciones y los objetivos de la politica de Estados Unidos en la
regién. Resultaba cierto que el acta prohibia las maniobras y la pre-

% Véase la carta dirigida por el comandante Daniel Otrtega, coordinador del
Gobierno de Reconstrucciéon Nacional de Nicaragua, a los presidentes de los cuatro
paises de Contadora, el 21 de septiembre de 1984. Reproducida en ibid., pp. 83-85.

% Alma Guillermoprieto y David Hoffman, “Document describes how U.S.
‘blocked’ a Contadora Treaty”, The Washington Post, 6 de noviembre de 1984, p. 1.
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sencia militar de la Unién Soviética en Centroamérica. Sin embargo,
dado que dicho documento no prohibia expresamente la presencia y
maniobras militares soviéticas sino las extranjeras en general, era cla-
ro que también restringia la libertad de accién de Estados Unidos.
En cierto sentido, el Acta de 1984 tanto prohibia a la Unién Soviéti-
ca inmiscuirse en la regién como exigia a Estados Unidos retirar su
presencia militar de un 4rea en la que hasta entonces sin duda habia
sido la presencia extranjera dominante.

El comportamiento del gobierno norteamericano sefialaba con
claridad que consideraba la preservacion de su poder de veto directo
sobre los acontecimientos centroamericanos como la tnica manera
de garantizar que la Unién Soviética se mantuviera alejada del area.
Para todo propésito prictico, la preservacién de su hegemonia era
determinar el objetivo de la politica de Estados Unidos en Centro-
américa. La comprension de este hecho generé dos tipos de respues-
ta por parte de los paises de Contadora. Por un lado, parecia necesa-
rio reconocer el poder de veto que al final de cualquier negociacién
podia ejercer Estados Unidos. Contadora, se argiifa, debia encontrar
la manera de responder a las preocupaciones norteamericanas.”’
Ya no se trataba solamente de rechazar la participacién de la Unién
Soviética en la politica local, sino de encontrar vias aceptables para
legitimar y formalizar la presencia continua de Estados Unidos.

El segundo problema era determinar qué tanto habrian de tenerse
en cuenta las preocupaciones norteamericanas dado que el manteni-
miento del régimen sandinista en Nicaragua parecia un hecho in-
aceptable para ese gobierno. Si esto dltimo era correcto, las negocia-
ciones resultaban por demas irrelevantes. No podria esperarse que
los sandinistas negociaran su renuncia al poder. América Latina per-
cibia que la posicién del gobierno norteamericano habia pasado de
dura a inflexible en su “estrategia de negociacién”® y que, en conse-

2 Véase por ejemplo la discusién al respecto en Catlos Rico, “El proceso de
Contadora en 1985: ¢Hasta donde es posible incorporar las preocupaciones de Es-
tados Unidos?”, en Gabriel Székely (comp.), México-Estados Unidos 1985, México, El
Colegio de México, 1986.

28 Para una discusion de estos conceptos véase Glenn H. Snyder y Paul Diesing,
Confict among Nations, Princeton, Princeton University Press, 1977, pp. 46-47, 53-54,
122-124.



136 HACIA LA GLOBALIZACION

cuencia, cualquier propuesta que fuera aceptada por el gobierno san-
dinista setia inmediatamente rechazada por la administracion Rea-
gan. La negociaciéon de las revisiones al Acta de Contadora en el
curso de 1985 dejé claro qué tipo de concesiones habria que hacer
para incorporar las preocupaciones norteamericanas.

EL Acra DE CONTADORA EN 1985 Y EL IMPASSE DEL PROCESO

En primer lugar, el acta revisada incorpord la nocién de paridad para
definir los niveles aceptables de armamento para cada pais centro-
americano. La idea de que existian necesidades particulares y diferen-
ciadas —de acuerdo con el grado de amenaza a su seguridad que
podria enfrentar cada pais centroameticano— que debian ser toma-
das en cuenta para fijar los limites de armamento permitidos, fue
moderada. De esta manera, el argumento nicaragiiense de que enfren-
taba un conflicto potencial con mas de un ejército al mismo tiempo
era relegado en las nuevas prioridades de negociacién. Las maniobras
militares, por otra parte, no quedaban prohibidas sino que debian ser
reguladas, con lo que el tema de las bases militares extranjeras se co-
laba por la puerta de atras. Por dltimo, las propuestas para la resolu-
ci6én de los problemas politicos internos partian ahora de la perspec-
tiva de lograr la “reconciliacién nacional” en los distintos paises
centroamericanos. Ello equiparaba implicitamente la situacién de to-
dos aquellos que enfrentaban conflictos armados y por lo tanto cues-
tionaba el argumento del régimen sandinista de que no estaba hacien-
do frente a una guerra civil sino a una agresion externa.

Desde el punto de vista nicaragiiense, las concesiones que se ha-
cian para ganar la cooperacién del gobierno norteamericano eran
demasiado importantes. El gobierno de ese pais sefialé como requi-
sito de su participacién en el acuerdo que el gobierno estadouniden-
se se comprometiera formalmente a respetar los términos del acta
mediante la firma de un protocolo adicional. Los sandinistas temian
que, sin un compromiso norteamericano como el descrito, las res-
tricciones que le impondria el acta de 1985 se convertirian en una
flecha mas del gobierno de Estados Unidos para debilitatlo y prepa-
rarle un destino final mas dristico. Su reaccién se relacionaba, asi,
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con el surgimiento de una nueva serie de percepciones respecto de la
evolucién de la politica norteamericana en el area.

Muchas y novedosas percepciones de los cuatro paises latinoame-
ricanos acerca del comportamiento norteamericano y de sus propios
y crecientes problemas ayudaron a conformar el camino que el pro-
ceso de Contadora habria de seguir después del fracaso del Acta de
1984. El analisis de costo-beneficio que habian aplicado original-
mente paises como México habia sido modificado por dos razones.
En primer lugar, la intensificacién de sus problemas financieros pro-
voco que los costos reales o potenciales percibidos derivados de su
participacién en la iniciativa (directos o en su relacién bilateral con
Estados Unidos) resultaran cada vez mas dificiles de soportar.?? Los
beneficios potenciales también se modificaron cuando empez6 a
percibirse que el gobierno de Estados Unidos parecia dejar de con-
siderar la alternativa de una intervencién militar directa para optar en
favor de una “guerra de baja intensidad”.*

La segunda razén fue la creacién del Grupo de Apoyo a Contado-
ra en el verano de 1985, a la que la diplomacia mexicana hizo tam-
bién una contribucién significativa. Hasta ese momento, los paises
con intereses inmediatos en juego habian sido quienes impulsaron y
sostuvieron la iniciativa. Sin embatgo, éstos descubrieron que Esta-
dos Unidos todavia tenia un poder de veto sobre los acontecimien-
tos del area; también, que la nueva estrategia de la superpotencia
hacia menos urgente la necesidad de concluir exitosamente las nego-
ciaciones. Frente a esto, sin embargo, la “guerra de baja intensidad”
también intensificaba las preocupaciones latinoamericanas en lo re-
lativo al desentendimiento casi absoluto de Estados Unidos de los
principios bisicos y las normas de la convivencia internacional. Esto
ultimo proveia una importante base de acuerdo para los participan-
tes originales y nuevos en el proceso de Contadora.

» La evolucion de la economia mexicana durante este periodo, por ejemplo, es
descrita y analizada en Wayne Cornelius, The Political Economy of Mexico under De la
Madrid: The Crisis Deepens, San Diego, Center for U.S.-Mexican Studies, University of
California, 1986.

30 Para una revision de las bases teoricas de la guerra de baja intensidad, véase
Harry G. Summers, On Strategy: A Critical Analysis of the Vietnam War, Nueva York,
Dell Publishing Co., 1984.
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Los paises sudamericanos del Grupo de Apoyo a Contadora, o
Grupo de Lima (Argentina, Brasil, Perd y Uruguay), no enfrentan el
mismo tipo de apremios geopoliticos que habian detonado la accién
conjunta de los miembros originales. Para ellos, la crisis centroame-
ricana constitufa una preocupacién inmediata menos importante.
Las cuestiones relacionadas con ella tenfan un papel menor tanto en
sus agendas de politica extetior como en sus debates politicos inter-
nos. La llegada simultinea de nuevos gobiernos en el contexto de los
procesos de “transicién democratica” contribuy6 a impulsarlos en
direccién de desarrollar nuevas politicas »s 4 vis la crisis centroame-
ricana. El hecho de que los cuatro paises del Grupo de Lima estre-
nasen gobiernos democriticos nos da elementos importantes para
descubrir los motivos que los impulsaban. En primer lugar, el papel
que tuvieron las normas de derecho en la restauracién institucional
de sus paises hacia del respeto a las leyes un elemento especialmente
relevante en sus respectivas coyunturas politicas internas. Era extre-
madamente dificil para ellos apoyar abiertamente una politica norte-
americana dirigida hacia Centroamérica que implicaba claras y abier-
tas violaciones al derecho y a los principios internacionales.

Esto ayuda a explicar por qué no apoyaban la politica norteameri-
cana hacia Centroamérica, pero no es suficiente para explicar el por-
qué de su decisién de unirse al proceso iniciado por Contadora.
El elemento clave puede ser su coincidencia con la percepcién de los
miembros originales respecto a la importancia de evitar una opcion
de tipo militar en el area. Al igual que en el caso de Colombia, Méxi-
co, Panama y Venezuela, las razones parecen ir mas alla de la defensa
de principios y pueden ser mejor explicadas por la existencia de pro-
blematicas de orden interno, aunque menos fuertes que las enfrenta-
das por los cuatro miembros originales del Grupo Contadora. Las
respectivas coaliciones politicas internas en las que descansaban al-
gunos gobiernos del Grupo de Apoyo dificilmente hubiesen podido
resistir a la intensificacion de las presiones internas resultantes de las
reacciones antinorteamericanas, potencialmente explosivas, a una
participacién militar mas abierta y directa de Estados Unidos en el
conflicto centroamericano.

Los gobiernos del Grupo de Apoyo se adhirieron al proceso a
pesar del lugar relativamente menor que la crisis centroamericana
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ocupaba en sus prioridades de politica exterior.’® Participaron no
sélo porque ello beneficiaria su estatus de potencias latinoamerica-
nas o para oponerse a las que en el continente eran vistas como po-
liticas que ignoraban totalmente los principios y las leyes que rigen la
convivencia internacional. Su participacién en el proceso de Conta-
dora también se convirtié en una manera de apoyar las demandas de
otras potencias medias que a su vez podtian respaldar, si fuera nece-
sario, las propias.

La nueva participacién sudamericana no modificé los constrefii-
mientos basicos que el proceso de negociacién multilateral enfrenta-
ba. La propuesta de una nueva versién del Acta de Contadora consi-
derada por el gobierno nicaragiiense muy proclive hacia los intereses
norteamericanos, las condiciones formuladas por dicho gobierno
para aceptar esa version revisada, asi como la incapacidad o falta de
voluntad de Estados Unidos para comprender esas demandas, llevé a
Contadora a su mas dificil zmpasse. Ello resulté evidente cuando el
gobierno de Nicaragua solicité que el proceso fuera suspendido por
un petiodo de seis meses. El ascenso en Guatemala de un nuevo go-
bierno y su significativa actuacién ante la crisis centroamericana lleva-
ron a que Nicaragua retirara dicha propuesta e intensificara la busque-
da de un compromiso entre todas las partes a principios de 1986.

Los grupos de Contadora y de Lima, posteriormente conocidos
como Grupo de los Ocho, trataron de convencer a las partes de ha-
cer un minimo de concesiones. No sélo visitaron las capitales de los
paises centroamericanos sino también la de Estados Unidos. Sin em-
bargo, los resultados obtenidos fueron bastante pobres. Cuando a
mediados de 1986 se present6 una nueva revisién del acta, sélo el
gobierno de Nicaragua emiti6 una respuesta formal.

La alternativa militar, en la variante de la estrategia de guerra de
baja intensidad, parecia haber avanzado significativamente. El aisla-
miento de Nicaragua se agudizaba y la profecia norteamericana de
una mayor presencia soviética se autocumplia ripidamente. En con-
secuencia, las perspectivas de lograr una soluciéon diplomatica regio-

31 Quiza el caso de Brasil es el mis claro. Para un resumen de las verdaderamen-
te estrechas relaciones, politicas y econémicas, de Brasil con los paises de Centro-
américa, véase Carlos Brandi Aleixo, O Brasi/ ¢ a América Central, Brasilia, Cimara dos
Deputados, Centro de Documentagio e Informagio, 1984.
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nal eran cada vez mas sombrias. Por otra parte, las condiciones nor-
teamericanas resultaban cada vez mas dificiles de satisfacer. En
efecto, de las primeras demandas de Estados Unidos en el sentido de
que el régimen sandinista no se convirtiera en un aliado soviético
y de que dejara de exportar su revolucién, la administracién Reagan
se habia adentrado en una esfera que era considerada por el gobierno
nicaragiiense la mas importante de las cuestiones internas: la evolu-
cién de su propio proceso revolucionario.

La posibilidad de lograr una solucién negociada a la crisis parecia
desvanecerse, en tanto la decisién norteamericana de derrocar al go-
bierno sandinista se hacia cada vez mas clara. Los gobiernos de Con-
tadora, el mexicano de manera muy destacada, abiertamente criticos
de lo que consideraban una falta de voluntad politica de los paises
centroamericanos, se mostraban cada vez mas reservados respecto a
la conveniencia de seguir participando en la solucién de la crisis. No
obstante, en octubre de 1986, cuando las perspectivas de lograr un
acuerdo negociado parecian encontrarse en el momento mas dificil
desde el inicio del conflicto, los desarrollos politicos internos de Es-
tados Unidos abrieron nuevas posibilidades.

En cuanto a los sucesos relacionados con el escandalo Contragate,
los actores centroamericanos empezaron a reconsiderar sus posicio-
nes y nuevamente parecieron viables las soluciones pacificas al con-
flicto. A partir de entonces, la iniciativa estaria en sus manos. Para
todo efecto practico, la labor de Contadora habia concluido.

Ya he recordado cémo Contadora permiti6 a la diplomacia mexi-
cana “proyectar con mayor fuerza su politica pero también le llevé a
moderar, en aras del compromiso regional, posiciones que habian
mantenido frente a casos especificos”.*? El gobierno de Ronald Rea-
gan expres6 formalmente su apoyo al proceso negociador de Conta-
dora.®® Sin embatgo, su comportamiento no s6lo no apoyé dicho
proceso, sino que, muy al contrario, lo hizo mas dificil en coyunturas
criticas. Cuando los gobiernos miembros del Grupo Contadora hi-

32 Heller, op. dit., p. 394.

33 Véase por ejemplo la carta del presidente de Estados Unidos, Ronald Reagan,
a los presidentes de Colombia, México, Panama y Venezuela, del 26 de julio de 1983.
Reproducida en Bruce Michael Bagley, Roberto Alvarez y Katherine J. Hagedorn
(eds.), op. ait., pp. 12-13.
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cieron demandas concretas a su contraparte norteameticana pues
consideraban que podtia apoyar sus esfuerzos —como fue el caso en
su visita al secretario de Estado a comienzos de 1986, cuando era
indispensable detener la ayuda a los contras nicaragiienses—, dicha
ayuda simplemente fue negada.

OTROS ESFUERZOS DE CONCERTACION MULTILATERAL

El lugar central que Contadora ocupa en la politica exterior mexica-
na del periodo refleja también una de sus caracteristicas mas amplias.
Durante estos afios sera la “concertacién politica” mas que la “inte-
gracién econémica” la que constituya el centro de la accién mexica-
na no sélo en relacién con la crisis centroamericana sino, de manera
mas general, por lo que se refiere a la politica latinoamericana del
gobierno de México. El énfasis en la busqueda de aliados tiene asi
implicaciones para la politica extetior mexicana que rebasan el ambi-
to subregional e introduce un elemento novedoso en la relacion del
gobierno mexicano con sus contrapartes sudamericanas. Coordinar
posiciones y sumar fuerzas en el plano de la negociacién internacio-
nal serfan los objetivos explicitos de la nueva estrategia. Era ésta, por
tanto, una forma de accién fundamentalmente politica, asi llegase
a actuar en temas econémicos y financieros.

MExico Y EL GRUPO DE CARTAGENA

Durante la década de 1980, el tema de la deuda fue uno de los Ambi-
tos para el que repetidamente se sugirié la conveniencia de una ac-
cién latinoamericana conjunta.> La cooperacién alcanzada en esta
esfera fue menor que en la ctisis centroamericana. No obstante, un
nimero considerable de gobiernos latinoamericanos intentaron in-
troducir cierto elemento de accién colectiva en el manejo de la di-
mension internacional de este punto crucial en sus agendas de poli-

3 Esta seccién sigue estrechamente planteamientos hechos originalmente en
Catlos Rico F, “Mexico and Latin America: The limits of cooperation”, Current
History, vol. 86, nim. 518, marzo de 1987.
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tica publica. Surgié asi la accién de un segundo grupo informal de
concertacion, identificado también con el nombre de la ciudad en la
que se llevé a cabo su primera reunién: Cartagena.

Los origenes del grupo se remontan a mayo de 1984, cuando los
presidentes de Argentina, Brasil, Colombia y México hicieron publi-
ca una declaracién conjunta en la que expresaban su preocupaciéon
por los riesgos que traian consigo las altas tasas de interés y el sur-
gimiento de tendencias proteccionistas en el comercio mundial.
El 5 de junio, los presidentes de Ecuador, Perd y Venezuela se unie-
ron al grupo original para elaborar una segunda declaracion sobre el
tema de la deuda que se dirigia a los jefes de gobierno del Grupo de
los Siete, reunidos en Londres. Algunos observadores cercanos a
los circulos financieros internacionales expresaron su temor de que
estas acciones pudiesen llevar en direccién de un “cartel de deudo-
res” que plantease una moratoria colectiva en el pago de la deuda.
Desde sus inicios, sin embargo, los gobiernos latinoamericanos vin-
culados a la iniciativa adoptaron un enfoque en el que dominaba el
tratamiento caso por caso del problema de la deuda.

La membresia del grupo siguié amplidandose con la participacién,
el 21 y 22 del mismo mes, de Bolivia, Chile, la Republica Dominicana
y Uruguay en la reunién celebrada en Cartagena, Colombia, de la que
surgiria el documento basico del grupo: el Consenso de Cartagena.
En éste se planteaba la tesis de la corresponsabilidad de deudores
y acreedotes en la solucién del problema de la deuda, se subrayaba la
naturaleza interrelacionada de las cuestiones de deuda, comercio
y finanzas internacionales y, al mismo tiempo que se reiteraba la vo-
luntad de cumplir con sus obligaciones financieras, se demandaba un
didlogo politico con los gobiernos de las naciones acreedoras.

Los datos mismos del endeudamiento de cada uno de los paises
participantes en la iniciativa proporcionan algunos elementos utiles
para entender las dificultades que tuvieron para traducir la existencia
de un problema comun en una respuesta también comun. El pun-
to de partida del #rgumento lo constituye una observacién relativa-
mente contraintuitiva: tener un problema mas grande de deuda en
términos absolutos (medido en relacién con el acreedor y no con el
deudor) no necesariamente significa que se tenga un mayor poder en
el contexto de una negociaciéon de grupo. De hecho, los deudores
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menores pueden elegir “viajar gratuitamente” y aun entrar en mora-
toria sin que esto tenga un impacto fundamental sobre el sistema fi-
nanciero internacional. La experiencia de Bolivia durante el periodo
que nos interesa es una clara prueba en este sentido. Por tanto, en la
practica resulta dificil traducir de manera concreta los intereses com-
partidos por deudores grandes y pequefios.

Por otra parte, cuando se centra la atencién en el papel de los dos
deudores mas importantes, Brasil y México, las dificultades de una
accién conjunta también son ficiles de observar. El punto de partida
lo constituye el deseo por parte de los gobiernos de ambos paises de
mantenerse en el juego mientras puedan hacerlo. El tema principal
es qué define tal capacidad. El ejemplo de la relacién fundamental-
mente distinta de cada uno de estos dos paises frente a los desarro-
llos del mercado energético internacional ejemplifica algunas de sus
diferencias mas importantes y sugiere algunas de las razones que
explican sus distintas percepciones sobre la capacidad de pago a lo
largo de la crisis.

El gobierno mexicano opt6 en este campo por un proceso de rees-
tructuracion permanente como alternativa al incumplimiento involun-
tario. El enorme esfuerzo que la economia mexicana tuvo que hacer
para cumplir con ese compromiso puede resumirse en unas cuantas
cifras: la transferencia neta de recursos al exterior de 8 500 millones de
dolares anuales en promedio durante el sexenio representa un prome-
dio anual de 5.5% del pIB, o de casi 35% de los ingresos por exporta-
ciones.®® El costo social que tuvo que pagar el pais fue también muy
significativo.

La decisién del gobierno mexicano de mantenerse en el juego se
concreté en un proceso complejo de negociacién tanto por lo que
se referfa a la situacién de México como por las que se datian al inte-
rior de los distintos grupos de actores involucrados. Por lo que res-
pecta a las autoridades mexicanas, el conjunto de negociaciones em-
prendidas se llevé a cabo en varios frentes y con un nimero
considerable de contrapartes, entre las que se encontraban los ban-

% Gabriela Arroyo Couturier, La membresia de México en el régimen internacional
de denda externa, 1982-1988, tesis de licenciatura en Relaciones Internacionales,
México, El Colegio de México, Centro de Estudios Internacionales, 1990,
p. 189.
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cos y sus instancias de concertacién de politicas (tales como el Gru-
po Asesor Bancario, del que formaban parte los 13 bancos con mas
activos en México, de los que mas de la mitad eran norteamericanos),
los gobiernos y sus foros, institucionales o no, como el Club de Paris,
instituciones financieras internacionales como el Fondo Monetario
Internacional, etcétera.

Las consecuencias de estas dificultades, tanto de la negociacién
realmente emprendida como de las posibilidades reales de concer-
tacién politica con otros deudores, para la accién internacional del
gobierno mexicano en este campo fueron bastante claras. Este ten-
di6 a ver al Grupo de Cartagena como un foro en el que se podian
definir actitudes comunes e intercambiar informacién mas que
como un instrumento real de accién conjunta. En opinién del se-
cretario de Relaciones Exteriores del momento, Bernardo Sepulve-
da,* la utilidad del Grupo de Cartagena se expresé en el hecho de
que al negociar separadamente cada uno de sus miembros después
de sus reuniones, se mejoraban las condiciones del trato bilateral
—plazos, spreads, etc—, al menos para Argentina, Brasil y México.

En la practica, los casos mas concretos de concertaciéon politica
en el tema de la deuda por parte de los deudores no se dieron para
dejar de pagar sino, por el contrario, para garantizar la capacidad de
pago de aquellos deudores importantes que se encontraban en apu-
ros para hacerlo. Asi, en abril de 1984, en el curso de una visita de
De la Madrid a Sudamérica (Colombia, Brasil, Argentina, Venezuela
y Panamad) se concreta un préstamo a Argentina precisamente con
ese objetivo. En diciembre de 1983, con la llegada de Raul Alfonsin
a la presidencia, el gobierno argentino habia suspendido el servicio
de su deuda. El gobierno mexicano cumple un papel de primera
importancia en la organizacién y el financiamiento de un paquete de
rescate que permite a ese pais mantenerse en el juego. La aportacién
mexicana es de 100 millones de délares. También participan Brasil
(50 millones), Colombia (50 millones) y Venezuela (100 millones).”

3% Bernardo Sepilveda, El Colegio de México, 26 de mayo de 1988.

37 Secretatia de Hacienda y Crédito Publico, Desda phblica externa mexicana, Méxi-
co, Fondo de Cultura Econémica, 1988, p. 138. El Banco Central de Argentina
aporta 100 millones de délares y algunos bancos internacionales ponen el faltante
de un total de 500 millones de délares.
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OTRAS INICIATIVAS MULTILATERALES
REGIONALES: EL GRUPO DE Rio

Entre las razones que habian llevado al énfasis en los esfuerzos de
concertacion regional representados por los grupos de Contadora y
Cartagena, estaba la inoperancia de las instituciones tanto del Siste-
ma Interamericano como del Sistema Econémico Latinoamericano
para enfrentar los grandes problemas regionales del momento. Como
parte del intento por resolver esta situacion, se lleva a cabo en estos
afios un proceso de reformas juridicas a la Carta de la Organizacion
de Estados Americanos, que seran formalizadas en el Protocolo de
Reformas de Cartagena de Indias, aprobado por la Asamblea Gene-
ral de la Organizacién en diciembre de 1985. En él se consagran
principios significativos, tales como el del pluralismo ideolégico
como base de las relaciones interamericanas, y se refuerza la disposi-
cién de que la organizacién no puede intervenir en asuntos de la ju-
risdiccién interna de los estados. Sin embargo, los problemas de la
OEA o el SELA tienen raices mas profundas que dificultan una solu-
cién clara de la “crisis del multilateralismo™ en el ambito regional.

Esta es la raz6n fundamental por la que, a finales de 1986, se deci-
de la creacién del Mecanismo Permanente de Consulta y de Concer-
tacién Politica en América Latina, también conocido como Grupo de
los Ocho o Grupo de Rio de Janeiro. Esta accién se toma fundamen-
talmente sobre la base de la experiencia adquirida por Contadora y su
Grupo de Apoyo, cuya membresia se ve reproducida en el nuevo gru-
po. Pero en este nuevo contexto tiende a perderse la precisién de los
objetivos e intereses promovidos. La distincién entre concertacién
politica (aun en temas econémicos) e integracion econémica, por
ejemplo, tiende crecientemente a diluirse a lo largo-de las dos cum-
bres de nivel presidencial que el Grupo de Rio lleva a cabo durante los
ultimos afios de la presidencia de Miguel de la Madrid.

La primera se celebra en Acapulco y la segunda en Punta del Este,
Uruguay, a fines de 1987 y 1988 respectivamente. En cada una de
ellas se amplia considerablemente la agenda y se expresan diferencias
significativas alrededor de temas como el equilibrio necesario entre
la “solidaridad y promocién democratica” y el respeto del principio
de no intervencién. Estas diferencias se hacen patentes durante las
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elecciones panamefias de 1988. La crisis de Panama fue el primer
golpe serio a la capacidad de concertacién del grupo. Venezuela y
México representaron las posiciones polares en defensa de uno o el
otro. La “suspensién” de la membresia panamefia en el grupo fue el
resultado del empate al que llegaron sus respectivas posiciones.

Estas diferencias vinieron a agregatse a otras preexistentes entre
los miembros del grupo en temas como el de la desnuclearizacién de
América Latina. No impidieron, sin embargo, que los esfuerzos con-
certadores de los miembros del Grupo de Rio se ampliasen a las ac-
ciones adoptadas en otros foros como las propias Naciones Unidas
o, en el caso de algunos de ellos, en esfuerzos de concertacién que
rebasaban el ambito regional.

EL GRUPO DE LOS SEIS Y EL DESARME

A medida que los problemas de Contadora descritos en la secciéon
anterior se hicieron mas patentes, la atencién multilateral mexicana
tendié a concentrarse en otro espacio de concertacién politica: el
Grupo de los Seis. Este es otro ejemplo de grupo no formalizado,
flexible, sin estructura de apoyo permanente, formado a partir de
“objetivos concretos y limitados...”,*® articulado alrededor de intere-
ses concretos compartidos en cuya defensa se decide “concertar” las
politicas de los estados miembros. Los problemas del desarme global
se consolidarian a través de este esfuerzo como la tematica mas rele-
vante en el campo de la diplomacia multilateral global mexicana.

La crisis de los principales espacios formales de accion a ese nivel
durante el periodo contribuye a llevar el énfasis en mecanismos in-
formales de concertacioén politica, resefiado anteriormente, hasta el
plano global en este nuevo “4mbito que se situa al margen de los
mecanismos tradicionales del sistema de las Naciones Unidas”.* En

% Ricardo Macouzet, “La diplomacia multilateral de México en el gobierno de
Miguel de la Madrid: Contadora, Grupo de los Ocho y Grupo de los Seis”, Foro In-
ternacional, vol. XXX, nim. 3 (119), enero-marzo de 1990, p. 464.

* Juan M. Gémez-Robledo V., “La Iniciativa de Paz y de Desarme de Nueva
Delhi”, Documentos del Centro Latinoamericano de Estudios Estratégicos, nam. 3/86,
1986, p. 6.
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efecto, la oNU no fue un ambito particularmente favorable al respec-
to durante esos afios. México mantuvo su presencia en este tema
central de la tradicién diplomatica mexicana, en el contexto de los
trabajos de la organizacién, pero desarrollos como el “rotundo fra-
caso”* del Segundo Petriodo Extraordinatio de la Asamblea General
dedicado al desarme en junio de 1982 —cuyo mas importante resul-
tado fue el lanzamiento, bajo los auspicios de las Naciones Unidas, de
la Campafia Mundial de Desarme iniciada ese mismo afio— mostra-
ban cémo en este caso también se expresaba la “crisis del multilate-
ralismo”. Los objetivos del Grupo de los Seis rebasaban, sin embar-
go, los problemas de la coyuntura inmediata: “el Grupo [...] se
considera a si mismo como un intento por alcanzar lo que las Nacio-
nes Unidas, y en particular la Conferencia de Desarme, no han logra-
do en cuarenta afios de existencia”.*!

La evolucién de la situacién politica internacional y particular-
mente la suspension a fines de 1983 del didlogo entre las superpo-
tencias —que se mantiene durante todo 1984— es una de las fuentes
principales en la creacion del Grupo de los Seis. La iniciativa habia
sido originada a inicios de 1984 bajo los auspicios de la Asociacion
de Parlamentarios para un Orden Mundial, que agrupa a seis cente-
nares de parlamentarios de 30 paises. Estos invitaron a los jefes de
Estado de seis paises (Raul Alfonsin de Argentina, Andreas Papan-
dreu de Grecia, Indira Gandhi de la India, Miguel de la Madrid de
México, Olof Palme de Suecia y Julius Nyerere de Tanzania) a sus-
cribir, con caricter personal, una declaracién conjunta que seria di-
fundida desde las capitales de esos paises.

La invitacién reflejaba, en primera instancia, ademas del prestigio
personal de los individuos involucrados, “el peso de los paises repre-
sentados en las relaciones internacionales, particularmente en cues-
tiones de paz y desarme”.*? Los cuatro son, de hecho, miembros de la
Conferencia de Desarme de las Naciones Unidas que retine en Gine-
bra a 21 paises no alineados, neutrales o independientes. En este sen-

“ Heller, op. dit., p. 381.

1 Gémez-Robledo, op. cit., p. 13.

42 Federico Salas L., “La politica extetior de México en tiempos de la crisis del
multilateralismo: la busqueda de la paz, el desarme y el desarrollo”, Foro Internacional,
vol. XXX, ap. cit., p. 472.
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tido, la invitacién a México implicaba un reconocimiento de la partici-
pacién previa de nuestro pais en el tema. Por otra parte, reflejaba el
prestigio desarrollado en la coyuntura mas inmediata, no sélo en este
campo, en el que la diplomacia mexicana tiene una tradicién importan-
te y consistente, sino en otros ambitos relacionados con la solucién
pacifica de conflictos internacionales. En opinién de un funcionario
mexicano involucrado en estas gestiones, el grupo representaba, por
altimo, la “reivindicacién de las naciones no nucleares para influir en
las cuestiones del desarme nuclear”.**

Este era un tema seguro y conocido de la politica exterior del pais
que representaba bajos costos tanto interna como externamente, por
lo que no resulta extrafio que el presidente mexicano decidiera parti-
cipar. Por otra parte, ya se ha sefialado que conforme las iniciativas
prioritarias de la politica exterior del sexenio encuentran dificultades,
se levanta el perfil de esa participacion, hasta llevar a que la segunda
cumbre del Grupo de los Seis se celebre en nuestro pais.

El 22 de mayo de 1984, el grupo emite su ptimera Declaracién
Conjunta, en la que expresa su preocupacién por “la escalada arma-
mentista, el aumento de las tensiones internacionales y la ausencia de
didlogo entre las potencias nucleares”.* Sus propuestas estan centra-
das en la necesidad de reencontrar el camino de la negociacién inter-
nacional en la materia y, como primer paso, en la suspensién de “los
ensayos, la produccién y el emplazamiento de las armas nucleares y
de sus sistemas de lanzamiento, a lo que debera seguir una reduccién
sustancial de las fuerzas nucleares”.* También se introduce en la
declaracién el tema de la relacién entre desarme y desarrollo. En los
meses siguientes se da seguimiento a esta primera accién. El 28 de
enero de 1985 tiene lugar la primera reunién de los Seis en Nueva
Delhi, pocos dias después del encuentro entre los cancilleres soviéti-
co y norteameticano en Ginebra, que habia marcado la reanudacién
de las comunicaciones entre las superpotencias en este campo. En

* Idem.

# Declaraciéon Conjunta emitida por el presidente de Argentina, Rail Alfonsin;
el primer ministro de Grecia, Andreas Papandreu; la primera ministra de la India,
Indira Gandhi; el presidente de México, Miguel de la Madrid; el primer ministro
de Suecia, Olof Palme, y el presidente de Tanzania, Julius Nyerere, 22 de mayo de
1984, en G6émez-Robledo, op. ait., p. 15.

4 Idem.
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esta reunion se agrega a la suspension total de ensayos nucleares un
segundo objetivo prioritario, la prevencién de la carrera armamentis-
ta en el espacio ultraterrestre, tema que la Iniciativa de Defensa Es-
tratégica norteamericana habia vuelto a colocar en el centro del de-
bate internacional al respecto.

A partir de esta reunién, el Grupo de los Seis ofrece sus buenos
oficios para contribuir a crear un clima internacional conducente al
logro de sus objetivos. Durante los meses siguientes, los Seis inter-
cambiaron diversos mensajes y cartas tanto con Ronald Reagan
como con Mijail Gorbachov; éstos les proporcionaron informacién
sobre el desarrollo de las conversaciones soviético-norteamericanas
de Ginebra.

Mientras tanto, el clima internacional empezaba a modificarse.
El 6 de agosto de 1985, la Unién Soviética decreté una moratoria
unilateral de ensayos nucleares y entre el 19 y 21 de noviembre tuvo
lugar la primera cumbre Reagan-Gorbachov en Ginebra, de la que
estuvo ausente el tema de los ensayos nucleares.

En febrero de 1986, el grupo volvié a insistir en sus argumentos
a favor de la suspension total de ensayos nucleares, en comunicacio-
nes enviadas al presidente norteamericano y al secretario general del
Partido Comunista de la Unién Soviética. En su respuesta, Reagan
subraya las razones por las que en su opinién Estados Unidos debe
seguir realizando tales ensayos. Gorbachov, por su parte, se compro-
mete a continuar la moratoria unilateral soviética mas alla de marzo
de 1986, al menos hasta la realizacién del primer ensayo nuclear nor-
teamericano posterior a esa fecha. A principios de marzo de 1986,
Estados Unidos llevé a cabo un ensayo atémico en Nevada. Fue en
este ambiente atin ambiguo en el que se celebrd la reunién de Ixtapa,
Zihuatanejo, en agosto de 1986.

En mayo de 1987, a tres afios de su primera actividad publica, el
grupo envié un nuevo mensaje a las superpotencias nucleares, en
el que las exhortaba a avanzar hacia un acuerdo sobre armas nuclea-
res de alcance intermedio.

El 18 de septiembre se alcanzé6 en principio tal acuerdo por los
negociadores de ambos paises, lo que permiti6 la firma por Reagan
y Gotbachov, el 7 de diciembre de 1987, del tratado que elimina los
misiles de corto y mediano alcance emplazados en Europa, “el pri-
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mer acuerdo efectivo y real de desarme nuclear desde 1945”4 El
documento no contempla plenamente los temas ni tiene el alcance
que los Seis pretendian datle, pero indudablemente represent6 un
paso significativo tanto en el tema como en la modificacién del clima
politico internacional durante la segunda mitad de los ochenta.

La tercera cumbre del Grupo de los Seis se celebré en Estocol-
mo, Suecia, en enero de 1988. En ella se enfatiz6 la preocupacion
por la vinculacién desarme-desarrollo a la agenda prioritaria del
grupo. La también llamada Iniciativa de Nueva Delhi habia sobrevi-
vido a la muerte de dos de sus miembros originales, Indira Gandhi,
asesinada en noviembre de 1984, y Olof Palme, asesinado en febre-
ro de 1986.

Parece excesivamente optimista sefialar que “el Grupo de los Seis
se convirtié en un catalizador efectivo del proceso de negocia-
cién..” #” A pesar de que desde la primera declaracién conjunta del
grupo “sus protagonistas se ofrecen como participantes en la instru-
mentacién™® de las medidas que proponen y de que el tema de la
verificacién finalmente serd aceptado por los soviéticos en la res-
puesta del secretario general a la carta que les envia el grupo el 28 de
febrero de 1986, su papel no llega nunca a ese plano de concrecién.
En ese sentido, independientemente del lanzamiento de algunas pro-
puestas mas concretas (los fundamentos de un sistema de verifica-
cién internacional de la prohibicién completa de ensayos de armas
nucleares, elaborado por cientificos de los seis paises y dado a cono-
cer en la reunién de Ixtapa), el logro mas significativo fue que con-
tribuy6 a crear una nueva atmésfera internacional mas inclinada a la
negociacion en estas materias. Es en reconocimiento de esta aporta-
cién que la diplomacia mexicana se hace, junto con los otros miem-
bros del Grupo de los Seis, acreedora a su primer premio Beyond
Wiar del sexenio (1985), otorgado por una reconocida fundacién pri-
vada norteamericana. El segundo le seria otorgado en 1986, como
miembro del Grupo Contadora.

A pesar de estos reconocimientos por parte de actores no guber-
namentales de ese pais, las relaciones intergubernamentales mexi-

4 Salas, op. dt., p. 22.
7 Ibid,, p. 15.
48 Gémez-Robledo, op. dit., p. 6.
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cano-norteamericanas pasarfan por un periodo de tensiones recu-
rrentes a mediados de la década.

LAS RELACIONES MEXICANO-NORTEAMERICANAS:
ENTRE LA DISIDENCIA Y EL ACUERDO

Al llegar De la Madrid al poder, las diferencias con el gobierno nor-
teamericano eran significativas, a pesar del acercamiento a que habia
dado lugar el “rescate financiero” de agosto. La complejidad y tama-
fio de la agenda dificultaba su manejo coherente. Por otra parte, la
politica hacia la crisis centroamericana no era el unico punto de des-
acuerdo en relacién con la agenda politico-diplomatica. Siguiendo
una tendencia mas general, las diferencias en las votaciones en el
ambito multilateral ya habian sido transformadas por el gobierno
norteamericano en puntos de discusién bilateral. El ambiente de
confrontacién que dominaria buena parte de la década haria a veces
que votaciones y actitudes en temas marginales a la “relacién bilate-
ral” parecieran empafiar tanto la imagen como la realidad de una
buena relacién en lo econémico: toda disidencia corria el riesgo de
set interpretada como un acto inamistoso hacia Estados Unidos.”
El 14 de agosto de 1983 se llevé a cabo la primera entrevista entre
Miguel de la Madrid y Ronald Reagan. Su unico resultado concreto
fue la firma de un Convenio sobre Proteccién y Mejoramiento del
Medio Ambiente en la Zona Fronteriza. A pesar de que las platicas
sobre el tema habian tenido lugar durante varios meses, el anuncio
del convenio se dio sélo cuatro dias antes de la entrevista, como una
propuesta norteamericana. Se hizo también presente el desacuerdo
sobre Centroamérica: mientras De la Madrid planteaba que sus posi-
ciones estaban avaladas por otros paises en el contexto de Contado-
ra, Reagan intentaba disminuir el perfil de las mismas: “hemos habla-
do de la situacién de América Central, y aunque tenemos diferencias,
existen importantes ireas de cooperacién potencial”.® El resultado
final de la entrevista respecto a este tema fue bastante positivo. Como

“ Heller, op. dt., p. 390.
%0 Citado en Jorge Chabat, “La entrevista De la Madrid-Reagan: logros y desacuer-
dos”, Carta de Politica Excterior Mexicana, afio 111, nam. 4, julio-agosto de 1983, p. 21.
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lo planteé el semanario norteamericano Time, se dio un acuerdo
“para estar en desacuerdo”.' Las significativas diferencias de per-
cepcién respecto al grado de apertura de la economia norteamerica-
na ante las exportaciones mexicanas son también destacadas por di-
versos comentatistas.>?

En mayo de 1984, De la Madrid visita Washington por segunda
ocasién. Dominan la agenda los temas econémicos pero, en su dis-
curso ante el Congreso norteamericano —que lo recibié con una
ovacién de pie—, el presidente mexicano subraya un par de puntos
que entonces estin llevando la relacién a un momento de renovada
tensién. En primer lugar reitera un argumento que aunque en ese
momento fundamentalmente se refiere al caso centroamericano, tet-
minara por tener una relevancia en el espacio bilateral: la democracia
no puede ser impuesta por la fuerza. En segundo término, replantea
con claridad las bases de su desacuerdo con la politica centroameri-
cana de la administracién Reagan.

Para entonces se anuncian también al nivel bilateral algunos te-
mas que se presentaran de manera recurrente en los afios siguientes.
El gobierno mexicano expresa su rechazo —por considerarlos in-
tromisiones en los asuntos internos del pais— a los capitulos co-
rrespondientes a México en los informes anuales del Departamento
de Estado al Congreso sobre el estado de los Derechos Humanos
en el mundo. Acontecimientos en buena medida ajenos a la relacion
bilateral vuelven a llevar a un punto importante de la agenda publica
norteamericana el tema de la migracién. El tema del narcotrifico,
por ultimo, incrementé su visibilidad en el contexto de la politica
publica norteamericana.

EL DETERIORO DE LA RELACION EN 1985-1986

En 1985 y 1986 tiene lugar un marcado deterioro de la relacién bila-
teral, detonado por un hecho vinculado precisamente al trafico de
drogas: el secuestro y posterior asesinato de Enrique Camarena,
agente de la Drug Enforcement Agency norteamericana. En el con-

5! Time, 29 de agosto de 1983, p. 10.
52 Véase, por ejemplo, Chabat, gp. dit.
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texto de lo que identifica como una actitud morosa sobre el caso de
las autoridades mexicanas, el gobierno de Estados Unidos lleva a
cabo una segunda “operacidn intercepcién”.>? El marcado deterioro
de la imagen del gobierno mexicano en los medios de comunicacién
masiva y en los circulos politicos de ese pais es el resultado mas tan-
gible de esos acontecimientos. En esas esferas se genera un consenso
critico ante México, en el que participan los mas variados sectores
norteamericanos. Surge asi con claridad la paradoja de una adminis-
tracién percibida en México como pronorteamericana, que va a ser
objeto de una serie de criticas y cuestionamientos tan repetidos y
amplios que empiezan a identificarse con un nombre inquietante:
Mexcico bashing.

Las Audiencias Helms de mayo y junio de 1986 marcan el mo-
mento culminante de este proceso. En ellas participan diversos fun-
cionarios del ejecutivo norteamericano, tales como el secretario de
Estado asistente para Asuntos Interamericanos, Elliot Abrams, el
comisionado de Aduanas del Departamento del Tesoro, William von
Raab, y el administrador de la Agencia para el Control del Narco-
trafico, David Westrate. En las Audiencias Helms se muestra un
cambio significativo en el énfasis de la lectura norteamericana sobre
México. La percepcion de que la crisis se funda en razones principal-
mente econémicas, va a complementarse con una perspectiva que
insiste en la crisis del sistema politico mexicano y enfatiza el tema de
la corrupcion. Se plantean dudas sobre la viabilidad del sistema poli-
tico mexicano. Otros temas conflictivos, como el narcotrifico, son
también vinculados con el problerﬁa’a/el sistema politico mexicano,
y en particular el tema de la corrupcion. En cuanto a la migracién, se
enfatiza la necesidad de un mayor control de las fronteras, plantean-
do el caracter indocumentado de los flujos como un atentado a la
seguridad norteamericana.

Entre los funcionarios del ejecutivo, Abrams y Von Raab contri-
buyen con sus declaraciones a generar un clima de presiones al go-
bierno mexicano con el fin de que adopte las transformaciones que
ellos consideran inaplazables. Este dltimo, por ejemplo, sefiala
que los funcionarios del gobierno mexicano son “ineptos y corrup-

53 La primera habia tenido lugar en 1969.



154 HACIA LA GLOBALIZACION

tos”, argumentando que “la preocupacién es ahora compartida por
toda la rama ejecutiva del gobierno”.%* Funcionatios de mayor jerar-
quia en el Ejecutivo (el secretario de Estado, George Schultz, y el
procurador general, Edwin Meese) dejan claro en sus reacciones a las
audiencias que consideran esencial mantener relaciones cordiales
con el gobierno mexicano (el respeto a las instituciones politicas
mexicanas), reconocen los esfuerzos realizados por el pais y propo-
nen contribuir a la solucién de sus problemas econémicos. Meese,
de hecho, plantea que las audiencias no reflejan ni la opinién de Ro-
nald Reagan ni la del Departamento de Justicia.

Da inicio asi un proceso de mejoramiento del clima de la relacién
bilateral fomentado por diversos factores. La reaccién del gobierno y
de gran parte de la opinién publica mexicana ante las Audiencias
Helms constituye un dato importante. Lo es también la mayor partici-
pacion en los temas bilaterales de los actores centrales del sistema po-
litico norteamericano. Sin embargo, el elemento fundamental lo cons-
tituye la simpatia que, para 1986, despertaban en los centros de poder
de Estados Unidos los esfuerzos de la administracién De la Madrid
para mantener su proyecto econémico original en medio de un con-
texto desfavorable.

Las lecturas dominantes en Estados Unidos durante esos afios®
respecto al origen de la crisis (una serie de politicas econémicas in-
ternas fundamentales equivocadas) y a las salidas mas adecuadas de
la misma (la apertura y privatizaciéon de su economia) contribufan a
que se viera con simpatia el esfuerzo llevado adelante por la adminis-
tracién De la Madrid, que tan claros puntos de contacto tenia con
aquéllas. Las diferencias mas relevantes del periodo no se centrarian
en el sentido basico de la reforma econémica sino de sus ritmos.
Esto no quiere decir que no hubiese tensiones y desacuerdos a lo
largo del sexenio, aun sobre este mismo tema. Y ello a pesar de que,
a diferencia de lo que habia sido la experiencia del pasado inmediato,
el programa de reestructuracion inicial se mantiene a lo largo del
sexenio.

5% New York Times, 12 de mayo de 1986.

55 Sergio Aguayo, “México en transicién y Estados Unidos: ¢un problema de
petcepciones o de.seguridad nacional?”, en Riordan Roett (comp.), México y Estados
Unidos: el manejo de la relacion, México, Siglo XXI Editores, 1989, p. 7.
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En 1984 y 1985 se plantearon desacuerdos por el ritmo que toma-
ba la reforma econémica mexicana. En 1984, la produccién creci6 a
un ritmo mayor que el programado, impulsada, entre otras cosas,
por un relajamiento relativo de la politica fiscal, expresado en el au-
mento del empleo publico y el otorgamiento de amplios estimulos
para la inversién. Las proyecciones de porcién del PIB que represen-
tarfa el déficit fiscal para 1984 (5.5%) y para 1985 (5.1%) no se cum-
plieron (7.1% y 9% respectivamente). En este contexto, los medios
internacionales volvieron a sefialar insistentemente el tema de la cri-
sis mexicana. Hasta principios de 1985, México todavia era “consi-
derado no sélo como un caso de ajuste macroeconémico exitoso
sino ademas como un ejemplo de deudor responsable”.> Durante
ese afio, sin embargo, crecié la percepcién en los circulos internacio-
nales de que el gobierno mexicano no cumplia con los compromisos
acordados con el Fondo Monetario Internacional. La posposicién de
un pago de principal por 950 millones de ddlares, prevista para los
primeros meses del afio, opera en el mismo sentido.”’

A pesar de que el 24 de julio se anunciaron una serie de medidas
destinadas a retomar la senda de la austeridad —devaluacién de 20%
en el tipo de cambio controlado; reduccién, por segunda vez en el
afio, del gasto publico; cese de un importante nimero de empleados
publicos y reestructuracién del aparato estatal; virtual eliminacién
del régimen de permisos previos a la importacién; flexibilizacién de
la politica sobre inversiones extranjeras—, no fue posible en el corto
plazo cambiar la nueva evaluacién. El dia mismo del terremoto de
septiembre, un funcionario del Fm1 hizo publico que el gobierno
mexicano estaba técnicamente en incumplimiento del convenio fir-
mado con esta institucién.

El desastre sismico introdujo, sin embargo, nuevos elementos en el
juego. El fondo mismo, de hecho, acordé un crédito de emergencia
por 300 millones de ddlares, a pesar de que las autoridades mexicanas
solicitaron en octubre un nuevo aplazamiento por seis meses del pago
de servicios de la deuda por 950 millones de délares. El comporta-

% Ledn Bendesky y Victor Godinez, “La deuda externa de México: un caso de
cooperacién conflictiva”, México, cIDE/Instituto de Estudios de Estados Unidos,
mimeo, marzo de 1988.

57 Ibid., p. 11.
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miento del gobierno mexicano en las semanas y meses siguientes fa-
cilité una nueva revaluacién positiva de la direccién en que se dirigia
su programa de gobierno:

En unas cuantas semanas, México solicité formalmente su adhesion al
GATT; puso a punto un presupuesto recesivo para 1986; incrementé6 en
mas de 50% los precios internos de los carburantes y reajusté drastica-
mente algunos precios y tarifas del sector publico; reinicié la venta de
empresas publicas “no estratégicas” y ratific6, por cuarto afio consecuti-
vo, su politica de castigo salarial; por 1ltimo, en la primera quincena de
diciembre, el gobierno mexicano hizo entrega al FMI de una nueva carta
de intencién, solicitando la colaboracién de este organismo para prose-
guir la “reordenacién econémica” iniciada en 1982.%

El valor simbdlico de la primera de esas decisiones —la adhesién al
GATT— probaria ser particularmente significativo en este contexto.

EL SEGUNDO DEBATE SOBRE EL GATT Y LAS RELACIONES
coN Estapos UNIDOS

En esta segunda ocasién el debate precedi6 a la instruccién presi-
dencial dada al secretario de Comercio y Fomento Industrial para
iniciar formalmente las negociaciones tendientes a la incorporacién
mexicana al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio. El Sena-
do de la Republica fue el que formalmente convocé a una consulta
popular al respecto, lo que constituyé la adicién mas importante al
conjunto de actores descrito para el caso de 1979.

Una serie de cambios de primera importancia hacian, sin embar-
g0, que el nuevo debate asumiese un sentido fundamentalmente dis-
tinto de lo que habfa sido la experiencia previa. En primer lugar —y
como se ha intentado ejemplificar a lo largo de este capitulo—, tanto
el contexto internacional de la discusién como los espacios de auto-
nomia de que podia disfrutar en él, el gobierno mexicano se habia
modificado profundamente. En segundo término, también el marco

8 Leén Bendesky y Victor Godinez, “La disuasion financiera: el caso de Méxi-
co”, México, ciDE-Instituto de Estudios de Estados Unidos, 1987, p. 30.
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econdémico interno de la nueva discusion habia variado de manera
fundamental. La politica econémica mexicana se habfa movido de
acuerdo con los principios del GATT y el compromiso con la apertura
de la economia mexicana era ya un hecho.

El tercer cambio significativo se refiere al consenso imperante en
el seno del ejecutivo. En la expetiencia anterior se habian enfrentado
dos escuelas de pensamiento econémico que tenian diferencias pro-
fundas respecto a temas tan importantes para la reestructuracion
econémica como el papel que la misma deberia asignar tanto al Es-
tado como a las fuerzas del mercado. Quienes dentro de la adminis-
traciéon Lopez Portillo se habian pronunciado —desde 1979— a fa-
vor de la entrada al GATT, ahora ocupaban la cispide del poder
publico. El compromiso del propio presidente De la Madrid con la
politica de liberalizacién no dejaba dudas, lo que significaba con cla-
ridad las sefiales emitidas.

La entrada al GATT parecia congruente con esta politica. Era, de
hecho, sélo una entre un conjunto de decisiones de politica econé-
mica con alto grado de coherencia interna. Aprobacién de la incor-
poracién al GATT y apoyo al programa econémico del gobierno eran,
en la practica, dos caras de la misma moneda. El marco real de la
apertura definia asi en la practica las opciones de politica viables para
los diversos participantes burocraticos en la discusion, lo que contri-
buia a modificar claramente algunos puntos de referencia centrales
de la misma. La Secretaria de Relaciones Exteriores —de la que ha-
bia desaparecido para entonces la Subsecretaria de Asuntos Econé-
micos, y que se encontraba descontenta con los resultados de las
recientes negociaciones comerciales bilaterales con Estados Uni-
dos—, por ejemplo, preferiria en ese contexto el espacio que brinda-
ba un foro multilateral como el acuerdo.”® Al final del proceso, no
fue sorprendente que el gabinete de Comercio Exterior votase una-
nimemente a favor del ingreso mexicano al acuerdo.

La dltima modificacién de importancia por lo que respecta a las
fuerzas que favorecerian la entrada de México al GATT, se refiere a la
posiciéon adoptada por el sector privado en esta segunda ronda de

% Marfa Amparo Casar y Guadalupe Gonzilez, “Proceso de toma de decisiones
y politica exterior en México: el ingreso al GATT”, México, Instituto Latinoamericano
de Estudios Transnacionales, mimeo, noviembre de 1987, p. 29.



158 HACIA LA GLOBALIZACION

consultas. A pesar de que la Canacintra —reflejando las dudas y te-
mores de los industriales pequefios y medianos no sélo ante el tema
especifico de discusién sino ante el proceso mismo de apertura—
mantuvo una posicién critica, las organizaciones empresariales se
expresaron activa y ampliamente a favor del ingreso de México al
GATT. La Concamin y la Concanaco se unieron a la Coparmex, la
ANIERM y el Conacex en la defensa de lo que claramente podria ser
considerado como la iniciativa presidencial.

Esta crénica de una decisién anunciada concluye el 24 de agosto
de 1986, cuando México se convierte en el miembro 92 del GATT.
Para el momento en que el Senado ratificé el Protocolo de Adhe-
sién, practicamente no se dio ningin debate significativo. México se
sumaba al GATT en un momento particularmente complejo para el
acuerdo, marcado por el inicio de la Ronda Uruguay, en la que se
decidirfan algunas de las principales reglas del juego comercial intet-
nacional en temas como los servicios, las medidas de inversién rela-
cionadas con el comercio y la proteccién de los derechos intelectua-
les. Para entonces, sin embargo, habria surgido en la prictica otro
tema central para la orientacién que la apertura comercial mexicana
adoptaria en el futuro: el de los méritos relativos de una politica co-
mercial centrada en la dimensién multilateral frente a los de otra que
enfatizase los vinculos bilaterales con el mercado norteamericano.

En el contexto de la segunda opcién, la entrada al GATT debia ser
vista fundamentalmente como una prueba de buena fe y cierta “con-
cesion” a las autoridades norteamericanas para las que “la decisién
de una vez mas buscar la admisiéon en el GATT tenfa enorme impor-
tancia”.%’ El compromiso de las autoridades mexicanas con la apet-
tura comercial y la reestructuracién econémica habia quedado de-
mostrado. A partir de esto se inici6 “una revaluacién gradual pero
favorable de las actitudes de las autoridades comerciales norteameri-
canas hacia México”.%!

% Brian T. Bennett, “Las relaciones comerciales recientes de México y Estados
Unidos: resultados positivos y mayor cooperacién”, en Riordan Roett (comp.),
op. at., p. 6.

6! Ibid., p. 19.
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Los AVANCES EN LA NEGOCIACION COMERCIAL BILATERAL
Y OTROS PUNTOS DE ACUERDO SOBRE LAS RELACIONES ECONOMICAS

Uno de los temas significativos de la politica exterior mexicana du-
rante el sexenio fue la negociacién de reglas formales para normar el
comercio mexicano-norteamericano. Como parte de la serie de
acuerdos firmados durante la Segunda Guerra Mundial, entre 1943 y
1950 existi6 un Acuerdo de Comercio Reciproco que se dio por ter-
minado en ese ultimo afio mediante el intercambio de notas corres-
pondiente. Desde entonces habia imperado una situacién un tanto
paraddjica, en la que el comercio con el principal mercado mexicano
no estaba normado por un mecanismo bilateral formal.

Para fines del sexenio de José Lopez Portillo subsistia una serie de
problemas significativos en el 4rea comercial. Subsidios a la exporta-
cién, impuestos compensatorios y “prueba de dafio” se contaban
entre los mas importantes. Habia otros temas de interés para Méxi-
co, tales como las limitaciones inherentes al Sistema General de Pre-
ferencias norteamericano (clausula de la necesidad competitiva, ex-
clusién de productos “sensitivos”, etc.), el tema de la “graduaciéon”
de los paises subdesarrollados fuera de éste y la respuesta negativa
ante algunas peticiones del gobierno mexicano para incluir nuevos
productos en el mismo. Del lado norteamericano tres eran las prin-
cipales fuentes potenciales de friccién: uso de tasas de cambio mul-
tiples y tipos de cambio diferenciales para importacién y exporta-
cién; presupuestos por divisas por sectores o ramas de la produccién;
restricciones a la importacién impuestas al final del sexenio, que vol-
vian a sujetar a la totalidad de las fracciones de importacién al requi-
sito de permiso previo.®?

Las modificaciones en la politica econémica interna mexicana re-
solverian algunos de estos temas no bien entrado el sexenio, prepa-
rando el terreno para una serie de avances en el terreno de la negocia-
cién comercial, cuya primera etapa culminé el 23 de abril de 1985 con
la firma de un Entendimiento entre Estados Unidos y México sobre
Subsidios e Impuestos Compensatorios. El gobierno mexicano obtu-
vo la “prueba del dafio” en los términos de la legislacién de impues-

2 Hernandez, “La politica de comercio...”, gp. cit., p. 39.
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tos compensatorios norteamericana, asumiendo a cambio una serie
de compromisos en el campo de los subsidios a las exportaciones.

Para los propésitos de la aplicacion de medidas compensatorias —sefia-
laba el documento en su quinto punto—, no habri presuncién de que
los incentivos concedidos por el gobierno de los Estados Unidos Mexi-
canos tienen como resultado efectos adversos al comercio o produccién
de Estados Unidos. Dichos efectos adversos eran demostrados con
pruebas positivas, mediante procedimientos formales de investigacién
prescritos en la ley nacional de Estados Unidos, aplicables para determi-
nar el impacto econémico de las exportaciones mexicanas sobre un sec-
tor productivo en Estados Unidos.®

El dltimo trimestre de 1987, en el contexto critico creado por la
crisis en los mercados bursatiles internacionales y el desplome de
la bolsa de valores, la administracién tomé una serie de “medidas
de liberalizacién comercial sorprendentes... con un solo movimien-
to removié cualquier critica de México como un pais con tarifas
excesivamente altas”.* La devaluacién del 19 de noviembre hacia
surgir el tema de la inestabilidad cambiaria y de la agudizacién de
los problemas inflacionarios. El 15 de diciembre de ese afio, sin
embargo, se anunci6 el Pacto de Solidaridad Econémica que conti-
nuaba y profundizaba la apertura de la economia nacional. La libe-
ralizacién comercial fue acompafiada por una serie de medidas de
politica econémica interna, tales como la eliminacién de subsidios,
con el fin de estimular la competencia y forzar una reestructura-
cién de los productores nacionales. A partir de las acciones toma-
das en 1987, la apertura tuvo un papel significativo en las politicas
antiinflacionarias.

El mantenimiento y profundizacién del programa de reestructu-
racién econémica de la administracién facilité las ultimas etapas de
la formalizacion paralela de reglas comerciales en los ultimos meses
del sexenio. El 6 de noviembre de 1987 se firmé el “Entendimiento
entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el Gobierno
de Estados Unidos de América relativo a un marco de principios y

3 Entendimiento entre México y Estados Unidos en Materia de Subsidios e Impuestos Com-
pensatorios.
% Bennett, op. ait., p. 9.
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procedimientos de consulta sobre relaciones de comercio e inver-
sién (Entendimiento Marco)”, documento cuya sencillez misma es-
taba dirigida a ayudarlo a “sobrevivir la vida politica de las actuales
administraciones de Estados Unidos y México”.%

Los objetivos originales de los negociadores de ambos paises ha-
bian sido ambiciosos. El 23 de abril de 1985 los dos gobiernos habian
firmado un Statement of Intent to Negotiate, en el que se planteaba
como objetivo de la negociacién un tratado comprehensivo de comer-
cio en el que se abarcasen temas como principios de comercio, barre-
ras arancelarias y no arancelarias, inversion, servicios y protecciéon de
la propiedad intelectual. Después de la entrada de México al GATT,
buena cantidad de estos temas se definieron en el plano multilateral,
por lo que el centro de la negociacién se dirigi6 hacia la creacién de un
mecanismo de consulta a ser utilizado tanto en la negociacién de nue-
vas reducciones de proteccién como en la solucién de disputas.’

El entendimiento finalmente adoptado se compone de dos partes.
En la primera se establecen los principios generales que normaran la
relacion general. Se sefiala la situacién de México como “pais en
desarrollo”, acreedor a un trato diferenciado; se reitera el princi-
pio de la no discriminacién, y se reconoce tanto la contribucién eco-
némica de la inversion extranjera “complementaria” como la impor-
tancia de otorgar una proteccioén adecuada a la propiedad intelectual.
La segunda parte del documento trata el establecimiento del meca-
nismo de consulta, sefialando que en caso de controversia ésta podra
ser llevada al GATT.

Con base en la agenda de accién inmediata también identificada
en el entendimiento, en diciembre del mismo afio se formalizé la
negociaciéon de acuerdos sobre acero, textiles, cerveza, vino, licores
destilados, semillas agricolas y dulces de chocolate. Las cuotas norte-
americanas para el acero de México se incrementaron en 12.4%, al
tiempo que también las cuotas mexicanas sobre cerveza, vino y lico-
res destilados, y se eliminaban los requisitos de licencia previa para
otras importaciones mexicanas de interés para los productos estado-
unidenses. Se abri6 unilateralmente, aunque de manera parcial, el
mercado del vestido mexicano a una exportacién potencial norte-

% Ibid., p. 23.
% Ibid., p. 10.



162 HACIA LA GLOBALIZACION

americana de 240 millones de ddlares. Se firmé también un nuevo
acuerdo sobre textiles que abarcaria el periodo 1988-1991.57

La direccién que tomé hacia nuestro pais la reforma comercial
norteamericana al seguir adelante en los siguientes meses daba indi-
caciones del cambio que se habia operado en las percepciones nor-
teamericanas. En agosto de 1988 entr6 en vigor la Ley General sobre
Comercio y Competitividad (Omnibus Trade and Competitiveness
Act). A pesar del comercio superavitario con Estados Unidos y de
ocupar uno de los primeros lugares entre sus socios comerciales,
México no estuvo entre los paises identificados como problematicos
de acuerdo con la Seccién 301 de la misma, en la que se definen las
bases para determinar si las practicas comerciales de un pais con
Estados Unidos son “desleales”.%

A pesar de estos avances en la relacién intergubernamental sobre
temas comerciales, siguieron manteniéndose algunos puntos de fric-
cién, aun en el plano econémico. La insistencia norteamericana en
vincular la tematica comercial con otros temas de la agenda continué
complicando este espacio de la relacién bilateral. En 1986, uno de
los puntos de friccién mas importantes en esta drea derivé del pro-
ceso de revision de la aplicacion del Sistema General de Preferencias
norteamericano, ordenado por la Ley de Comercio y Tarifas de 1984.
Seguin ésta, los niveles de beneficio de acceso libre de impuestos
otorgados por el sistema para los distintos paises se definitfan a par-
tir de criterios tales como el grado de acceso al mercado, la protec-
cién de los derechos de propiedad intelectual, la politica de inversio-
nes y el respeto de los derechos laborales. En el caso de México, las
dificultades se centraron en la Ley de Patentes y Marcas de 1976.

En septiembre de 1985, el presidente Reagan habia colocado la pro-
teccién de la propiedad intelectual entre las prioridades de la politica
econémica internacional de su gobierno. Entre las preocupaciones not-
teamericanas se encontraba la falta de derecho de patentes en éreas

¢ Ibid., p. 24.

 Los cambios introducidos en esa seccién de la legislacion comercial norteame-
ricana precisan el procedimiento a través del cual se “gradiia” a determinados paises
en desarrollo con el fin de que no puedan hacer uso de las concesiones no recipro-
cas incorporadas en la propia legislacién. Potencial aplicacién en el futuro, manteni-
miento de la asimetria fundamental, reglas iguales entre socios desiguales.
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como la farmacéutica, el periodo de proteccién acordado, etc. Los ne-
gociadores norteameticanos plantearon el problema de manera “pet-
sistente y hasta agresiva”® a sus contrapartes mexicanas, que en ese
momento habian abierto la posibilidad de enmiendas a la ley de 1976
para “mejorar el clima de inversién”. De hecho, se llevaron a cabo dis-
cusiones con Estados Unidos sobre las enmiendas a la Ley de Patentes
y Marcas aprobadas por el Congreso en diciembre de ese aflo.

Estas, sin embargo, posponian la proteccién de patentes a las in-
dustrias quimica y farmacéutica hasta enero de 1997. La reaccion
norteamericana fue inmediata. El 2 de enero de 1987 el propio presi-
dente Reagan anuncié su decision de quitar a México, a partir de julio
de ese aflo, el equivalente de 200 millones de délares en beneficios de
entrada libre de impuestos al mercado norteamericano bajo el Siste-
ma General de Preferencias.

Otro campo en el que se plante6 una relacién de lo comercial con
otros temas de la agenda econémica bilateral fue la inversién extran-
jera directa. Las fricciones aqui, sin embargo, se moderaron por el
hecho de que la administracién De la Madrid abandoné definitiva-
mente la politica de tono y corte defensivos para adoptar un com-
portamiento de “promocién selectiva”. En febrero de 1984, la Co-
misién Nacional de Inversién Extranjera publicé los Lineamientos
para la Inversién Extranjera y Objetivos para su Promocion, en los
que —después de sefialar que los cambios en el marco legal son in-
necesarios dada la flexibilidad de éste— se enfatiz6 la determinacién
de darle la bienvenida al inversionista. Se simplificé el proceso de
decisién y se identificé una lista de 42 industrias en las que se promo-
verifa la inversién extranjera directa por razones de avance tecnolégi-
co y balanza de pagos.”

Durante la reestructuracién de la deuda de agosto de 1985, por otra
parte, se estableci6 un programa de intercambio de deuda por inversién

% Bennett, gp. at., p. 21.

" Entre éstos se cuentan actividades complejas tales como la construccién de
aviones y barcos, equipo para la fabricacién de calzado y textiles, equipo para la in-
dustria petroquimica, etc.; actividades con una tecnologfa dindmica, tales como bio-
tecnologia, productos finales electrénicos y actividades otientadas a la exportacién
tales como los componentes electrénicos, las maquiladoras, equipo para hoteles y
resinas sintéticas y plasticos.
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directa dirigido a reducir el monto total del endeudamiento, que llevé a
un incremento en el flujo de la inversién durante los siguientes dos
afios. El objetivo fundamental era la captura del descuento sobre la
deuda mexicana existente en los mercados secundarios. El mecanismo
elegido fue el intercambio de deuda reestructurada por nuevos bonos.
El gobierno mexicano compraria bonos “cupén cero” del Tesoro nor-
teamericano, los cuales serian empleados como colateral en la opera-
cién llevada a cabo por medio de una subasta que estaria a cargo del
Morgan Guaranty Trust, institucién también encargada de guardar los
bonos “cupdn cero” en una cuenta especial con el Federal Reserve
Bank de Nueva York. El resultado que se obtuvo fue bastante limitado:
un ahorro de 2 645 millones de d6lares —1 108 de principal y 1 537 de
intereses— en el curso de los 20 afios contemplados en la operacién.”

A pesar de que en los tltimos afios del sexenio se introdujeron
nuevas medidas para atraer la inversioén extranjera directa, inversio-
nes que contribuyesen al nuevo modelo de desarrollo basado en la
promocion de exportaciones, la politica de promocién tuvo un im-
pacto muy limitado sobre los flujos reales de inversién. Como habia
sido el caso en otros momentos, éstos respondieron mas a las condi-
ciones econémicas generales del pais. El resultado final fue que de
representar casi la tercera parte de la inversién extranjera recibida
por América Latina entre 1980 y 1982, para 1983-1985 esta partici-
pacién habia disminuido hasta el 12.2 por ciento.™

También en otras esferas de la relacién bilateral se dieron desarro-
llos que mostraban tanto los avances obtenidos como las potenciali-
dades de conflicto futuro. De acuerdo con la Omnibus Drug En-
forcement, Education and Control Act, aprobada por el Congreso de
Estados Unidos en 1986, a menos que el presidente estadounidense
“certifique” que el pais en cuestién ha cooperado adecuadamente con
los norteamericanos en este campo y tomado medidas “adecuadas”
en contra del trafico de drogas, se le suspenden varios tipos de ayuda
econbémica estadounidense. La legislacion también considera la posi-
bilidad de que la “certificacién” se dé por “consideraciones de segu-
ridad nacional”, aun cuando el comportamiento en el campo especi-

" Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, gp. cit., pp. 264-265.
"2 José I. Casar, “Una evaluacion de la politica mexicana hacia la inversién extran-
jera”, en Riordan Roett (comp.), 9p. ¢it., p. 15.
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fico del narcotrifico se considere insuficiente. En ambos casos, el
Congtreso puede rechazar la sugerencia presidencial.

A partir de 1987, el proceso de certificacién se convirtié en un
itritante adicional de la relacién en el campo del narcotrifico. Tanto
en ese afio como en 1988, el presidente norteamericano “certific6”
las acciones mexicanas en este campo, pero los comités del Congreso
encargados del tema plantearon abiertamente su escepticismo y en un
caso, el comité del Senado votd en contra de la certificacién presiden-
cial. Al menos en parte el escepticismo de los legisladores se bas6 en
el hecho de que las evaluaciones gubernamentales que sustentaron la
decisién presidencial fueron bastante ambiguas. El argumento de se-
guridad nacional, por ejemplo, se empleé en el caso de 1988.

UNA NUEVA VUELTA DE TUERCA

La politica extetior mexicana durante el sexenio de Miguel de la Ma-
drid al mismo tiempo mantiene vigentes algunas de las mas impor-
tantes innovaciones introducidas en el comportamiento internacio-
nal mexicano desde principios de los setenta y recupera una parte
significativa de la herencia previa. La presencia activa en algunos de
los desarrollos regionales y globales del periodo subrayaba la distan-
cia recorrida desde la posguerra. Por otra parte, la crisis de los prin-
cipales espacios formales de accién multilateral en el petiodo va a
contribuir durante el sexenio a llevar el énfasis en los mecanismos
informales de concertacién politica hasta el plano global. Sin embar-
go, es en el caso especifico de la politica centroamericana donde esta
busqueda de aliados se convierte en el principal elemento de conti-
nuidad con las innovaciones introducidas en el comportamiento in-
ternacional mexicano en el pasado inmediato. Asf, la defensa de prin-
cipios sin buscar apoyo real en otros paises parecia realmente, al final
del sexenio de Miguel de la Madrid, una cosa del pasado.

No obstante, es precisamente en relaciéon con los principios rec-
tores de la politica exterior que se plantean algunos ejemplos bastan-
te notables de recuperacién de tradiciones. Durante esos seis afios, el
comportamiento internacional serd mas cuidadoso de las implicacio-
nes de sus acciones para el derecho internacional. La relevancia que
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se asigna a esta dimensién de la diplomacia nacional se resume en
uno de los dltimos actos del periodo en esta esfera, la elevacion a
rango constitucional, mediante la reforma del articulo 89 de la Cons-
titucién Politica, de los principios fundamentales de la politica exte-
rior mexicana: no intervencién, autodeterminacién de los pueblos,
solucién pacifica de controversias, proscripcion de la amenaza o el
uso de la fuerza en las relaciones internacionales, igualdad juridica
entre los estados, cooperacién para el desarrollo y lucha por la paz y
la seguridad internacionales. La unanimidad de votos que esta pro-
puesta recibe por parte de los legisladores nacionales refleja la rele-
vancia —todavia para ese momento— de los principales componen-
tes del consenso interno respecto a las orientaciones fundamentales
del comportamiento internacional del Estado mexicano.

Se plantean también otras diferencias interesantes en relacién con
los dos periodos gubernamentales previos. Se dara, por ejemplo, una
relacién relativamente menor de la figura presidencial, en parte como
reflejo del estilo personal del nuevo presidente. Sera éste el inico de los
tres sexenios examinados en el presente volumen en el que no se den
cambios en la conduccién de la Cancilleria mexicana. Un solo secreta-
rio de Relaciones Exteriores, Bernardo Sepuilveda, dirigira sus principa-
les esfuerzos a lo largo de los seis afios. La experiencia del sexenio de-
muestra también que el prestigio, por si solo, no es garantia del éxito de
una politica de mayor presencia real en el campo internacional.

A lo largo del sexenio se pierden varias candidaturas mexicanas
importantes en el plano multilateral: ONUDI, SELA, Comisién Juridica
Interamericana, etcétera.

Los cambios son también significativos por lo que respecta al nue-
vo modelo de desarrollo econémico que se instrumenté. Las expor-
taciones no petroleras crecieron durante el sexenio de De la Madrid a
una tasa anual de 20%; las de manufacturas, aun mas ripidamente.
Esto contribuyé a la generacién de un importante superavit en balan-
za comercial y resumié un proceso por el que la economia mexicana
dejaba atras las tendencias monoexportadoras del pasado inmediato.
Sin embargo, un punto de primera importancia se mantiene también
en el periodo 1982-1988: la concentracion de los intercambios en el
mercado norteamericano. Como Sisifo, la diplomacia mexicana veia
regresar la piedra de la diversificacién a su punto de partida.
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Si después de revisar las principales caracteristicas de la politica exte-
rior del Estado mexicano durante los sexenios de los presidentes
Luis Echeverria, José Lépez Portillo y Miguel de la Madrid, se inten-
ta resumir una lectura global del periodo, destacan inmediatamente
los contrastes con el comportamiento internacional mexicano du-
rante la fase de la posguerra, descrita en la Introduccién de este vo-
lumen. El perfil de la politica exterior mexicana, tanto en relaciéon
con el lugar que ocupa entre los diversos temas de la agenda global
del Estado mexicano como por lo que se refiere a la participacién
mexicana en algunos de los temas centrales dé la discusién politica y
econémica internacional del periodo, se incrementd notablemente.
El activismo diplomatico suplantara a la politica de relativa pasividad
de la etapa anterior.

A lo largo de estas dos décadas, este nuevo activismo va definien-
do sus caractetisticas fundamentales y encontrando sus espacios de
expresioén propios. Algunas de las caracteristicas del comportamien-
to internacional del Estado mexicano durante la posguerra seran sig-
nificativamente ajustadas a lo largo de este proceso, trayendo tanto
nuevas oportunidades como nuevos desafios a la diplomacia mexica-
na. La relevancia del juridicismo dominante durante ese periodo, por
ejemplo, serd cuestionada al asumir la politica exterior mexicana un
contenido politico mucho mas definido a lo largo de las dos décadas
revisadas en este volumen. En sus primeras expresiones, de hecho, el
nuevo activismo frecuentemente encuentra dificil apegarse a los mis-
mos principios que le habfan dado coherencia y sentido en momen-
tos anteriores, lo que lleva a un ajuste en los contenidos especificos
que se dan a los mismos.

Esto es particularmente notable durante los dos primeros sexe-
nios revisados. En los casos de Chile y Nicaragua, el gobierno mexi-
cano emite juicios sobre la naturaleza de otros gobiernos y rompe
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relaciones diplomaticas con ellos a partir de tales juicios, aceptando
la existencia de valores del individuo que estan por encima de los
derechos de los estados, tematica que se revertira sobre la diplomacia
mexicana al cabo de unos cuantos afios. En el caso de la Declaracion
Franco-Mexicana de 1981 sobre El Salvador, la injerencia en los
asuntos internos de otro Estado es también clara y directa. Como
fue destacado al examinar el sexenio de Miguel de la Madrid, la di-
plomacia mexicana pone un renovado cuidado en la dimensién prin-
cipista de sus acciones. Esto, sin embargo, no elimina plenamente la
tension fundamental: no resulta facil conciliar principios cuyas for-
mas concretas de expresion han enfatizado su naturaleza defensiva
consistente con una actitud internacional fundamentalmente pasiva
con los nuevos esfuerzos que la diplomacia mexicana llevara a cabo
desde los setenta para intentar desarrollar una influencia real en te-
maticas que le conciernen directamente. Buscar una influencia real
muchas veces trae consigo para los diplomaticos mexicanos la nece-
sidad de ensuciarse las manos.

Durante el gobierno de Miguel de la Madrid, por otra parte, con-
tinda también el proceso, iniciado por Lépez Portillo, de localizar de
manera mas precisa estos espacios de influencia potencial. Los dos
primeros sexenios revisados marcan el itinerario de esfuerzos, distin-
tos, pero igualmente frustrados, por ampliar los margenes de la “in-
dependencia relativa” de la politica exterior mexicana ante Estados
Unidos. La administraciéon Echevertia intenta transferir al plano glo-
bal el “acuerdo para disentir” forjado en el espacio mas limitado del
sistema interamericano. La diplomacia mexicana bajo Lépez Portillo,
por su parte, tiende a regresar en sus iniciativas mas significativas al
plano regional, geogrifica y tematicamente mas limitado. En éste, sin
embargo, busca activamente la ampliacion de sus parimetros de
comportamiento internacional. Las diferencias en sus politicas ante
la Revolucién Sandinista en relacién con lo que fue la actitud mexi-
cana ante la Revolucién Cubana en los sesenta, marcan claramente
los pertfiles de ese esfuerzo. El grado de continuidad mantenido por
la administracién De la Madrid al respecto es indudablemente signi-
ficativo. La dimensién mas significativa de su comportamiento res-
pecto a la definicién de los espacios de accién dominante para la
diplomacia mexicana es la continuacién del proceso de moderacién
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de los esfuerzos por desarrollar un espacio de influencia real en el
plano global —que fuese mas alla de espacios de presencia mexicana
bien establecidos, tales como el desarme— y el gradual regreso a la
regién geografica mas inmediata para México.

A pesar de los limites que encuentran, el costo de los esfuerzos
por ampliar los margenes de la autonomia relativa de la politica
exterior mexicana ante Estados Unidos es relevante en términos
de su impacto sobre aspectos significativos de ésta, la mas impor-
tante relacién bilateral del pais. Los entendimientos que guiaron la
relacién mexicano-norteamericana a lo largo de mas de un cuarto
de siglo, sacudidos desde el principio de los setenta como resulta-
do de las medidas adoptadas por la administracién Nixon, serin
también cuestionados desde el otro lado de la frontera en momen-
tos particularmente significativos de las dos décadas examinadas
en este volumen.

Otro tipo de cambio en el comportamiento internacional del Es-
tado mexicano resalta también ante su experiencia previa en esta
esfera. La politica exterior mexicana asume de manera consistente, a
lo largo de los afios que hemos revisado, un contenido explicitamen-
te econémico. En buena medida, los temas econémicos desplazan
crecientemente a aquellos otros que habian dominado la agenda in-
ternacional mexicana en el periodo anterior. Para los ochenta, la eco-
nomia se encuentra ya claramente instalada en el asiento del conduc-
tor de la politica exterior mexicana. El énfasis en la promocién de
exportaciones dara a esta dimensién del comportamiento interna-
cional mexicano, sin embargo, una presencia constante a lo largo de
las dos décadas examinadas. Sera precisamente en este espacio par-
ticular donde se concrete el sentido diversificador de la politica exte-
rior durante los setenta y los ochenta.

De hecho puede argumentarse que activismo y diversificacién de
relaciones —no sé6lo econdmicas sino también politicas— han sido,
en el caso mexicano, dos caras de la misma moneda. Los momentos
que, como buena parte del periodo de posguerra, se identifican como
de “pasividad”, en realidad representan etapas de concentracién de
las relaciones extetiores mexicanas en Estados Unidos. La bisque-
da de mayores espacios de autonomia, de la que la fase examinada
nos da tantas muestras, estd a su vez generalmente asociada y deto-
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nada por la presencia de dificultades en la relacién con los norteame-
ricanos, ante las que abrir los mayores espacios de maniobra posibles
se transforma en una necesidad. Las dimensiones basicas de la poli-
tica exterior mexicana durante el periodo se definen asi, en muy bue-
na medida, respecto de ese polo de relacién intensa y en ocasiones
sofocante que reiteradamente se plantea como un socio poco estable
y confiable.

La otra cara de la moneda, los intentos frustrados de acercamien-
to con Estados Unidos documentados en estas paginas, no fue em-
prendida por la diplomacia mexicana con la misma conviccién con la
que se asumieron los objetivos diversificadores del petiodo, sino que
resulté mas bien el resultado de las limitaciones en las opciones de
que disponia el Estado mexicano en una coyuntura determinada.
La historia de las dos décadas revisadas es, de hecho, también en el
plano econémico, la historia de los esfuerzos recurrentes y frustra-
dos del Estado mexicano por ampliar los margenes de su autonomia.
Su recorrido va a llevar del énfasis en la diversificacién y el alejamien-
to relativo de Estados Unidos a la creciente aceptacién en los circu-
los gubernamentales mexicanos de la atencién preferencial que debe
recibir la relacion hacia el norte. Durante las dos décadas examinadas
se modifican las bases de cualquier esfuerzo posible a este respecto.
El agotamiento definitivo de la retdrica de la “relacién especial” sera
acompafiado por una profunda redefinicién de los entendimientos
basicos en los que se fundamenta la relacion bilateral. Gradualmente
surgiran, sin embargo, bases novedosas para un nuevo tipo de acer-
camiento, en el que la politica exterior mexicana sin duda tendra que
sufrir ajustes en el futuro, seguramente tan significativos como los
que toleré desde principios de los setenta.

Por otra parte, las dimensiones explicitamente econémicas de la
diplomacia mexicana durante el periodo examinado tienen también
implicaciones significativas para otras caracteristicas de la politica ex-
terior mexicana dominantes durante la posguerra. Contribuyen, por
ejemplo, a que la politica exterior termine en casos como la decisién
de entrar o no al GATT, intimamente asociada al debate de la politica
interna. Sera, asi, cada vez mas abierta la existencia de ganadores y
perdedores internos en relaciéon con algunas de las decisiones de po-
litica exterior mas significativas del periodo.
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El énfasis puesto en lo econdémico también contribuye tanto al
incremento en el nimero de participantes —burocraticos como no
gubernamentales— en la formulacién de la politica exterior mexica-
na, como a una serie de modificaciones sustantivas en el peso y la
influencia relativos de cada uno de ellos. El resultado final fue la pa-
radoja de la disminucién en la relevancia de las agencias diplomaticas
tradicionales del Estado, al mismo tiempo que la relevancia de las
vinculaciones internacionales del pais se incrementé dramaticamen-
te. La creciente dificultad por mantener una actitud coherente, “uni-
taria y racional” entre todos los participantes, gubernamentales y no
gubernamentales, en la definiciéon del comportamiento internacional
mexicano serd una de sus consecuencias mas abiertas para fines del
periodo examinado.

El creciente contenido econémico de la politica exterior mexica-
na durante las dos décadas estudiadas destaca por tltimo el hecho
de que, tal como ocurrié durante el periodo de la posguerra, las ca-
racteristicas que ésta asume mads recientemente estan estrechamente
vinculadas a factores condicionantes que se expresan tanto en el
plano interno como en el internacional. En el plano interno, en
efecto, uno de los elementos de mayor significacién estara dado por
el cambio de la estrategia de desarrollo hacia un modelo orientado
no “hacia adentro” sino “hacia afuera”, en el que las vinculaciones
internacionales de la economia mexicana cobraran una creciente
importancia. A lo largo de estas paginas se han destacado también
los sustanciales cambios que tienen lugar por lo que respecta a la
dimensién estrictamente politica de los condicionantes internos de
la politica exterior. Esta sufre también modificaciones significativas,
que definen notables diferencias en el impacto que este tipo de con-
sideraciones tiene sobre la conduccién diplomatica mexicana. Se-
gun lo he sugerido, las coyunturas politicas con las que se inician las
tres administraciones revisadas reflejan imégenes en espejo por lo
que respecta a los sectores que demandan la mayor atencién guber-
namental: inicialmente Echevertia tiene que centrarse en los secto-
res progresistas de la coalicién gubernamental, en tanto que Lépez
Portillo y De la Madrid encontrarin en los sectores mas conserva-
dores los interlocutores fundamentales de sus programas de gobier-
no iniciales.
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Existen, por otra parte, vinculaciones claras durante el periodo
analizado en este volumen entre las modificaciones experimentadas
en las condicionantes internas de la politica exterior y aquellas otras
que se dan en el segundo conjunto de variables utilizado en esta in-
terpretacion: el contexto internacional. Coinciden de hecho, como
ha sido el caso en otros momentos de la historia nacional, momentos
de realineamiento crucial en el plano interno y en el externo. Las
dimensiones internacionales de este proceso van a estar marcadas
por un complejo conjunto de desarrollos, algunos de los cuales cul-
minan su evolucién en el periodo inmediato posterior al del cierre
temporal de este volumen.

No fue, por ejemplo, sino hasta 1989 cuando fue posible hablar
de la superacién de la guerra fiia en su espacio de expresién mas in-
mediato: el escenario europeo. La moderacién del antagonismo en-
tre las dos superpotencias y el abandono final ya no de la confronta-
cién entre los bloques, sino de la nocién misma de bloque como
elemento organizador de intereses en el escenario internacional,
plantea al final de este periodo el resurgimiento de otros problemas
como motor fundamental de la vida internacional, en una coyuntura
que encierra tanto oportunidades como amenazas, tanto en lo poli-
tico-estratégico como en lo econémico.

Dos son, por ejemplo, las posibilidades basicas que plantea la evo-
lucién de los intercambios econémicos internacionales al momento
del cierre del periodo examinado en este volumen. Por un lado, la
consolidacién si no de una economia verdaderamente global —ya
que las nuevas realidades marginan de hecho a buen nimero de pai-
ses— si de un espacio de intercambio fundamentalmente abierto
entre las principales potencias econémicas y agrupaciones regionales
del planeta. Por el otro, la transformacién de estas dltimas en los
nucleos basicos de bloques econémicos relativamente cerrados no
s6lo para sus principales competidores sino para el resto del mundo.
El que una u otra de estas posibilidades sea la que se concrete en los
proximos afios tendra implicaciones muy distintas para el modelo de
desarrollo econémico dominante en México y otros paises de Amé-
rica Latina. Pagando costos muy altos, hemos llevado a cabo trans-
formaciones internas que posibilitan la incorporacién de nuestra
economia, de manera eficiente y competitiva, a los flujos de bienes,
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factores y servicios que tienden hoy a abrir como una posibilidad real
la conformacién de una economia auténticamente global. Los es-
fuerzos realizados indudablemente encontraran un contexto interna-
cional mas adecuado en la medida en que el futuro se acerque a la
consolidacién de espacios comerciales y financieros genuinamente
globales, en los que sea viable la diversificacién de nuestros inter-
cambios. Las posibilidades que encierra la multipolaridad econémica
se concretaran, si son éstos los contornos basicos del mundo futuro,
en oportunidades reales para nosotros.

No es posible hoy, sin embargo, descartar la opcién de un protec-
cionismo regionalizado que nos pondria ante un conjunto de de-
mandas cualitativamente distintas. Existe la posibilidad real de que
nuevos conflictos de caracter fundamentalmente econémico reem-
placen a la guerra fria, generando obstaculos significativos para el
desarrollo de nuestros paises. El resultado previsible seria a todas
luces inaceptable para nosotros. A pesar de los esfuerzos emprendi-
dos en el ambito interno, la modificacién de nuestras estrategias de
desarrollo se estrellaria con la imposibilidad de penetrar los principa-
les mercados y fuentes de capital existentes en el mundo.

El marcado interés de una economia que, como la mexicana, tien-
de a profundizar y ampliar crecientemente sus vinculos con la eco-
nomia mundial, se centra en contribuir a evitar, en la mayor medida
posible, la formacién de bloques econémicos y comerciales mutua-
mente excluyentes. Tender puentes entre los diversos polos de creci-
miento econémico que hoy dominan el escenario internacional debe
ser prioridad fundamental de la politica exterior mexicana durante
los préximos afios. La ampliacién de las relaciones con otras areas
del mundo debe ser considerada un objetivo prioritario. En ese con-
texto, tanto la CEE como Japén seguramente seguirin teniendo un
papel de primera importancia. Prever las implicaciones de un protec-
cionismo regionalizado mediante la incorporacién mexicana en uno
de los espacios dinamicos de la economia internacional antes de su
cierre reciproco no es, sin embargo, una politica que facilmente pue-
da descartarse.

Este es tan s6lo un ejemplo de las alternativas de politica que
plantea la superacion definitiva del orden de la posguerra. Acaso re-
sulte apresurado presumir que al final de este largo periodo de tran-
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sicién estara algo que pudiese llamarse con propiedad un nuevo or-
den, si por esto hemos de entender un minimo de estabilidad y de
interacciones ordenadas. La tendencia a referirse al sistema interna-
cional que surge a principios de la década de los noventa como el
inicio de una nueva era, refleja cierta nostalgia por la interaccién or-
denada y, en medida considerable, predecible, de los afios de la pos-
guerra. Lo que queda claro es que, en caso de consolidarse, el nuevo
orden no tendra las mismas caracteristicas, en relacién con los crite-
rios que nos interesan, que el orden de la posguerra. El cambio sera
una de las constantes.

Alo largo de estas paginas he intentado subrayar la conexién exis-
tente entre los desarrollos internos del pais, por una parte, y los es-
pacios y demandas planteados por un contexto internacional cam-
biante, por la otra, como determinantes basicos de la politica exterior
mexicana. Son ya claramente visibles los contornos de un conjunto
de realidades internacionales fundamentalmente distinto no sélo de
aquel que defini6 los parametros reales de nuestro comportamiento
internacional durante la posguerra, sino de aquel otro que contribu-
y6 a concretar las caracteristicas fundamentales del comportamiento
internacional mexicano en las dltimas dos décadas. Poca similitud
existe entre este mundo ciertamente nuevo y las imagenes que orien-
taron nuestros esfuerzos de transformacién del sistema internacio-
nal en direcciéon de una mayor equidad y justicia desde principios de
los setenta. Son éstas, para bien o para mal, realidades imposibles
de ignorar. Realidades que es necesario tomar en cuenta al identificar
los caminos idéneos para continuar cualquier intento de definir un
contexto internacional que facilite el éxito de los esfuerzos empren-
didos en el plano interno para definir las bases de un nuevo periodo
de crecimiento y desarrollo econémico y social. La creatividad y ca-
pacidad de adaptacion de la politica exterior mexicana, ampliamente
documentada en el pasado inmediato, ser inevitablemente puesta
a prueba en este nuevo contexto.
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