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INTRODUCCION

El lector tiene en sus manos el séptimo niimero de una de las publi-
caciones periddicas del Programa México-Estados Unidos del Cen-
tro de Estudios Internacionales de El Colegio de México. En esta
ocasion, el material no cubre un afio de la relacién México-Estados
Unidos, como fueron los casos anteriores, sino un bienio. La razén
de la innovacién fue involuntaria: el tiempo se nos eché encima.

En el contexto mundial, el bienio 1988-1989 estuvo marcado
por un hecho extraordinario: el fin de la guerra fria y la transfor-
maciéon profunda del bloque socialista, situacién que abrié las
puertas a una nueva etapa en la historia de las relaciones internacio-
nales del siglo XX. Las repercusiones de este hecho fueron y
seguiran siendo muchas y muy importantes. Sin embargo, por lo
que hace a las relaciones bilaterales México-Estados Unidos, su im-
pacto inmediato no fue mucho. De mayor importancia resulté un
hecho enteramente rutinario y previsible: la simultaneidad de las
elecciones presidenciales —y, por tanto, el cambio del equipo go-
bernante— tanto en México como en Estados Unidos. Entre otras
cosas, el inicio de nuevos periodos presidenciales en ambos paises
abrié la posibilidad de introducir modificaciones y romper inercias
en el patrén de las relaciones bilaterales México-Estados Unidos.
En el pais vecino del norte, a la administraciéon republicana presidi-
da por Ronald Reagan le sucedié otra, del mismo partido y con una
orientacién ideoldgica similar, encabezada por George Bush, el an-
tiguo vicepresidente. En México la situacién no fue muy diferente;
a la presidencia de Miguel de la Madrid le sucedi6 otra encabezada
por uno de los colaboradores mas cercanos del presidente saliente:
el secretario de Programacion y Presupuesto, Carlos Salinas de
Gortari. Tanto en México como en Estados Unidos cambiaron las
personas pero no el proyecto central.

Ronald Reagan y Miguel de 1a Madrid presidieron en sus res-
pectivos paises una politica de ruptura con algunos de los patrones
dominantes en el pasado inmediato; sus sucesores ratificaron lo he-
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8 INTRODUCCION

cho y se comprometieron a seguir adelante con politicas que, en
esencia, derivan de una visién del mundo muy similar y que, por
lo mismo, son compatibles. En efecto, en ambos casos el nuevo li-
derazgo politico busca dar respuesta a problemas econdmicos acu-
mulados por decenios, disminuyendo el papel del Estado y apoyan-
do la accién de las fuerzas del mercado. En nombre de la eficiencia
se decidié, primero en Estados Unidos y a partir de 1982 en Méxi-
co, dar a las fuerzas del mercado el papel central como mecanismo
para la asignacién de los recursos econémicos. En ambos casos se
decidié: reducir el gasto. ptiblico 'y los subsidios al consumo de los
sectores menos favorecidos; tanto en México como en Estados Uni-
dos se realizé una disminucién de las funciones del Estado como
productor de bienes y servicios, con el objeto de alentar a la iniciati-
va privada, nacional o extranjera, a ocupar el espacio abandonado
por la retraccion histérica del Estado. -

Se ha postulado que pese a sus enormes diferencias, los proce-
sos politicos de México y Estados Unidos en el siglo Xx han mos-
trado una notable coincidencia y correspondencia en su evolucidn.
La similitud se inici6 desde que Porfirio Diaz se vio obligado en
1910 a dejar la presidencia en manos del joven demdcrata y revolu-
cionario Francisco 1. Madero. Poco después, en 1913, en Estados
Unidos los republicanos de Ia ‘‘diplomacia del délar’’ de William
Howard Taft dejaron el poder en manos de sus opositores demé-
cratas, encabezados por Woodrow Wilson y su programa reformis-
ta de la ‘“‘Nueva Libertad’’.} Pues bien, en los afios ochenta tiene
lugar el dltimo de una cadena de cambios politicos mas 0 menos si-
multaneos en México y Estados Unidos, y que incluyen la coinci-
dencia, en los afios veinte, del retorno de los republicanos al poder
en Estados Unidos con el triunfo de los sonorenses en México. En
el decenio siguiente, el New Deal coincidié con el cardenismo. El
conservadurismo anticomunista de posguerra personificado por
Harry S. Truman cuadré bien con el desarrollismo alemanista en
México. Finalmente, en el decenio que acaba de concluir, la ‘‘revo-
lucién conservadora’’ de Ronald Reagan-George Bush coincidid, y
fue enteramente compatible, con la ‘‘modernizaciéon’’ de Miguel de

1 La correspondencia entre los procesos politicos mexicano y estadunidense en
el siglo xx ha sido propuesta y explorada por el profesor Alan Knight en
U.S.-Mexican Relation, 1910-1940. ‘An Interpretation, Center for U.S.-Mexican
Studies, San Diego, California, University of California, 1987, 146 pp. -
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la Madrid-Carlos Salinas; en realidad, esta altima es, en buena me-
dida, producto de aquélla.

Al concluir los afios ochenta, a ambos lados del RlO Bravo, y
pese a la enorme diferencia econdémica y politica entre México y Es-
tados Unidos, en las élites politicas de ambos paises domina una vi-
sién muy similar sobre el papel que deberd desempeiiar el Estado
en el proceso de desarrollo social. Se trata de una visién que, entre
otras cosas, rechaza el déficit fiscal ‘‘populista’’ del pasado por ra-
zones tanto economicas como filoséficas, y condena el expansionis-

~ mo estatal y la reglamentacién burocratica excesiva por ser la raiz
de ineficiencias y corrupciones. Esta vision, compartida por los circu-
los del poder en México y Estados Unidos, propone dar mas aliento
y responsabilidad al capital e iniciativa privados, como un medio
de despertar fuerzas sociales adormecidas por el paternalismo ofi-
cial del pasado, particularmente en el caso mexicano, donde el mo-
delo econémico seguido por cuarenta afios hizo crisis de manera es-
pectacular.
. Como queda claro en el ensayo de Francnsco Gil Villegas
incluido en este volumen, la afinidad natural entre las administra-
ciones de Reagan y De la Madrid se-habia visto obstaculizada por
sus diferencias en un campo ajeno a la reforma econdmica alentada
por ambos: la politica hacia Centroamérica. Sin embargo, el ascen-
so a la presidencia de George Bush y de Carlos Salinas abrié la posi-
bilidad de llevar a cabo cambios de personal, de estilos y de cierto
orden en las prioridades de las agendas de los respectivos paises.
Uno de los resultados de ese cambio fue que desde un principio am-
bos gobiernos hicieron un esfuerzo por colocar en un lugar secun-
dario de la relacién bilateral las diferencias en torno a Centroamérica.

Por otra parte,_la fragilidad que mostrd en las elecciones de
1988 el partido del Estado en México frente a una oposncxén emer-

,_ggm_e_—_qg pmmm

- = —_
ugnado por pré.ctlcamente todos los partidos de oposicion.
na vez co presidencia de México, lo que Gil Vi-
llegas denomina el ‘‘pragmatismo flexible’’ de la nueva administra-

cién mexicana buscé centrar su esfuerzo internacional en campos
que eran, justamente, los deseados por el gobierno de Washington:
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la renegociacion de la deuda externa en términos que no pusieran
en peligro al sistema financiero intérnacional, la liberalizacion del
comercio internacional, la lucha contra el narcotrafico y la
busqueda de solucién a los problemas ambientales de la frontera.

Al concluir 1989, la relacidn oficial entre México y Estados
Unidos era la mejor en aiios, W por
tropas estadunidenses poco antes del fin de afio hizo easi inevitable
que surgiera la primera diferencia sustantiva entre los gobiernos de
los dos paises. México —por razones tanto histéricas como pros-
pectivas— no pudo aceptar publicamente la#egitimidad de la ac-
cién norteamericana; la condend y pidid el retiro pronto de las
fuerzas de ocupacion del territorio panameiio y el respeto a los tra-
tados Torrijos-Carter sobre la transferencia a Panama de Ia sobera-
nia sobre el canal interocednico.

En su ensayo, Adolfo Aguilar Zinser aborda la naturaleza y
posibilidades del proyecto que respecto a la relacion con Estados
Unidos tiene el gobierno de Carlos Salinas. En esencia, y segin el
autor, este proyecto consiste en tratar de superar la contradiccion
histérica de las élites politicas mexicanas entre su deséo de lograr
una estrecha cooperacion con Estados Unidos en el plano econémi-
co y el impulso de mantener alejado al vecino del norte del campo
de la politica interna, para evitar que llegue a adquirir un papel pre-
ponderante en esferas y asuntos que hasta ahora la élite politica me-
xicana considera de su exclusiva competencia. |

Segiin Aguilar Zinser, el punto central de la politica mexicana
hacia Estados Unidos al concluir 1989 parecia ser la busqueda, nue-
vamente, de una relaciéon econémica especial con el poderoso veci-
no pese a los riesgos politicos que tal relaciéon entrafia. Los impul-
sos hacia la integracion de México al mercado estadunidense son
muchos y fuertes, y se estdn materializando no obstante las resis-
tencias de ciertos intereses que en México preferirian el manteni-
miento de la distancia tradicional. Sin embargo, la integracién me-
xicana a la economia estadunidense no es un asunto que dependa
exclusivamente de México. En Estados Unidos si ,
poOs que ven con beneplicito ese acercamiento sin precedentes que
buscan los lideres del pais vecino del sur —y que no tiene puntos
de contacto con el que estd ocurriendo en la relacion estadunidense
con Canadd—, pero también hay otros grupos que, por razones
tanto econémfcﬁ?ﬁl?)\pmﬁm\/WS rechazan la

idea. En fin, ain hay que andar una buena distancia para lograr,
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a ambos lados de la frontera, el consenso necesario para dar solidez
a la mayor integracion de la economia-mexicana al mercado estadu-
nidense, integracidn que es el centro del proyecto politico interna-
cional del actual gobierno mexicano.

En su andlisis sobre el debate que hoy se da en Estados Unidos
en torno al cambio politico y econémico que se esta llevando a cabo
en México, Sergio Aguavo sostiene que las elecciones federadig,me-
xicanas de TO88 fueron el detonante qite dio lugar a una reatciéon
en Estados Unidos que desembocé en una modificacion sustantiva
del lugar que México ocupa en la agenda politica estadunidense.
Desde el fin de la Segunda Guerra Mundial hasta el momento en
que estalld en México la crisis final de su modelo economico de in-
dustrializacién, basado en la sustituciéon de importaciones (1982),
en los circulos responsables de la politica exterior de Estados Uni-
dos México ocupaba un lugar muy secundario porque la estabilidad
politica y la viabilidad econémica del pais vecino se habian dado
por sentadas. Hoy ya no es el caso, pues la crisis econémica que
también se transformé en politica sacudié la vieja imagen de pre-
dictibilidad del proceso politico mexicano hasta destruirla.

Primero la crisis del sistema econdmico v su amenaza de una
moratoria del pago de su cuantiosa deuda externa, y luego la ines-
perada fuerza electoral de la oposicién de centro-izquierda encabe-
7 por Cuauhtémos CirdenssHicieron qus-en Fitados DS
m co como UM posible problema de seguridad nacional.

Al concluir 1989, ese cambio en la percepcion estadunidense en tor-
no a México hace que exista una coincidencia entre los intereses es-
tadunidenses respecto al pais vecino del sur —preservar la estabili-
dad politica mexicana manteniendo ale’adam
Salinas, que no s6l0 Tepresenta Ia seguridad de la continuidad poli-
tica y del orden, sino también una politica econémica de corte neo-
liberal y de cumplimiento ortodoxo de las obligaciones mexicanas
respecto a su deuda externa, mas la creacion de condiciones excep-
cionalmente favorables a la inversién externa directa. Ahora bien,
la visién global del gobierno de Estados Unidos respecto a México
—y que lo lleva a disefiar politicas de ayuda a este pais— no necesa-
riamente es compartida por algunos intereses sectoriales estaduni-
denses, a los cuales no les conviene un mayor acceso de México al
mercado estadunidense. Por otra parte, la politica de moderniza-
cién del actual gobierno mexicano, en caso de tener éxito, no es ga-
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rantia de que el desafio de la oposicién al partido del Estado vaya
a desaparecer, pues sus efectos sobre los sectores mayoritarios bien
pueden reforzarla, lo que volvera a enfrentar a Estados Unidos con
¢l dilema de qué hacer respecto a las alternativas de poder en México.

Cathryn L. Thorup, la Gnica colaboradora estadunidense en esta
oca?lmmm-i;ﬁ%g_bbal de la relacién mexicano-estadunidense
desde un angulo diferente de los anteriores, através de un examencri-
tico del informe elaborado en 1988 por la llamada ‘‘Comisién Bila-
teral sobre el Futuro de las Relaciones Mexicano-Norteamericanas’’,
que realizé un esfuerzo de revision global de la relacién entre los
dos paises con el objeto de proporcionar a los nuevos gobiernos
una lista de recomendaciones practicas para mejorar su relacion.?
Los temas abordados por la Comision resultaron ser, en efecto,
centrales en la relaciéon entre México y Estados Unidos: deuda, co-
mercio, inversion, narcotrafico e inmigracién. Sin embargo, pese a
la importancia de estos cinco temas, Cathryn Thorup muestra que
Ia lista no incluye todos los asuntos que realmente forman la com-
pleja agenda México-Estados Unidos en la actualidad.

Desde el punto de vista de esta investigadora estadunidense es-
pecializada en las relaciones con México, la Comisién Bilateral en-
frentd una limitacion muy seria en el desempefio de su mision: la
necesidad de mantener el consenso entre sus mjembros mexicanos

mm'forme s6lo represente el minimo
comiin denomin W
sobre suSprobl#mus comunes. Por la mismarazon, la Comision Bi-
W/Wm las diferentes escuelas de pensa-

miento que existen en cada uno de los dos paises. Esas limitaciones
impidieron que el informe considerara temas muy controvertidos
—y muy importantes—, como las formas en que las politicas inter-
nas de cada pais afectan al otro, los problemas ecolégicos, etcétera.

Pese al problema apuntado, los acuerdos sobre la agenda par-
cial presentada y explorada por la Comisién —que parti6 de la idea
de que el estado de las relaciones mexicano-estadunidenses a media-
dos de los ochenta dejaba bastante qué desear— pueden ser la pla-
taforma a partir de la cual ambos paises disefien una politica bilate-
ral realista, desde la cual se puedan abordar no sélo los temas

formalmente presentados en el mforme, sino también los que que-
daron fuera.

2 F! estudio fue publicado en México bajo el titulo El desqfio de la interdepen-
dencia: México y Estados Uridos, Fondo de Cultura Econémica, México, 1988.
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El estudio de Carlos Rico, por su parte, abandona las visiones
generales para centrarse en uno de los temas centrales de la relacién
entre México y Estados Unidos al final de los aflos ochenta: las difi-.
cultades para llegar a un enfoque bilateral efectivo en la percepcion
de problemas concretos, en este caso el d¢ migracion. El caso de es-
tudio de Carlos Rico es ¢l proceso de elaboracion en Estados Uni-
dos de la Ley de Reforma y Control de la Inmigracién (IRCA, .c_lg
%@M&W&lﬁs}, pasada en 1986 por el Congreso

e Estados Unidos, y gue buscaba dar al gobierno de Washington
nuevos instrumentos legales y fisicos para controlar el ingreso de tra-
bajadores indocumentados, en particular los que llegaban de México.

El autor usg el caso de la IRCA por ser un ejemplo clave de las
dificultades estructurales en la negociacion entre los gobiernos de—.

éxico y Estados Unidos. Carlos Rico parte del hecho de que du-
rante veinte afios, entre 1966 y 1986, las autoridades mexicanas
incluyeron el tema de la migracién practicamente en todas las reu-
niones importantes que tuvieron con sus contrapartes en Estados
Unidos. Sin embargo, a final de cuentas, tan sistematico esfuerzo
no tuvo ninguna influencia significativa justo cuando debi6 de te-
nerla: cuando el complicado problema dio lugar, tras varios esfuer-
zos frustrados, a una reforma legislativa en ¢l drea migratoria que
afecté de manera sustantiva los intereses de México en ese campo.
Las autoridades estadunidenses, por su parte, sostuvieron, al surgir
la IRCA, que pese a que el tema de la migracién indocumentada es-
tuvo incluido sistematicamente en la agenda de la negociacién bila-
“teral, México nunca intenté discutir el fondo politico del asunto y
prefirié quedarse en el drea técnica.

Para México, el problema central respecto a la IRCA fue su im-
posibilidad de influir en el debate interno de los grupos y fuerzas
que elaboraron la ley en el Congreso. Para Rico, 1a solucion a este
tipo de problemas consiste en llegar a desarrollar una visién basica
cuyos supuestos centrales puedan ser aceptados por ambas partes;
por lo contrario, las acciones de cada uno de los dos paises seguirdn
un curso independiente donde las posibilidades de un arreglo nego-
ciado se reducen al minimo y desembocan en decisiones unilatera-
les. A la larga, las soluciones unilaterales no son tales; en el caso
concreto de la migracion de trabajadores mexicanos a Estados Uni-
dos el problema se transforma pero no desaparece. La legalizacion
de 1a estadia de un nimero importante de mexicanos bajo las reglas
de la IRCA puede llevar, entre otras cosas, a ‘‘la consolidacién de
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una comunidad mexicano-estadunidense interesada en tener impac-
to no solo en Estados Unidos sino en México y en las relaciones
México-Estados Unidos’’. De esta manera, un nuevo actor esta sur-
giendo en la ya de por si compleja relacion bilateral de México con
su vecino del norte, y sus acciones van a afectar a los gobiernos de
los dos paises.

En el estudio que cierra esta obra, el de Maria del Rosario Ba-
rajas, se examina otro tema particular, y muy conflictivo, en la re-
lacion actual de México y Estados Unidos; el llamado proceso de

‘‘certificacidén’’ por pa
la conducta de los gobiernos de otros paises en la lucha contra el

mt:or‘sezﬁrﬂos términos de la Ley Publica 88-570 de 1986.

‘La autora muestra que, aunque la formulacién de la legislacién
buscaba enfrentar un problema externo, en la prictica las motiva-
ciones de los legisladores y el resultado de sus acciones estuvieron
basicamente determinados por razones de politica interna muy co-
yunturales —motivos electorales—, encuadrados en una rivalidad
entre el Ejecutivo y el Legislativo, y que terminé por poner la res-
ponsabilidad de un problema social estadunidense —Ila drogadic-
cién— en los hombros de otros paises, lo que puede ser racional
para cada uno de los legisladores que particip6 en la elaboracién
de la ley, pero que no lo es mucho desde el punto de vista de la poli-
tica exterior estadunidense. ,

Asi, al buscar una respuesta coyuntural simple y electoralmente
efectlva a un problema intgrno muy complicado, el Congreso esta-
*dunidense terminé por crear otro, externo, que afecta la relacién
mexicano-estadunidense de manera muy serj j Esta-
dos Unidos el derecho de evaluar, calific juzgar enédlcamente'

ternas para enfrentar el problema de la produccion y distribucion
e drogas.

] La raiz del problema de la drogadiccién, segiin Rosario Bara-
jas, no se podra cortar por ninguna accién del gobierno de Estados
Unidos contra los paises productores si no se actiia con una energia
aun mayor en relacién con el consumo dentro de la sociedad esta-
dunidense. La autora sefiala la necesidad de dar forma a una es-
tructura legal en Estados Unidos que dé prioridad a la lucha contra
la demanda de drogas socialmente indeseables. A la vez, es necesa-
rio que acciones unilaterales como la certificacion solicitada por la
ley 99-570 den paso a otro tipo de politica que haga hincapié en una
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lucha antinarcéticos basada en la coincidencia de los intereses de
los paises productores y consumidores y no en su oposicion, como
es el caso actualmente.
Es claro que la relacion entre México v Estados Unidos es de
una complejidad tal que este volumen no puede aspirar a otra cosa
mam. De cualquier forma, el objetivo del
Programa México-Estados Unidos es mantener un espacio binacio-
nal y plural a fin de discutir desde diferentes perspectivas algunos
de los problemas actuales de la relacion de México con Estados
Unidos, para contribuir a disefiar propuestas constructivas que
contribuyan a hacer frente al que histéricamente ha sido el desafio
principal de la politica exterior mexicana: la relacion con el vecino
pais del norte.

LORENZO MEYER
Diciembre de 1989
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EL FUTURO DE LAS RELACIONES
MEXICANO-ESTADUNIDENSES*
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Senior fellow y directora
U.S.-Mexico Project
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INTRODUCCION

La Comisién Bilateral sobre el Futuro de las Relaciones Mexicano-
Estadunidenses fue creada en septiembre de 1986 con el fin de valo-
rar el potencial, peso y contenido de las relaciones mexicano-
estadunidenses en los afios noventa. En noviembre de 1988 se
publicé el informe final, intitulado The Challenge of Interdepen-
dence: Mexico and the United States’ (El desafio de la interdepen-
dencia: México y Estados Unidos). Este documento, producto del
consenso de los integrantes de la comisién, contiene una amplia se-
rie de recomendaciones acerca de la politica que habria de llevarse,
hecha por representantes de alto nivel tanto del gobierno como del
sector privado y académico en Estados Unidos y en México. El in-
forme subraya las preocupaciones generadas en ambos lados de la

* La Comisién Bilateral es una asociacién privada de 18 ciudadanos prominen-
tes cuyo esfuerzo a lo largo de dos aflos fue auspiciado principalmente por la Funda-
cién Ford. Esta ponencia se basa en una charla dada por la autora en el Overseas
Development Council el 17 de noviembre de 1988, cuando se hizo publico este mis-
mo informe. La autora agradece a Cynthia Carlisle por sus comentarios sobre el bo-
trador de este articulo.

! The Challenge of Interdependence: Mexico and the United States, Report of
the Bilateral Commission on the Future of the United States-Mexican Relations,
Lanham, Maryland: University Press of America, c1989, 238 Pp. Versién en espafiol.

(17]



18 CATHRYN L. THORUP

frontera por la naturaleza erratica de las relaciones mexicano-
estadunidenses en los afios ochenta, asi como la apariciéon de un
consenso creciente sobre temas especificos dentro de varios sectores
en ambos paises.

Es admirable que tal empresa se haya podido llevar a cabo pese
al contexto altamente politizado de las elecciones presidenciales en
los dos paises y en un momento de desarrollos draméticos y a menudo
impredecibles de la reldacién bilateral. El que se llevara a cabo con
éxito tan arduo proceso atestigua la determinacién de los comisio-
nados para establecer un orden del dia comun y realizar sus anilisis
a pesar de la complejidad de las relaciones mexicano-estadunidenses
y de los conflictos entre ambos paises.

EL ENFOQUE

El desafio de la interdependencia es el resultado de extensas discu-
siones entre ciudadanos de los dos paises y de 48 ponencias prepa-
radas para la comisiéon por expertos en el ramo. Una seleccién en
cinco volumenes de dichas ponencias aparecera pronto publicada
en espaiiol y en inglés. Como los trabajos de investigacion mencio-
nados no tuvieron que ajustarse al consenso, sus recomendaciones
con frecuencia son mas detalladas, de mayor alcance y mas intere-
santes que el documento que las resume, y constituyen un comple-
mento necesario al informe final de la comisién

Aqui nos limitaremos a analizar el documento en el que se ex-
pone el consenso de la comisiéon. No tenemos la intencién de resu-
mir las deducciones de la comisidn, sino de examinar la exposicién
razonada de las investigaciones de los comisionados y de concen-
trarnos en las restricciones implicitas en un proceso de tal indole.
Insistiremos en las recomendaciones sobre las relaciones interesta-
tales. En la ultima seccién mencionaremos las futuras lineas posi-
bles de investigaciéon y accién.

El informe subraya varios grandes temas y ésos son los siguientes:

I) Es inevitable el conflicto en las relaciones México-Estados
Unidos. Al reconocer las restricciones inherentes a las relaciones
mexicano-estadunidenses, 1a comision planted el propdsito de esta-
blecer una buena relacion de trabajo mas que una relacion arméni-
ca entre los dos paises. El documento también insiste en la necesi-
dad de lograr puntos de vista bilaterales, pues ésa es la naturaleza
de los problemas.

2) El establecimiento de una buena relacién entre los dos paises
descansa fundamentalmente en la reanudacién del crecimiento eco-
némico en México, lo que a su vez depende de la voluntad. de los
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sectores publicos y privados de ambas naciones para adoptar politi-
cas innovadoras que tengan como meta ese crecimiento.

3) Larelacidn bilateral deberd guiarse por los conceptos de pro-
porcionalidad y de reciprocidad. Por un lado, dadas las restriccio-
nes econdmicas, México no puede contribuir a las iniciativas politi-
cas con los mismos recursos financieros que Estados Unidos. Por
otro lado, Estados Unidos no puede pedirle a México que tome me-
didas que aquel pais se niega a tomar, por ejemplo, en el campo de
la lucha contra las drogas o en el de la reestructuraciéon econémica.

4) Las dificultades en la relacién bilateral surgen de las perspec-
tivas histéricamente diferentes en Estados Unidos y en México, las
asimetrias tanto en el poder politico como en el econdmico, los es-
tereotipos culturales y, finalmente, los auténticos conflictos de inte-
- reses. Pese a ello, hay b4dsicamente mas posibilidades de acuerdo
que de desacuerdo entre los dos paises.

5) Ambos gobiernos habran de tomar en cuenta tanto el proce-
so como la posible linea politica en el manejo de las relaciones
México-Estados Unidos. Si bien un buen proceso no garantiza una
buena politica, también es cierto que una politica ilustrada es irrele-
vante si fallan las estrategias para implementarla.

6) La relacion bilateral no es un asunto que dependa exclusiva-
mente de los dos gobiernos. Se relaciona también con una variedad
de contactos entre los sectores privados de los dos paises. Si se quie-
re distinguir entre gobierno y sociedad civil, debe examinarse de
qué manera los intercambios intersociales e intrasociales pueden
rebasar la habilidad de los lideres politicos de llevar a cabo la rela-
cidn. Varios campos de la relacién —tales como las drogas y la in-
migracion— se resisten, de hecho, a las iniciativas del poder publico.

LAS LIMITACIONES

Son varias las limitaciones inherentes a la preparacion de este tipo
de documento. En primer lugar, el resultado del consenso tiende a
representar el minimo comin denominador entre una variedad de
puntos de vista y, por consiguiente, carece de fuerza en su analisis
y recomendacmnes, como en el caso del capitulo sobre la econo-
mia, por ejemplo. Sin embargo, hay otras secciones en el documen-
to en las que se seiialan errores especificos y tropiezos en uno u otro
pais. Un ejemplo es la critica al Inmigration Reform and Control
Act de 1986 en Estados Unidos. ]

El segundo obstdculo que enfrenta cualquier evaluacién de las
relaciones mexicano-estadunidenses proviene de la enorme ampli-
tud de los temas cubiertos por esa relacién. Obviamente, los comi-
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magnitud del dilema econémico mexicano y a las complejidades de
la interaccién econdmica entre los dos paises. En vez de constituir
una verdadera lista de las prioridades de cara al futuro, las reco-
mendaciones contenidas en este capitulo estdn siendo ya rebasadas
por los acontecimientos.

El capitulo sobre la migracién, en contraste, es especialmente
interesante por el énfasis puesto por la comisién en el impacto de
los factores sociales sobre la migracién. Mds alld de los criterios
econdmicos, el informe hace hincapié en el papel critico de la fami-
lia y de los lazos de amistad que alientan la migracion y que se resis-
ten a las iniciativas politicas tendientes a reducir o controlar las olas
migratorias. El informe provee una variedad de sugerencias concre-
tas y subraya la voluntad creciente en ambos paises de someter el
asunto a la consideracidn bilateral, lo que presagia un buen acuer-
do sobre la migracion, eventualmente.

En el campo de las drogas, las recomendaciones insisten en la
importancia de actuar sobre las dos partes de la ecuacién —oferta
y demanda— en ambos paises. También aconsejan los comisiona-
dos que se ataque ese problema de manera multilateral. El informe
anima a los dos gobiernos a que colaboren para crear un modelo de -
cooperacion entre paises productores y paises consumidores.

El capitulo sobre intercambios educativos y culturales entre los
dos paises es una de las secciones mds creativas del informe. Con-
tiene recomendaciones sumamente detalladas para ambos paises,
incluyendo la necesidad de invertir cien millones de délares en-pro-
yectos bilaterales para la educacion y la cultura. Tras la publicacién
del documento, la comisién gstablecié un Task Force on Mexico in
the K-12 Curriculum para empezar a 1mplementar una parte de las
recomendaciones en Estados Unidos.

Merece atencion especial la seccién sobre politica exterior y re-
laciones interestelares. El tema fue tan discutido que los comisiona-
dos tuvieron que escribir conclusiones nacionales, por separado,
sobre la historia de Estados Unidos y la politica exterior mexicana.
Una seccidn del capitulo que insiste en la necesidad de anélisis mul-
tilaterales analiza de qué manera cada uno de los gobiernos maneja
su relacidn con el otro. Se dedica mucha atencién a la necesidad
que el gobierno mexicano tiene de reforzar su presencia en Estados
Unidos por medio de una embajada mds activa y mejor financiada,
por ejemplo.

La comisién bilateral reconoce que politica y proceso politico
pueden complementarse mutuamente. No basta con que los planes
de accion en Estados Unidos afirmen que México es ‘‘importante’’.
Siempre surgen nuevas crisis que piden atencién, nuevas partes del
mundo que parecen de suma importancia. Para el presidente Carter
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fue Irdn, para el presidente Reagan fue América Central. Al cubrir-
se una crisis de manera ad hoc se enfoca lo urgente en detrimento
de lo importante. En el caso de las relaciones Estados Unidos-
Meéxico, el resultado han sido politicas erraticas y oportunidades
desperdiciadas. Se necesitan mecanismos en Estados Unidos que
aseguren que se le dé la atencién requerida al manejo de esta
relacidn, otorgdndole asi a México un lugar de prioridad perma-
nente dentro de la estructura burocratica norteamericana..

Para emprender esta tarea, la comision recomienda que se
nombre un coordinador de alto nivel para México en el seno del De-
partamento de Estado. Si bien es cierto que, sin un manejo central
de la politica -estadunidense hacia México, no se pueden asignar
prioridades entre las diferentes tareas, ni tampoco regularizar el
. flujo de demandas que hace Washington hacia México, no esta cla-
ra la razén por la cual el coordinador deba encontrarse dentro del
Departamento de Estado.? El presidente Carter cre6 un mecanis-
mo de este tipo en 1979 que fracaso, en parte precisamente porque
estaba en el Departamento de Estado. Algunas direcciones del go-
bierno estadunidense encontraron la manera de evitar la oficing del
coordinador norteamericano para asuntos mexicanos porque care-
cia de influencia burocritica.

Mais efectivo que lo recomendado por la comisién seria estable-
cer el mecanismo de coordinacion en la Casa Blanca; se aprovecha-
ria asi la experiencia de este organismo en conciliar la politica inte-
rior con la exterior (1o que es de suma importancia en esta relacion
bilateral particular), y se aprovecharia también la legitimidad que
se da a sus esfuerzos para establecer prioridades y negociar acuer-
dos comerciales entre intereses variados. Sin mencionar las desven-
tajas evidentes si el coordinador fuese parte del Consejo Nacional
de Seguridad (por la idea de crisis que inmediatamente vendria a la
mente), seria preferible nombrar un ayudante especial del presiden-
te para asuntos mexicanos, o un ayudante especial del presidente
para los asuntos de América del Norte, para asi darle reconoci-
miento a los lazos cada vez mads numerosos entre las economias de
los tres paises de Norteamérica.

Podria afiadirse a esta etapa el establecimiento, dentro del po-

3 Para comparar las recomendaciones consensuales del documento resumido
con las recomendaciones de politicas de la investigacion comisionada, véase Cathryn
L. Thorup, ““U.S. Policymaking toward Mexico: Prospects for Administrative Re-
form’’, en Rosario Green y Peter H. Smith (comps.), Foreign Policy in U.S.-
Mexican Relations, University of California en San Diego, San Diego, California,
Bilateral Commission of the Future of the United States-Mexican Relations, verano
de 1989.
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der ejecutivo estadunidense, de un grupo interdirectorial que se
ocupara de México o de manera mas general de asuntos de América
del Norte, asi como el refuerzo de los lazos congresionales entre
México y Estados Unidos. También se podrian tomar medidas para
mejorar el nivel general de conocimiento y dominio en el congreso
estadunidense de los temas relacionados con México. Tales medi-
das evitarian los fracasos pasados y garantizarian una atencion
consistente a esa importantisima relacion para cuando se haya apa-
gado el resplandor de los abrazos entre los presidentes.

DEL ANALISIS A LA ACCION

Para aquellos que quieren establecer una buena relacién de trabajo
entre Estados Unidos y México existe el desafio de difundir el con-
tenido de documentos como éste, no sélo entre quienes toman las
decisiones sino también darlos a conocer a la opinion publica de
ambos paises. SOlo si este documento se lee, se discute y se toma
en cuenta quedard justificado el esfuerzo extraordinario y los am-
plios recursos financieros invertidos en esta empresa.

Una primera etapa es la de distinguir entre los objetivos y las
estrategias implicitos en la investigacién académica, los estudios
politicos, la educacidn publica, las relaciones publicas y el cabildeo.
Lo mas efectivo seria practicar un andlisis que reuna estos elemen-
tos sin confundirlos; asi se alcanzaria tanto a los politicos como al
publico en general en ambos paises. Desgraciadamente, hasta la fe-
cha los recursos con que se dlspone no han permitido cumplir con
esta tarea.

Estallidos esporadicos de sentimientos antimexicanos en Esta-
dos Unidos (o de sentimientos antiestadunidenses en México) podrian
volverse la norma mas que la excepcién, a menos de que ambos pai-
ses se convenzan del interés conjunto de un desarrollo econémico
cooperativo y de un manejo adecuado del conflicto. Para tomar
nuevas iniciativas en las relaciones mexicano-estadunidenses debe
crearse un clima politico interior en ambos paises que haga posible
una planeacion a largo plazo.

Del lado estadunidense, por e_)emplo, a pesar de los marcados
cambios en el programa econémico mexicano que ahora se inclina
hacia una liberacién mayor del comercio y una reforma fiscal, los
gobernantes no han sido capaces de reconocer los grandes sacrifi-
cios hechos por los mexicanos para reestructurar su economia (lo
que puede acarrear consecuencias politicas graves). Si la economia
estadunidense se ha de beneficiar de una economia mexicana sana
(que se traduciria en mds empleos en Estados Unidos y una renta
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mas elevada gracias a las exportaciones hacia México), y si el publi-
co estadunidense lograra entenderlo, entonces los gobernantes ten-
drian un margen de maniobra mas ancho y se podria abordar una
politica constructiva. La misma situacion existe en México.

La necesidad de un esfuerzo més profundo para informar a los
ciudadanos estadunidenses sobre México y a los mexicanos sobre
Estados Unidos es apremiante, ya que ambos paises, al acercarse
los afios noventa, van a presenciar un cambio que forzosamente re-
definird los temas en el orden del dia bilateral: se trata del papel
cada vez mads decisivo de los actores no gubernamentales en las rela-
ciones entre ambos paises. El desafio basico para sus gobernantes,
actualmente, es el de incorporar las preocupaciones distintivas de
esos grupos, pero de manera que se pueda llegar a edificar un con-

_senso interior alrededor de dichas recomendaciones politicas, que
abarque las diversas clases sociales y grupos de interés.

Este informe es sélo la primera etapa de lo que sera sin duda
un proceso complejo y largo de discusién en los dos paises. En estas
discusiones habrin de participar nuevos actores sociales, asi como
individuos y grupos afectados directamente por las decisiones to-
madas a nivel nacional, pero que por lo general no participan en
el proceso de toma de decisiones. Lideres sindicales, organizadores
de la comunidad, activistas hispanos, ecologistas y otras personas
—cuya actividad cotidiana ya estd alterando los parametros de la
relacion bilateral— tienen que desempefiar un papel mas activo en
los debates sobre la politica acerca de las relaciones mexicano-
estadunidenses.

Hasta la fecha, los esfuerzos por educar a la opinién publica
en ambos paises han sido esporadicos, insuficientemente financia-
dos y mal orientados. Los maestros y los funcionarios deben ser
mejor informados, asi como quienes producen libros de texto y
programas de estudio. Es necesario también que otros educadores
publicos menos tradicionales —como los colegios de abogados, las
asociaciones cientificas o las organizaciones empresariales— parti-
cipen en el estudio de las relaciones mexicano-estadunidenses. Ade-
mas, hay que informar mejor sobre temas mexicanos a la gente que
trabaja en los medios de comunicacion electronicos, los cuales
transmiten, archivan, editan y producen las noticias sobre las rela-
ciones mexicano-estadunidenses. Finalmente, dado que la cultura
popular actiia como un filtro poderoso de las noticias y del anélisis,
es menester que se trabaje con los creadores de imagenes culturales
—escritores, artistas, productores de cine y de television— para
sensibilizarlos a la historia y la cultura de los dos paises.

No cabe duda de que ambas naciones estan interesadas en em-
prender una mejoria en sus relaciones; ahora bien, la comisién le
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asigna una parte desproporcionada de la tarea a Estados Unidos.
Esta actitud es, en principio, el resultado de la disparidad de poder
econdémico entre los dos paises. Si esta discrepancia se modifica
gracias a un nuevo crecimiento econdomico en México, entonces la
responsabilidad debera ser mejor distribuida entre los dos socios.

CONCLUSION

El desafio de la interdependencia: México y Estados Unidos repre-
senta una contribucion mayor al campo de las relaciones mexicano-
estadunidenses, y va mds alld de la mera descripcién de la relaciéon
bilateral, pues proporciona incluso recomendaciones de las politi-
cas mas adecuadas para lograr una asociacion que funcione. El in-
forme no lleva sus sugerencias tan lejos como quisiera, aunque los
comisionados si delimitan areas significativas y proponen medidas
muy concretas para la accion de los sectores publicos y privados de
los dos paises. Sin embargo, y justamente porque éste es un docu-
mento de consenso, aquellas recomendaciones que pudieron tener
el acuerdo de los autores son las que realmente se pueden poner en
marcha por los dos gobiernos, ya que tienen el respaldo de un gru-
po importante de representantes de diversos sectores en Estados
Unidos y México.

Si bien algunos documentos que tienen que ser producto del
consenso solo sirven para reforzar el stafu quo, una lectura cuida-
dosa del que aqui se discute muestra un profundo disgusto de los
autores con la situacién actual de la relacion México-Estados Uni-
dos. El informe subraya el hecho de que, si ambos gobiernos se
proponen no ser rebasados por los acontecimientos, deben tomar
nuevas iniciativas. El resultado més importante de este esfuerzo de
dos afios es que la Comisién Bilateral sobre el Futuro de las Rela-
ciones Mexicano-Estadunidenses recoge ideas que hace apenas cin-
co afios habrian parecido herejias, y les coloca hoy el signo de apro-
bacion propio de las ideas aceptables. De esta manera, la comision
ha extendido las fronteras de la exploracién y ha abierto el camino
a iniciativas nuevas y de mayor alcance.



LAS DEBILIDADES DEL NUEVO PROYECTO
DE NEGOCIACION CON ESTADOS UNIDOS

ADOLFO AGUILAR ZINSER

LAS EXPECTATIVAS DE UNA RELACION ESPECIAL

Los mexicanos nunca hemos estado plenamente seguros de si lo que
queremos de Estados Unidos es un tratamiento especial y privile-
giado o simplemente una relaciéon equitativa que, salvo en lo que
toca al manejo particular de los asuntos derivados de la vecindad
geografica, sea equiparable a la relacion que Washington debiera
tener con las demads naciones latinoamericanas. Los motivos que ha
habido en el pasado para no procurar la llamada ‘‘relacién espe-
cial’’! han sido muchos y muy diversos. Uno de ellos, sin duda de
los mds importantes, es la nocidn de que mientras mas intima sea
nuestra relacion con el poderoso vecino del norte, mas notoria y de-
terminante serd la dependencia y la disparidad en las correlaciones
de fuerzas y mayor la vulnerabilidad de México en la mesa de las
negociaciones.

La mayoria de los diagndsticos mexicanos sobre la relacién con
Estados Unidos ha lamentado siempre la ignorancia y el desinterés
que existe en aquel pais respecto a México y la negligencia con la
que la clase politica norteamericana trata a su vecino del sur. Sin
embargo, al mismo tiempo hay en México la conviccidn o la sospe-
cha muy extendida de que los estadunidenses tienen disefiados gran-
des planes de dominacidon para México —obvios o encubiertos— y
que uno de los grandes objetivos de la politica exterior estaduniden-

1 Cf. Susan Kaufman Purcell, ‘“The Mexico-US Relationship’’, Foreign
Affairs, invierno de 1981-1982. En este ensayo la investigadora estadunidense discu-
te los argumentos que se debatian en uno y otro pais a fines de la década de los seten-
ta y principios de los ochenta respecto a la relacién especial de México con Estados
Unidos.

(27]
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se es someter a México y convertirlo en un apéndice de su imperio.

La ambivalencia, la relacién de amor-odio que los analistas
norteamericanos detectan en el comportamiento mexicano con res-
pecto a Estados Unidos se origina, precisamente, en una curiosa
mezcla de percepciones contradictorias (aunque histéricamente
muy explicables). Debido en buena medida a ello es que la politica
mexicana hacia Estados Unidos ha tendido a ser un ejercicio osci-
lante entre el deseo de llamar la atencién y de conseguir la coopera-
cién especial de Washington, y el impulso a contener los designios
intervencionistas, a mantenerse a la defensiva, a sustraer a México
de los peligros de la dominacion e incluso a castigar a los norteame-
ricanos por sus acciones hegeménicas con posturas principistas. La
conciencia histérica de las ofensas infringidas por Estados Unidos
estd tan arraigada en la mentalidad mexicana como la nocién de
que los norteamericanos estan en deuda con México y que por tanto
le deben hoy a nuestro pais un trato privilegiado.

En los tltimos tiempos, la idea de la relacién especial con Esta-
dos Unidos se ha puesto una vez mas de moda con una fuerza que
quizd no habia tenido nunca antes. Se habla, y no con un sentido
meramente retérico, de una nueva era de cooperacién y entendi-
miento, de un didlogo maduro, amistoso y muy cordial, de una
gran convergencia de intereses entre México y Estados Unidos.2
Dicha relacién especial est4 referida no tanto a consideraciones de
car4cter politico como a fenémenos econdmicos que configuran io
que se ha equiparado a un proceso de integracion. Si bien esta inte-
gracién econdmica ha sido descrita como un fenémeno silencioso?
y en gran medida involuntario, algunos sectores politicos, econémi-
cos e intelectuales de nuestro pais piensan que es parte esencial de
la trayectoria de crecimiento y modernizacién y qué conlleva la ne-
cesidad de un cambio de conductas politicas al que México debe
avenirse de buena gana.

La asociacién econémica —llamesele de integracion o de inter-
dependencia— y el estrechamiento de las relaciones politicas con
Estados Unidos son hoy debatidas en México desde angulos y pers-
pectivas politico-ideoldgicos muy diversos. Si bien las posiciones de

2 Desde ta perspectiva del gobierno de México en 1989, los argumentos centra-
les de la nueva relacién con Estados Unidos estan resumidos cn el primer informe
de gobierno del presidente Carlos Salinas de Gortari, rendido al Congreso de la
Unidn el { de septiembre de 1989.

3 Jorge Bustamente es uno de los primeros en discutir la nocion de integracion
silenciosa en términos del fenémeno fronterizo en Héctor Aguilar Camin (comp.),
‘““Frontera norte. La integracién silenciosa’’, en El desafio mexicano, Editorial Océa-
no, México, 1982, pp. 155-163.
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la izquierda y la derecha son légicamente contradictorias, los argu-
mentos del debate se originan en dos premisas en las que todas las
partes parecen estar de acuerdo. Estas premisas son:

1) La creencia de que el fendmeno de asimilacién econdémica es-
pontanea a Estados Unidos se debe ante todo a la dinamica natural

* del crecimiento de un pais en desarrollo contiguo a una gran poten-
cia industrial. En este sentido se alega que la integracidén es una
consecuencia inevitable de la geografia y del proceso de moderniza-
cién.

2) El convencimiento de que por la asimetria que existe entre
los dos paises, por la dependencia de México y por las necesidades
de expansion de la economia norteamericana, la integracién espon-
tdnea beneficia particularmente a Estados Unidos. Por tanto, se da
por hecho que los norteamericanos son los mas interesados en pro-
moverla activamente, los mas deseosos de profundizarla y de insti-
tucionalizar un bloque econémico en América del Norte mediante
la concertacién de acuerdos de libre comercio con Canada y
México.

Con fundamento en estas dos presunciones, el debate se orienta
ante todo a resolver, no si la integracién es posible, sino si es desea-
ble o no. Para quienes no lo es, la incégnita consiste a su vez en
determinar si combatir este proceso de asimilacion es todavia un
proyecto realista y cudles serian, en ese caso, las alternativas, las
consecuencias y los costos. Para quienes la integracion es deseable
—o en todo caso inevitable—, lo importante es determinar cudles
deben ser las condiciones de este proceso, si conviene dejar que
ocurra de manera auténoma y espontanea o debe México procurar,
mediante negociaciones bilaterales, modularlo y regularlo.

En tanto se cree que Estados Unidos es partidario de la integra-
cién econémica con México, ésta es vista como algo que, salvo un
esfuerzo extraordinario y quizas muy ¢ostoso, continuara ocurrien-
do de una manera inevitable e ininterrumpida. Por tanto las nego-
ciaciones son consideradas por muchos analistas como un recurso
mediante el cual México lograria adecuar el proceso a sus intereses.
Si esto es asi, 1o que habria que preguntarse es si México tiene con-
diciones para fijar una agenda propia y si cuenta con la capacidad
de negociacién necesaria frente a Estados Unidos para hacer que el
proceso sé oriente conforme a esa agenda.

El presente ensayo contiene algunas hipOtesis interpretativas
sobre el cardcter genérico de la negociacién bilateral México-
Estados Unidos. Estas hipétesis podrian contribuir a despejar algu-
nas de las incégnitas que subyacen en el debate sobre lo que se ha
llamado ya la nueva era de relaciones con Estados Unidos. Para
juzgar la viabilidad y las consecuencias de esta nueva relacién espe-
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cial es necesario determinar si en realidad el proceso de integracién
cuenta tanto con la fluidez que se le atribuye como con la acepta-
cidn que muchos mexicanos suponen que tiene en Estados Unidos.
Es también necesario explorar hasta qué punto México ha adquiri-
do ya la dimension negociadora que justificaria el esfuerzo de pro-
curar las ventajas de una relacién especial con Estados Unidos, o
bien si el llamado proceso de ‘‘integracién’’ acentua las dificultades
de la relacion, aumenta la vulnerabilidad de México y aleja la posi-
bilidad de mantener con Estados Unidos una negociacion equilibra-
da. El manejo que se ha dado dltimamente a las relaciones con Es-
tados Unidos parece evidenciar que el gobierno de México tiene
resueltas ya muchas de estas interrogantes y tiene la seguridad de
que la relacion especial con Estados Unidos es beneficiosa y estd al
alcance de la mano.

L AS FORMULAS POLITICAS DE LA NEGOCIACION

‘Idealmente, hay para México dos tipos de negociacion posible con
Estados Unidos: una es la que se deriva de una relacién entre adver-
sarios —no necesariamente enemigos irreconciliables— que deben
convivir y resolver problemas, pero cuyos intereses globales estan
en conflicto. La otra es la que corresponde a la presuncion de amis-
tad y a la coincidencia global de intereses conforme a la cual se busca
solucionar-problemas comunes y limar divergencias circunstancia-
les. La primera relacidon parte de la asimetria en las correlaciones
de fuerza e incluso en las de dependencia, pero también de la exis-
tencia de posturas inflexibles y de la determinacidn, si es necesario,
de hacer valer ante Estados Unidos argumentos disuasivos de ca-
racter politico o diplomadtico. El éxito de la negociacién depende
aqui de la seriedad que Estados Unidos conceda a su contraparte,
de la capacidad que se tenga para plantear posiciones con credibili-
dad y firmeza y para fijar los limites hasta donde se esta dispuesto
a transigir y conciliar. La segunda es, por lo contrario, la negocia-
cién que se tiene con un aliado o un pais amigo en la que se busca
minimizar las areas de conflicto y divergencia, subrayar las coinci-
dencias y los intereses comunes, y extraer de la voluntad de coope-
racion el mayor provecho posible a cambio de ciertas concesiones.
En la larga y accidentada historia de sus relaciones con Estados
Unidos, México ha adoptado generalmente por principio la prime-
ra postura, pero de hecho, la negociacién bilateral de México con
su poderoso vecino del norte se ha configurado a lo largo del tiem-
po como una combinacién muy peculiar, quizas Gnica, de estas dos
dimensiones.
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Tradicionalmente México no se ha considerado a si mismo
como un enemigo o un agresor de Estados Unidos, ni se ha com-
portado como tal, pero tampoco ha sido un aliado de ellos. Histdri-
camente ha visto a Estados Unidos como un vecino agresivo y ha
asumido la existencia de intereses nacionales muy distintos, incluso
contradictorios. Dada la asimetria que existe entre el poder de am-
bos, la politica exterior de México se ha definido a partir de una
postura defensiva que ha catalogado a Estados Unidos, si no en
forma explicita, si de manera implicita y evidente, como un adver-
sario frente al cual no es vdlido transigir en determinadas posturas
y principios esenciales para el ejercicio de la soberanaia nacional.
México ha estado dispuesto incluso a combatir indirectamente a Es-
tados Unidos apoyando, por medios diplomaticos, a otros paises
que luchan por su soberania. No obstante, en forma simultanea,
México ha insistido en la coincidencia de intereses, en su buena dis-
posicion para solucionar los problemas comunes de la vecindad y
en su voluntad de ampliar la cooperacion bilateral.4

_ Estados Unidos tiende a su vez a relacionarse con otros paises
y a negociar con ellos a partir de una clasificacion maniquea de
aliados o enemigos. Entre los llamados aliados estan los paises a los
que Washington concede un trato mas o menos igualitario y tam-
bién muchos otros a los que se les da mas bien la condicién de clien-
tes o de paises subordinados a su 6rbita de influencia; es decir, alia-
dos de segunda y hasta de tercera.> A pesar de los enfrentamientos
histdricos y de las fricciones bilaterales constantes, México ha sido
casi siempre incluido en la categoria general de ‘‘aliado de segunda’’
o pais perteneciente al area de influencia hegemdnica norteamerica-
na. En momentos muy notorios de la historia, Estados Unidos se
ha comportado con México de una manera belicosa que correspon-

4 Véase Andrés Molina Enriquez, ‘‘Politica exterior’’, en Politica exterior de
Meéxico, 175 aflos de historia, tomo II, Secretaria de Relaciones Exteriores, México,
1985, pp. 750-767. Molina Enriquez resume aqui los principales argumentos defensi-
vos de los revolucionarios mexicanos respecto al interés nacional frente a Estados
Unidos. En esencia, esta visién habria de perdurar por muchas décadas. Cf. Anto-
nio Carrillo Flores, ‘“Reflexiones y testimonio acerca de la politica exterior y la di-
plomacia mexicanas’’, en Politica exterior de México, 175 afos de historia, tomo
1V, Secretaria de Relaciones Exteriores, México, 1985, pp. 11-35. En este interesante
documento testimonial, el ex secretario de Relaciones discute los razonamientos mds
convencionales que, inspirados en la doctrina revolucionaria, normaron el compor-
tamiento diplomdatico de México, particularmente frente a Estados Unidos.

5 La creacién maniquea del enemigo moderno en la mitologia de la politica ex-
terior estadunidense, asi como la aplicacién de la doctrina de seguridad nacional son
brillantemente analizadas por Saul Landau en The Dangerous Doctrine. National
Security and the US Foreign Policy, A Pacca Book, West View Press, Londres,
1988, 201 pp.
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de mas bien a un agresor o un enemigo. Estas circunstancias, auna-
das a la disparidad cultural y al surgimiento constante de numero-
sos asuntos bilaterales emanados de la vecindad geogrdfica, han
configurado un marco de negociacion muy peculiar. México no ha
conseguido, salvo eh situaciones muy especificas, que Estados Uni-
dos lo vea y lo respete como a un adversario real o potencial, pero
a su vez Estados Unidos no ha logrado tampoco que México se con-
sidere su aliado. Este peculiar desencuentro se expresa en la ambi-
valencia mexicana y en el desdén y condescendencia norteamericana.

El poder de persuasién de México frente a Estados Unidos no
es en efecto equiparable al que ejerceria un verdadero adversario
con una postura entratégicamente creible y viable. El nacionalismo
mexicano —que es lo que hace a México adversario de Estados Uni-
dos— ha funcionado como arma sé6lo en la medida en que Wash-
ington lo percibe como un factor ‘“irracional’’, como la amenaza de
una reaccion agresiva del gobierno o una explosién de emotividad
colectiva incontenible que conduciria a México a conductas des-
tructivas inmanejables en la relacion bilateral, o que podria desem-
bocar incluso en una inestabilidad politica. Por tanto, el naciona-
lismo es mucho mds eficaz como arma de contencién en general que
como argumento de negociacion directa. Ya en la mesa de negocia-
ciones, los norteamericanos no ven a México como un adversario
sino por lo contrario como un amigo o un aliado potencial con el
cual sin embargo se sabe de antemano que no sera posible llegar a
ciertos acuerdos a causa de viejos resquemores nacionalistas.

Dicho marco de negociaciones le ha dado a México la oportuni-
dad de contener a Estados Unidos para que no intervenga ni actie
imprudentemente en México, pero ha limitado al mismo tiempo los
campos y las posibilidades de la concertacién econémica y politica
bilateral. -

De esta manera, el saldo de la estrategia tradicional de negocia-
cién de México —que enfatiza las diferencias de intereses naciona-
les y las discrepancias histéricas— ha sido, por un lado, neutralizar
o condicionar las injerencias de Estados Unidos en la vida politica
interna de México, sin reducir necesariamente la vulnerabilidad del
pais ni acrecentar su poder global de negociacién bilateral y, por
el otro, inhibir la concertacién de acuerdos econémicos y politicos
amplios y profundos o en todo caso limitar sus alcances. Es a la luz
de las limitaciones del modelo tradicional de negociacién que el go-
bierno argumenta la necesidad de tener una relacién -mds amistosa
y estrecha con Estados Unidos.



DEBILIDADES DEL NUEVO PROYECT O 33

LA VUELTA AL TIMON

El antiguo marco de negociacién estuvo intimamente asociado a un
determinado modelo de desarrollo econémico. En los ultimos afios,
el paso abrupto de una politica proteccionista y defensiva a una po-
litica de apertura, liberalizacidn y privatizacién, ha traido consigo
una revision de la estrategia global de negocxacnén del Estado mexi-
cano frente a Estados Unidos. La experiencia de Ios ultimos meses
muestra en efecto que el gobierno de México ha dado una vuelta
al tim6n y ha tomado un nuevo rumbo en la negociacién con su ve-
cino del norte. Este nuevo derrotero estd determinado por la bus-
queda franca de todo tipo de coincidencias que induzcan al vecino
a dejar ver en el gobierno de México a un seudoadversario y reco-
nocer en cambio en €l a un socio entusiasta y flexible, que incluso
" puede llegar a ser un aliado. Se trata, al parecer, de que Washmg-
ton revalore su confianza en México y le otorgue en consecuencia
un trato francamente preferente.

Hay en efecto la expectativa de que las reformas econémicas
que México ha puesto en ejecucion desde 1982, asi como la recepti-
vidad con que se han atendido algunas demandas norteamericanas
—por ejemplo, el combate al narcotrédfico—, hagan a México acree-
dor a un nuevo trato. La presuncién oficial parece fundada precisa-
mente en la idea de que Estados Unidos est4 obligado por multitud
de razones a darle a México un trato preferencial. Mds aiin, todo
indica que el gobierno de México ha reconocido que la obtencién
de dicho trato supone que deben hacerse importantes concesiones
al vecino del norte en 'materia de politica econémica, y acepta que
una mejor relacién con Estados Unidos implica limitar los alcances
de la politica exterior tradicional. No obstante, la creencia de la ad-
ministracién del presidente Carlos Salinas parece ser también gue
este tipo de arreglo especial no subordina pasivamente al pais a los
designios estadunidenses, sino que lo coloca en condiciones de am-
pliar el horizonte de su accién econdmica y politica y sus espacios
internacionales de negociacién.

Una muestra evidente de este convencimiento fue que desde
1982, y sobre todo después de los cambios de administraciones en
México y Washmgton, en el invierno 1988-1989, el gobierno de Mé-
xico se propuso negociar su deuda externa bajo el supuesto de que
el gobierno de Estados Unidos estaria obligado por multitud 'de
motivos politicos, econémicos y de seguridad, a darle ‘a nuestro
pais un apoyo politico y financiero especial y distinto al que se dis-
pensaria a todos los demds deudores, en contraposicién incluso con
los intereses inmediatos de los bancos privados. Por ello, los nego-
ciadores mexicanos hicieron suya la estrategia de concertacxén vo-
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luntaria entre bancos y deudores para la reduccién de los adeudos
de los paises del Tercer Mundo, estrategia que fue adoptada por el
secretario del Tesoro Nicholas Brady, en sustltucnSn del llamado
Plan Baker. En coincidencia con esta nueva politica de la adminis-
tracién Bush, a través de intensas consultas con los funcionarios
-norteamericanos, el gobierno de México se aferré a la postura de
que no era necesaria la confrontacién para llegar a una solucién sa-
tisfactoria, y negé toda utilidad a la busqueda de acuerdos multila-
terales de negociacion tendientes a la mtegramén de un bloque de
deudores. México no reconocié mas camino de solucién a su pro-
blema de deuda que la negoaacxén directa y amistosa con los bancos.
La estratégia mexicana de negociacién produjo, sin embargo,
un acuerdo parcial y muy limitado que no convalida de manera al-
guna la tesis de que Estados Unidos estarfa dispuesto a darle a Mé-
xico un respaldo politico y financiero prioritario, a la altura de los
méritos y requerimientos mexicanos. No obstante este fracaso rela:
tivo, el gobierno de México no sé6lo no rechazé lo que fue una ofer-
ta muy inferior a las promesas hechas por el presndente Carlos Sali-
nas a los ciudadanos en su toma de posesién, sino que tampoco
quiso reconocer publicamente las limitaciones objetivas de este
acuerdo y lo celebré como una gran victoria nacional e internacio-
nal. Este comportamiento revela que el gobierno del presidente Sa-
linas le ha dado al entendimiento amistoso con Estados Unidos una
jerarquia politica que no habia tenido nunca antes. En efecto, a’ pe-
sar de que los frutos de la nueva relacién no fueron, en lo que toca
al problema crucial de la deuda, los esperados, y que al respecto
han abundado las razones para que México endureciese su postura
negociadora, el gobierno del’ presidente Salinas parece contar con
motivos superiores y de largo plazo para eludir a toda costa las di-
vergencias con Estados Unidos.

LA JERARQUIA POLITICA
DE LOS ASUNTOS MEXICANOS EN.EsTADOs UNIDOS

La adopcién en México de una nueva estrategia de negociacién
frente a Estados Unidos coincide con una serie de eventos y circuns-
tancias que parecerian reforzar 1a nocién de que Estados Unidos
estd ya en condiciones dé j Jerarqmzar y revalorar sus relaciones con
México, Para averiguar si han ocurrido tales cambios debemos pre-
guntamos si es que, a la par de Meéxico, también en Washmgton
esta estrategia 1mphca un, proceso de reconsideracién profunda y
amplia de las relaciones con su vecmo, Conel propésno de respon-
der a esta interrogante conviene destacar algunos elementos estruc-
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turales del proceso de toma de decisiones en Estados Unidos respec-
to a nuestro pais. o ,

La vieja falta de coordinacién politica y de coherencia burocra-
tica en ¢l manejo de los asuntos relativos a México en Washington
es vista desde hace tiempo por los éspecialistas como causa de frus-
tracién y de roces en las negociaciones bilaterales. Esta ausencia de
coordinacién se atribuye, ‘entre otros factores, a la pluralidad de ac-
tores publicos y privados cuyos intereses se ven afectados por los
tratos con MéXICO, al involucramiento andrquico de instancias poli-
ticas y de agencias burocraticas de todo tipo —no s6lo a nivel fede-
ral sino también a nivel estatal y municipal— que toman frecuente-
mente decisiones de manera individual y auténoma, sin atender
criterios globales.® La recomendacion de los ‘especialistas ha sido
" que para superar esta situacién, se eleve el rango politico de los
asuntos mexicanos, y se asegure a este pais un sitio prominente en
la agenda del presidente y del secretario de¢ Estado norteamerica-
nos. Esto, se afirma, permitiria fijar prioridades y marcar directri-
ces a las que quedarian necesariamente subordinados los intereses
burocréticos particulares. Segiin la opinién de varios observadores
diplomdticos, la vecindad geografica y la interrelacién tan intensa
y diversa qué hay éntre los dos paises son razones suficientes para
que el gobierno de Estados Unidos le otorgue a México ese trato:

- Sin embargo, la experiencia demuestra que la mera vecindad no
es suficiente para que Estados Unidos revalorice sus tratos con Mé-
xico, y que si lo hace no es a consecuencia dé un proceso esponta-
" neo de reflexién burocritica interna, sino como respuesta politica
a Sucesos extraordinarios o imprevistos. Esa ha sido hasta ahora la
norma. Por ejemplo, en la segunda mitad de la década de los seten-
ta, la coincidencia entre la crisis energética en Estados Unidos y los
descubrimientos de petréleo en México llevaron a la administracién
Carter a inténtar una reorganizacién politica y burocrética profun-
da en la toma de decisiones y las acciones gubernamentales estadu-

4

6 El profesor Riordan Roett afirma: *‘México necesita entender que el proceso
de toma de decisiones en Estados Unidos estd lejos de ser predecible o coherente.
El quehacer de la politica estadunidense es un proceso burocritico —o un caos—.
Los esfuerzos para cambiar a la democracia son frustrantes y lentos y generalmente
quedan cortos respecto a cualquler meta del presidente. La diferencia entre la politi-
ca doméstica y la politica exterior se desvanece mds y mas en Estados Unidos.”” Véa-
se Riordan Roett, *‘Mexico and the United States: Managing the Relationship®’, en
Meéxico and the United States: Managing the Relationship, Riordan Roett (¢omp.),
West View Special Studies o Latin American and the Caribean, Londres, 1968 pp-
3-20, y Richard Feinberg, ‘‘Burocratic Orgamzanon and the United States Policy
Towards Mexico’”, en Sysan Kaufman Purcen (comp D Mext‘co-Umted States
Relations, Prager, Nueva York, 1981. -
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nidenses respecto a México. Se emitieron entonces amplias directri-
ces presidenciales, se abrié una gaveta permanente con el nombre
de México en el Consejo de Seguridad Nacional e incluso se creé
en el Departamento de Estado una oficina especial de coordinacién
interburocrdtica y al responsable de ésta se le dio el rango de emba-
jador especial.” La reorganizacién administrativa se hizo con el
proposito especifico de encontrar férmulas que venciesen la inercia
y ¢l desorden burocritico estadunidense, para lograr asi imprimir
mayor eficacia a las acciones dirigidas a romper la resistencia de
México a abrir incondicionalmente a Estados Unidos las valvulas
de suministro de crudo. Cuando el sentido de la urgencm energénca
quedé atris, esta reestructuracién —que no fue en si misma muy
afortunada— se desvanecié.

En la década de los setenta, durante un periodo de tensién en
las relaciones bilaterales, de fricciones y desavenencias muy fre-
cuentes, un buen numero de analistas norteamericanos se aboca-
ron, con cierto sentido de urgencia, a la tarea de reexaminar las re-
laciones con México y a buscar nuevas férmulas de entendimiento.
La crisis econémica, de la que no hemos salido aun, acrecenté esta
urgencia. El resultado de este ejercicio intelectual de revaloracion
fue la proclividad a privilegiar en la observacién analitico-politica
de México razonamientos de seguridad nacional.® Con fundamen-
to en esta perspectiva, se llegé a la conclusién de que las relaciones
con México ameritaban ser incluidas y tratadas en la lista de los
asuntos prioritarios de la politica exterior norteamericana. Se legé
incluso a afirmar que las relaciones con México llegaban a ser mu-
cho mas trascendentales que las relaciones con la Unién Soviética.
A pesar de las expresiones retdricas, el reconocimiento de la impor-
tancia de México no se tradujo en definiciones estratégicas claras
ni en la formulacién de politicas coherentes, o en la fijacidn precisa
de jerarquias y responsabilidades. El hecho es que, con excepcion
de algunos discursos, México no ha pasado todavia a ocupar un lu-
gar nuevo y prominente en la agenda de trabajo ni del presidente
ni del secretario de Estado de Estados Unidos. En el Congreso, la
mayor atenciéon a México se ha convertido no en una reflexién con-

7 Véase Donald Lyman, *‘US-Mexican Relations: Time for Change’’, en Me-
xico in Transition, Susan Kaufman Purcell (comp.), Council on Fotreign Relations,
Nueva York, 1988, pp..136-139.

8 Un ensayo cldsico, que resume buena parte de los argumentos de seguridad
nacional de Estados Unidos conforme a los cuales se justificaria dar a México un
trato prioritario, es el de Brian Latell, Mexico at the Crossroads. The Many Crises
of the Politican System, The Hoover Institute, Stanford University, 1986.
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tinua y organizada, sino en un debate tan emotivo como esporadico
€ incoherente.

La desorganizacion y la neghgenc1a respecto a México son vis-
tas, no obstante, como una situacién que tendria que cambiar en la
medida en que ciertos escenarios maduraran. Pero el hecho es que
en el transcurso de una década se han cumplido practicamente to-
dos los requisitos que los especialistas habian previsto y las relacio-
nes con México siguen manejandose con el mismo desorden y des-
dén que antes. Si los anéalisis de hace una década hubieran sido
acertados, México tendria que ser ya uno de los dos o tres asuntos
mads prominentes en el debate de politica exterior en Washington.
Esto no ha ocurrido, y la gran brecha que hay entre la importancia
declarativa concedida a México y la baja jerarquia que ocupan los
asuntos mexicanos-en la agenda de Washington sigue sin tener una
explicaciéon convincente.

Las razones por las que se dice que México seria objeto de una
atencion politica especial en Estados Unidos tienen que ver tanto
con el temor a la descomposicién econémica y politica del pais, al
desbordamiento migratorio y la introduccién masiva de drogas, al
terrorismo, etc., como con las expectativas de una afiliacién bilate-
ral m4s estrecha a partir de la norteamericanizaciéon de la economia
y de las politicas mexicanas. Las predicciones especificas de los
analistas y de los politicos norteamericanos respecto a ambas preo-
cupaciones han sido poco acertadas. Lo curioso es que los cambios
que efectivamente han ocurrido son tanto o mds decisivos y extraor-
dinarios que los que se habian previsto en Estados Unidos. No obs-
tante, en lo esencial, las relaciones con México no han sido en Esta-
dos Unidos objeto de una revision profunda.

La crisis econémica de nuestro pais ha sido més aguda y pro-
longada de lo que originalmente se esperaba, y si bien no se ha dado
la ruptura del orden politico y social que se vaticinaba, el impacto
politico y social ha sido inmenso. A principios de los aflos ochenta
se predecia en Estados Unidos que el resquebrajamiento del con-
senso politico, el debilitamiento del PRI como maquinaria electoral
y la pérdida de legitimidad del gobierno se traducirian en un en-
frentamiento gradual entre sectores de 1a opinién publica y de la
clase polftica estadunidense y el liderazgo gubernamental mexica-
no, asf como en un crecimiento de la fuerza del PAN, de los empre-
sarios y de la Iglesia como agentes aglutinadores de la clase media
en contra del PRI y del gobierno. Se pensaba que con esa combina-
cién de factores surgiria en México una alternativa politico-
electoral al sistema unipartidista, alternativa de derecha que se ini-
ciarfa a partir de algunos’ episodios electorales regionales en los
estados fronterizos del norte y que haria poco a poco al sistema po-
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litico mexicano mds afin y parecido al norteamericano.® Lo que
ocurrié mas bien fue el surgimiento sorprendente de un movimien-
to politico electoral de centro-izquierda que, a partir de una esci-
sion del PRI, de un reagrupamiento de la clase politica e intelec-
tual, y de la unificacién y depuracién de la izquierda, dislocé la
sucesion presidencial de 1988 y pusa en entredicho el resultado de
esas elecciones y por tanto la legitimidad del nuevo gobierno. En
contra también de las predicciones norteamericanas, el liderazgo de
izquierda no se ha radicalizado ni ha hecho un llamado a la lucha
armada sino que se ha corrido al centro y ha tomado las banderas
de: a) la movilizacién social y b) la democracia. A su vez el gobier-
no priista, para sorpresa de muchos norteamericanos, ha abando-
nado aceleradamente el nacionalismo econémico y realizado una
reforma neoliberal que, entre otras consecuencias, ha detenido la
movilizacién y la radicalizacién politica de la derecha mexicana y
la ha inducido a cerrar filas en torno al gobierno del presidente Car-
los Salinas.

LLAS CONTRADICCIONES DE LA INTEGRACION

Por otra parte, y a raiz también de la crisis y de los cambios econd-
micos ocurridos en los ultimos afios, los vinculos fronterizos entre
México y Estados Unidos se han intensificado de manera extraordi-
naria, dandole contenido al llamado proceso de integracién!? si-
lenciosa. Uno de los aspectos mas significativos y trascendentales
de esta intensificacién de lazqs transfronterizos es que la ley de con-
trol de migracién Simpson-Rodino, promulgada por el Congreso de
Estados Unidos con el propésito expreso de ‘‘retomar el control
de las fronteras’’, no ha detenido a los trabajadores mexicanos que
siguen cruzando constantemente la frontera. De hecho la legisla-
cion migratoria norteamericana se ha puesto en contradiccién di-
recta con las leyes econdmicas y con las tendencias demograficas bi-
nacionales que dan sustento a ese proceso migratorio.!! Al mismo
tiempo, las inversiones en la industria maquiladora se han multipli-
cado, lo cual se traduce en una contribucion creciente de esta activi-

9 Cf Brian Latell op. cit.

10 Para una discusién detallada sobre las condlmones de la mtegracnén comer-
dial entre México y Estados Unidos, véase Sidney Weintraub, Mexican Trade Policy
and the North American Community. Significant Issues Series, vol.' X, nim. 14,
The Center for Strategic and International Studies, Washington, 1988, 55 pp.

. 11 La contradiccion entre la ley de migracién y la demanda econémica de
mana de obra se discute en Carol Matlak, ‘‘Working Around a Law’’, en The Natio-
nal Journal, 11 de junio de 1987, pp. 1776-1781
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dad al comercio bilateral que en parte por este motivo llegé incluso
a ser deficitario para Estados Unidos.

Si bien esta llamada integracion silenciosa responde ante todo
a la dindmica de las fuerzas econémicas y demograficas'? binacio-
nales, cada dia es mds evidente que tales fuerzas operan en contra-
diccién directa con las corrientes de opinién publica dominante en
Estados Unidos y con intereses politicos y econdmicos especificos,
lo que permite prever que la integracién sﬂencnosa encontrara cada
dia mayores resistencias politicas, culturales e ideoldgicas en Esta-
dos Unidos. EI ejemplo mas perturbador de esto es que a pesar de
la necesidad que hay y habra en Estados Unidos, sobre todo en el
suroeste y en el drea de servicios, de la mano de obra mexicana, y
a pesar de la conveniencia y ahorro econémico que ésta representa,
la opinién publica norteamericana es hoy mds hostil a ella. Por otra
parte, aprovechar esta mano de obra barata en el propio territorio
mexicano, lleva a serios conflictos con el movimiento obrero norte-
americano, que ha identificado ya a las inversiones de la industria
maquiladora en México como un serio peligro para el empleo y el
poder de negociacién laboral de sus agremiados.!? En respuesta a
ello el sindicalismo estadunidense ha promovido en el Congreso le-
gislacién en contra de las maquiladoras y al mismo tiempo ha ini-
ciado un didlogo mas estrecho y frecuente con el movimiento obre-
ro mexicano.

LA NEGLIGENCIA PERTINAZ DE WASHINGTON

Ni los cambios por los que atraviesa México ni la intensificaciéon de
la llamada integracién silenciosa, ni las contradicciones que este
proceso esta desencadenando han propiciado que la clase politica
norteamericana se ocupe de hacer una reflexion verdaderamente
profunda sobre el curso y la estrategia a seguir en sus relaciones con
México. Es sorprendente que esta combinacion de factores no haya
dado lugar a la aparicién de los estimulos que se necesitarian para

12 Para un examen de las necesidades de mano de obra en Estados Unidos y
sus implicaciones en términos de tendencias demogréficas internas y externas, véase
John W. Sewell, Stuart K. Tucker et al., Growth, Exports and Jobs in a Changing
World Economy, Agenda 1988, US Thll’d Word Policy Perspecnves. nim. 9, Over-
seas Development Council, Washington, 1988, 274 pp.

3 Por ejemplo, se dice que ‘‘hasta ahora la AFL-CIO estima que mis de
200 000 empleos se han perdido en la industria de los Estados Unidos y se han relo-
calizado en México’’. Esto lo afirma un reporte donde se discute el impacto de las
maquiladoras en el mercado de trabajo de Chicago. Mark Prudowsky, Chicago y
las maquiladoras, Report Prepared for the Departament of Economic Develop-
ment, Chicago, 1989, 19 pp. Mimeografiado.
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que Washington reformulase su politica y le prestara mucha mais
atencién a México.

En un giro de 180 grados, los analistas norteamericanos han
dejado de vaticinar la ruptura del orden politico mexicano de la que
tanto se ocuparon hace unos afios. Asimismo, las posiciones agresi-
vas que se desplegaron en contra del sistema politico se han trans-
formado, en unos cuantos meses, en una defensa a ultranza del sta-
tu quo politico. Sin embargo, nada de esto se debe a un andlisis
detenido de la realidad mexicana ni a una revision critica de anti-
guas tesis y posturas, sino que es una reaccién ante el doble
fenémeno del surgimiento de una fuerte oposicidn partidista de iz-
quierda en México con perspectivas reales de acceso al poder, y el
vuelco ideoldgico del PRI a la derecha. Es curioso observar al res-
pecto como la alarma que debié causar el surgimiento del movi-
miento cardenista en Estados Unidos ha sido en buena medida
neutralizada por la aparicién simultidnea de un liderazgo priista tec-
nocratico y conservador que ha complicado y tranquilizado a Wash-
ington respecto del futuro inmediato de México.!4 Estas circuns-
tancias han tenido efectos muy particulares y contradictorios sobre
la politica de Estados Unidos hacia México.

La simpatia que ha despertado en Estados Unidos el nuevo
priismo, al que $e atribuye un corte francamente pronorteamerica-
no, y la intencién manifiesta de contribuir a la defensa del sfatu
quo, no se han expresado, sin embargo, en la blisqueda decidida de
un estrechamiento de lazos con México. Por lo contrario, el gobier-
no y en general la clase politica estadunidense han adoptado respec-
to a México una postura amistosa pero cautelosa, que se traduce
en un respaldo ldnguido y poco comprometido al gobierno de Car-
los Salinas en asuntos tan cruciales como la renegoc1ac1én de la
deuda.

El hecho de que en las actuales circunstancias el apoyo al go-
bierno de México no se haya convertido aiin en una gran prioridad
para la politica estadunidense puede tener diversas explicaciones.
Por una parte, én Washmgton se dice que atendiendo precisamente
a la vieja demanda mexicana de no intervencidn, tanto el gobierno
como la mayor parte de los sectores politicos del pais han decidido,
sobre todo a partir de las controvertidas elecciones presidenciales
de 1988, que el mejor camino a seguir en México es precisamente

14 Como una expresién del nuevo ambiente que hay en Estados Unidos respec-
to a México, l1a revista Newsweek publicé en su edicion internacional del 8 de mayo
de 1989 un articulo firmado por Stryker McGuire, titulado Mexico's Gigant Killer,
en el que sc exalta Ia figura impositiva del presidente Carlos Salinas y la’ conﬁanza
que éste inspira en Estados Unidos.
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la no intervencidn. Esta politica tiene, sin embargo, manifestacio-
nes muy contradictorias. Por una parte ha disminuido considera-
blemente el interés por la democratizacién y el afdn de criticar los
procedimientos electorales empleados por el gobierno de México
aun cuando, al mismo tiempo, no se tiene ningin empacho en ex-
presar publicamente la simpatia, la confianza y la adhesién al go-
bierno del presidente Salinas. Pero el hecho de que esta adhesion
publica no se haya traducido en una verdadera inversion politica no
significa que el gobierno de Estados Unidos quiera ahora cuidar es-
crupulosamente el principio de no intervencién, sino que hay otros
factores que inhiben o dificultan esta inversion.

Estos factores tienen que ver, en buena medida, con la existen-
cia de intereses competitivos que, en el momento de la toma de de-
- cisiones, desplazan a México a un segundo plano de las jerarquias.
Respecto a la deuda, por ejemplo, el costoso y controvertido pro-
grama de rescate de las instituciones norteamericanas de ahorro y
préstamo ha contribuido a que la administracién Bush no asuma la
trascendencia politico-econémica de las negociaciones con México,
ni quiera realmente comprometer recursos financieros para el res-
cate mexicano. Ahora bien, no es enteramente casual que en el mo-
mento de tomar decisiones trascendentes respecto a México, haya
siempre algiin asunto mas urgente o mas importante..Detras de esta
actitud debe haber una razén mds seria que las meras circunstan-
cias, razon que no ha sido explorada ain en los estudios de las rela-
ciones de México con Estados Unidos. Se trata, en efecto, de un
prejuicio sociocultural firmemente enraizado en el etnocentrismo
norteamericano, que quizas haga practicamente imposible que las
relaciones con México adquieran para el gobierno, para la clase po-
litica, para los intelectuales y para la opinién piiblica norteamerica-
na en general, 1a jerarquia, el alcance y la dimensién que por la ve-
cindad geografica, el interés estratégico, la estrechez de vinculos y
la interdependencia econémica deberian corresponderles.

La politica exterior norteamericana no sélo hace la distincién
entre aliados y enemigos a la que nos hemos ya referido, sino que
a su visién del mundo, al debate piblico sobre asuntos internacio-
nales y al proceso de toma de decisiones, aiiade un tratamiento di-
ferencial entre 10s paises a los que por razones culturales e intelec-
tuales se les reconoce una dimensién nacional de conjunto y aquellos
otros a quienes se ve s6lo de manera parcial, en relacién con asun-
tos concretos. Respecto a los paises de Europa Occidental, se ha
realizado tradicionalmente en Estados Unidos un esfuerzo —no
siempre exitoso— para verlos y tratarlos como entidades amplias,
provistas de historia y de cultura y no como meros issues. A esto
~ se le llama la visién atlantica de la politica exterior norteamericana.
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A riesgo de simplificar puede decirse, sin embargo, que los verda-
deros ‘‘aliados’’ de Estados Unidos son s6lo un puiiado de paises
a los que intelectualmente se respeta como entidades nacionales
complejas. Al mismo tiempo, Estados Unidos tiene también la ten-
dencia a categorizar en forina mas amplia a sus enemigos: éste es,
obviamente, el caso de la Unién Soviética.

En camblo, respecto a América Latina y a la mayor parte de
los paises en desarrollo, la tendencia cada vez m4s acusada es igno-
rar cualquier otro aspecto o dimensién que no sea el tema especifi-
co en torno al cual gira el interés norteamericano en el pais de que
se trate. El uso de razonamientos de seguridad nacional ha acentua-
do la tendencia a fraccionar y aislar las realidades nacionales de los
paises del Tercer Mundo con los que Estados Unidos mantiene rela-
ciones. Curiosamente, no son los pafses con los que se tienen rela-
ciones mds estrechas y amistosas aquellos que Estados Unidos res-
peta, trata o considera con seriedad intelectual y politica, sino sélo
aquellos que asumen la condicién de enemigos y provocan, por lo
tanto, interés, curiosidad y temor.

Para Estados Unidos, México es issue, no nacién. Este fraccio-
namiento de la realidad mexicana se acenttia cada dia mas. Incluso,
los autores que dominan ahora el debate intelectual y universitario
en Estados Unidos sobre México no son quienes aportan —como
lo hicieron algunos intelectuales e historiadores en los afios veinte
y treinta— una visiéon de conjunto,.ni quienes incorporan en sus
andlisis un sentido profundo de la cultura y de la historia, sino
quienes mejor se especializan en areas problemadticas especificas,
desarticulan y fragmentan los asuntos de su interés. En vez de que
la vecindad geografica y los procesos: silenciosos de integracién
contnbuyan a que la sociedad norteamericana vea a la sociedad me-
xicana en su conjunto y se plantee seriamente la posibilidad de una
asociacion consciente y ampha con ella, lo que se manifiesta es el
desinterés y la ignorancia de la realidad nacional mexicana. Mien-
tras mas inevitable e intenso es €] encuentro con México, mas evi-
dente es el rechazo a la asociacién de conjunto y més obsesiva la
tendencia a convertir a México en un simple listado de problemas.

Las referencias al llamado mercado comtin México-Estados
Unidos-Canadd no son sino manifestaciones retéricas de un debate -
que no tiene con relacién a México un verdadero sustento. Para los
norteamericanos es posible concebir a Canad4, pais en ultima ins-
tancia europeo, como el socio de una integracién en sentido am-
plio, perono a Méxnco Dado el etnocentrismo de la cultura pohtlca
norteamericana, el tipo de asociacién que los estadunidenses quisie-
ran tener con México es cuahtatxvamente muy distinta a 1a sociedad
con Canada. Respec'o a Méxxco, el pragmatismo mercantilista de
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los norteamericanos, el interés por aprovecharse de recursos y ven-
tajas econémicas comparativas e incluso el propésito politico de
cooperacion para contribuir a un orden de prosperidad y estabili-
dad en nuestro pais, se dan en un contexto cultural que no incita
al encuentro, sino a la contencidn, al distanciamiento y a la urgen-
cia de neutralizar los efectos contaminantes de la sociedad mexica-
na. En otras palabras, la asociacién de Estados Unidos con México
no ha sido ni serd considerada como la expresién de una verdadera
“‘comunidad’’ de intereses entre los dos paises, sino como un acuer-
do de conveniencia limitado. Estados Unidos no busca tener con
México una verdadera relacién especial de amistad amplia, respeto
y beneficios mutuos como la que pareceria estar buscando la actual
élite gobernante mexicana, sino una relacién de conveniencia, que
le permita usar los bienes mexicanos sin tener que compartir dema-
siado y sobre todo sin tener que dejar abiertos los canales de migra-
cién. Respecto a Canada, si existe un gran consenso en la sociedad
norteamericana de que es parte de la ‘‘comunidad cultural’’ y hu-
mana a la que ellos pertenecen; en cambio, México no representa
lo comun y lo propio sino lo inevitable, extrafio e indeseable. Los
mexicanos son los aliens, los indocumentados. Este concepto, que
se usa en el debate migratorio, alude no sélo a una dimensién legal
sino también a una dimensién cultural y humana. En Estados Uni-
dos el mexicano es el prototipo del inmigrante indeseable, respecto
al cual las razones econémicas para recibirlo nunca han coincidido
con las razones culturales para rechazarlo. Trasladando estas ideas
a la vision imperial, la frontera sur ha sido y sigue siendo la temible
frontera con los barbaros; en cambio, la frontera norte es la ami-
gable frontera con Europa. '

Si el grupo gobernante mexicano tuviese claras estas circuns-
tancias no contaria con la posibilidad de llegar con Estados Unidos
a un acuerdo genuino de complementariedad simétrica ni mucho
menos de integracion econdmica. En efecto, lo que los actuales me-
xicanos buscan de Estados Unidos no es posible, porque lo que
ofrecen y proponen no tiene reciprocidad.

A MANERA DE CONCLUSION

Por primera vez en este siglo un conjunto de lideres politicos mexi-
canos se ha propuesto dejar atras la desconfianza y el resentimiento
y tocar las puertas de Estados Unidos para demandar, con base en
los vinculos econémicos preexistentes, una relacién especial y un
trato preferencial. La clase politica estadunidense ha respondido a
este llamado con ambigiiedad y confusién. Los norteamericanos no
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supusieron que tal llamado ocurriria de manera m4s o menos es-
pontdnea, ni que los promotores de esta relacién espec:al fuesen a
ser los herederos directos de un régimen qQue por sistema y por ideo-
logia rechazé toda iniciativa que lo identificase como aliado de Es-
tados Unidos. Mas atn, no deja de llamar la atencidn de los norte-
americanos que ¢l proceso de liberacion de la economia mexicana
haya ido tanto o mds lejos de lo que tradicionalmente se demanda-
ba de México, y que todo ello sea consecuencia no de un cambio
de régimen, ni pueda ser visto como la conquista politica directa de
un grupo econdmico vinculado de antemano con Estados Unidos.

A pesar de la simpatia, la respuesta politica de Estados Unidos
no ha estado definitivamente a la altura del ofrecimiento ni de los
méritos y expectativas del gobierno mexicano. Este es un hecho iré-
nico que invita a una nueva reflexidn sobre el caracter fundamental
de las relaciones de México con Estados Unidos y sobre sus elemen-
tos subyacentes. No 'quiero sugerir aqui que en vista de los factores
politicos y culturales que impiden a México negociar con Estados
Unidos una asociacién concertada con base en una agenda genuina-
mente bilateral, deba nuestro pais renunciar a las ventajas econé-
micas comparativas que le ofrece la colindancia geografica con la
economia més rica del mundo, ni adoptar, para ser respetado, la
postura agresiva de su enemigo. El proceso de transicidon politica
por el que atraviesa nuestro pais, aunado a los complejos fendme-
nos de la relacién con Estados Unidos y a las necesidades econémi-
cas inmediatas, exigen diseiiar para el futuro una estrategia de ne-
gociaciéon basada no en expectativas irrealizables sino en el
reconocimiento de la historia y de las determinantes politicas de
esta vecindad unica.



LA LEY DE REFORMA Y CONTROL
DE LA INMIGRACION DE 1986
Y LAS PERCEPCIONES MEXICANAS
DE UN ENFOQUE BILATERAL DEL PROBLEMA

CarrLos Rico F.
El Colegio de México

Durante la década y media que culminé con la aprobacion de la Ley
de Reforma y Control de la Inmigracién (IRCA) de 1986, se lleva-
ron a cabo innumerables reuniones tanto en México como en Esta-
dos Unidos en las que se debatieron las fuentes, alcances y caracte-
risticas de los-flujos migratorios entre ambos paises. Uno de los
temas frecuentemente subrayado por académicos y funcionarios
mexicanos a lo largo de esas discusiones fue el de la necesidad de

“dar “‘soluciones bilaterales a un problema bilateral’’. Al mismo
tiempo, sin embargo, la participacién mexicana en debates internos
estadunidenses relacionados con la accién del Congreso en este
tema fue muy limitada. Hubo una clara falta de iniciativa y de ca-
bildeo activo en Capitol Hill durante el proceso que culminé con
la IRCA. De hecho, en esta instancia particular, no se hizo un es-
fuerzo sistematico por dar al énfasis en el bilateralismo una traduc-
cién concreta en acciones dirigidas a lograr que en la elaboracién
de la ley se tomasen en cuenta las posiciones y preferencias del go-
bierno mexicano.

Tal actitud fue frecuentemente percibida por los observadores
norteamericanos como contradictoria. Esto fue particularmente asi
con relacién a la limitada respuesta que las autoridades mexicanas
dieron a las iniciativas estadunidenses encaminadas a establecer al-
gun tipo de consulta. Aun hoy dia no existe un acuerdo en ambos
lados de la frontera en cuanto a si tales instancias representaron au-
ténticos ejercicios de consulta.! El dato bésico, sin embargo, sigue

1 Se han hecho declaraciones contradictorias sobre si México fue verdadera-

[45]
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siendo el mismo: la autoridades mexicanas insistieron en incluir a
la migracion en la agenda de casi cualquier reunién que tuviera lu-
gar entre funcionarios o legisladores de ambos paises, subrayando
la necesidad de dar ‘‘soluciones bilaterales’’ al problema, pero se
negaron a participar en consultas limitadas en torno a la reforma
legislativa.

‘ En el presente ensayo se analiza esta supuesta inconsistencia.
La hipétesis explorada sugiere que sus raices se encuentran en las
actitudes mexicanas —dominantes durante ese periodo— en torno
a la naturaleza misma del fenémeno, la posibilidad de diferentes
respuestas estadunidenses hacia el mismo y el contenido especifico
de un verdadero acercamiento bilateral con respecto a los proble-
mas migratorios entre ambos paises. Después de resumir 1a evolu-
cién de esas actitudes desde la terminacién del Programa de Brace-
ros a mediados de los sesenta hasta mediados de los ochenta, se
describen los efectos que esas percepciones dominantes tuvieron en
las preferencias de México con respecto a un acercamiento bilateral
para el manejo de los flujos migratorios. En la tercera seccién del
ensayo se evalia el efecto que podria tener la Ley de Reforma y
Control de la Inmigracién sobre esas percepciones. Mi opinién es
que las actitudes mexicanas pueden cambiar como resultado del
nuevo contexto creado por la aprobacién de la IRCA y también por
el surgimiento de flujos significativos de migracién de ‘‘terceros
paises’’ hacia México'y hacia Estados Unidos a través de territorio
mexicano.

Aun cuando tal camblo en las percepciones mexicanas tuviera
lugar, podria no conducir a un mayor bilateralismo en el manejo
de los flujos migratorios. Para que surja una percepcién comparti-
da de la necesidad de ‘‘soluciones bilaterales’’, deberan .ocurrir

mente consultado en el curso del proceso dela reforma leglslatlva Mlentras que los
mexicanos nos hemos quéjado frecuentemente de la Talta de tal consulta, los funcio-
narios estadunidenses siguen afirmando que siempre que intentaban discutir el tema
con las autoridades mexicanas éstas evitaban hablar sobre las soluciones al proble-
ma que se estaban discutiendo en el Congreso, limitdndose con frecuencia a presen-
tar propuestas dirigidas a profundizar en el estudio y conocimiento cientifico del fe-
némeno, Estas declaraciones y contradeclaraciones no son nuevas. (Un ejemplo
tuvo lugar en agosto de 1977, cuando el Plan Carter fue presentado én el Congreso.),
Diego Asencio —~pres1dente de la Comisién-para ¢l Estudio de la Migracién Interna-
cional y la Cooperacién para el Desarrollo Econémico y uno de los funcionarios es-
tadunidenses que partxclparon en las consultas con la administracién Lépez Porti-
llo— y Richard Day. —consejero en jefe de las. Minorias del Comité del Poder
Judicial del Senado norteamericano— han expresado quejas sxmnlares Pamcnpac:o-
nes durante el Smfpbsno sobre los efectos internacionales de la Ley de Reforma de
Inmigracién y Control de 1986, organizado por la Rand Corporatnon y el Urban
Institute, Guadalajard, México, 3 al 5'de mayo de 1989. -
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cambios en los planteamientos que han dominado el debate estadu-
nidense sobre el tema durante los ltimos quince afios, Creo que la
situaciéon que mds probablemente promoveria estos cambios para-
lelos seria una de éxito relativo en la aplicacién de la IRCA. Esta
posibilidad se explora en la seccidon de conclusiones del ensayo.

ACTITUDES MEXICANAS HACIA LA MIGRACION
DE LA MANO DE OBRA INDOCUMENTADA, 1966-1986

Dos objetivos de politica guian las preocupaciones mexicanas en
este campo durante las dos décadas que cubre el presente ensayo.
El primero y, en mi opinién, el mas importante, se resume en la ne-
cesidad de preservar los flujos, de mantener abierta la ‘‘vdlvula de
escape’’. El segundo se refiere a la proteccion de los derechos de los
migrantes.

Los planteamientos mexicanos en torno a la mejor manera de
lograr estos objetivos basicos de politica varian durante el mismo
periodo, como resultado, en parte, de cambios paralelos en las per-
cepciones mexicanas sobre la naturaleza del fenémeno y los tipos
de opciones de politica que se abren a los gobiernos en esta area,?
En este sentido, se pueden identificar dos subperiodos desde el fin
del Convenio de Braceros. El primero abarca los afios de 1966 a
1974. El segundo llega hasta mediados de los afios ochenta. La mi-
gracion se define como un tema bilateral en ambos subperiodos,
pero el contenido especifico de un enfoque de politica que pudiese
asumir la naturaleza bilateral del fenémeno cambia de uno al otro.

Diez aiios en busca de un gcuerdo formal

Las preferencias mexicanas durante ¢l primer subperiodo son, cla-
ramente, una respuesta a la terminacién unilateral del Acuerdo de
Braceros por parte de Estados Unidos. Esta respuesta establece un
precedente importante por lo que respecta a la eficacia de los es-
fuerzos dirigidos a influir en procesos de toma de decisiones osten-
siblemente internos. Aun cuando los intereses y preocupaciones do-
mésticas definieron los términos del debate que llevé a la decisiéon

2 Hablar de “‘la percepcién mexicana” es desde luego una simplificacién. No
existe una visién mexicana sobre estos temas. Las ideas identificadas en esta seccidn
del ensayo, sin embargo, son en mi opinién claramente dominantes al sur de la fron-
tera durante cada uno de los subperiodos revisados.



48 CARLOS RICO F.

de terminar el programa,’ las autoridades mexicanas expresaron
su oposicién abierta y reiteradamente. Estaban muy preocupadas
por las posibles consecuencias de lo que veian como una restric-
cién —o un posible cierre completo— de la vélvula de escape. La
gravedad de esa preocupacion puede percibirse en las medidas mo-
tivadas por la terminacidén del programa. El lanzamiento del Pro-
grama de Industrializacion Fronteriza de 1965, por ejemplo, se re-
lacionaba explicitamente con la necesidad de proporcionar trabajo
a aquellos mexicanos que ya no podrian encontrar trabajo en Esta-
dos Unidos.4 Dificilmente sorprende, bajo esta luz, que las autori-
dades mexicanas hubiesen tratado de influir en decisiones relacio-
nadas con el Acuerdo Bracero. Sus resultados, sin embargo, no
correspondieron ni‘a sus intereses ni a sus expectativas. Aun cuan-
do las acciones mexicanas contribuyeron a la prolongacién por un
afio del programa,’® no pudo evitarse el resultado final.

" En las condiciones creadas por la terminacién del Acuerdo, el
contenido especifico de la cooperacién bilateral preferido por las
autoridades mexicanas era —Yy siguié siéndolo durante casi una dé-
cada— bastante claro. El Programa de Braceros habia permitido
cierto grado de participacién bilateral en el control del flujo. Des-
pués de 1964 las posturas oficiales mexicanas se centran en la nece-
sidad de negociar un nuevo acuerdo similar al terminado unilateral-
mente por Estados Unidos. Esta parecia entonces no sélo la mejor
manera de participar en el manejo del flujo, sino también la mane-
ra mds segura de alcanzar los dos objetivos de politica basicos men-
cionados anteriormente: mantener los flujos y proteger a los emi-
grantes.

La experiencia de la segunda mitad de los sesenta dejé clara
una cosa: la terminaciéon del programa, mdas que ‘‘cerrar la valvu-
la’’, simplemente contribuyé a modificar la condicién juridica de
la mano de obra migratoria, impulsandola a la clandestinidad. La
preocupaciéon mexicana en torno a la pérdida de oportunidades de
trabajo disminuyé y la proteccion de los emigrantes se convirtié en
la razén basica de las preferencias mexicanas por un acuerdo bilate-
ral formal. Las autoridades norteamericanas de este periodo, sin
embargo, no hicieron més que tomar nota de las preferencias mexi-

3 Richard B. Craig, The Bracero Program. Interest Groups and Foreign Pol-
icy, Austin, University of Texas Press, 1971.

4 Donald W. Baerresen, The Border Industrialization Program of Mexico,
Lexington, Mass., Lexington Books, 1971.

5 Manuel Garcia y Griego, ““The Importation of Mexican Contract Laborers
to the U.S., 1924-1964: Antecedents Operation and Legacy’’, en Peter G. Brown y
Henry Shue (comps.), The Border that Joins; Mexican Migrants and U.S. Respons:—
bility, Totowa, N.J., Rowman and thtleﬁeld 1983.
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canas, las cuales nunca fueron objeto de discusiones o negaciones
formales.

La opcién por el statu quo

Las autoridades mexicanas modifican su posicion basica después de
1974; ya no insisten en la necesidad de que se firme un nuevo acuer-
do del tipo del Convenio de Braceros. El contexto en el que este
cambio ocurre es digno de ser examinado, pues eleva hasta los nive-
les mds altos del gobierno mexicano un debate que hasta ese mo-
mento se habia limitado a circulos académicos. Todo comienza
cuando las autoridades mexicanas detectan cambios en las posicio-
nes estadunidenses en torno al tema. Como preparativo de la pri-
mera visita de Estado del nuevo presidente estadunidense a México,
la administracién Ford envia sefiales que parecen sugerir la volun-
tad, por primera vez en mds de una década, de discutir la posibili-
dad de un nuevo convenio de braceros. Sin embargo, en lugar de
celebrar tales tentativas, las autoridades mexicanas deciden respon-
der friamente a ellas. Esta reaccion se relaciona, en primer lugar,
con el momento en que tiene lugar el cambio percibido en las actitu-
des estadunidenses. El hecho de que ocurra no sélo inmediatamente
después de las primeras noticias sobre los descubrimientos de petré-
leo en el sureste de México, sino en el momento crucial para las po-
liticas de Washington hacia los productores drabes de petrodleo, sus-
cita preocupaciones que van mds alld de esta drea especifica. La
nueva y mas comprensiva actitud estadunidense es vista por actores
mexicanos cruciales como un intento por vincular la migracién y
otras 4reas cruciales de la relacion bilateral. Esta posibilidad de que
los estadunidenses utilicen la inmigracién como instrumento de po-
litica exterior se convertird en una de las preocupaciones mexicanas
mads permanentes en esta drea tematica durante las dos décadas que
culminan con la IRCA. En el contexto especifico de 1974, ayudé a
que se produjera un cambio fundamental en las preferencias del go-
bierno federal.

El cambio percibido en las posiciones estadunidenses promovié
una discusién interna acerca de la naturaleza del fenémeno y de las
opciones de politicas abiertas a los gobiernos con el fin de contro-
larlo o al menos de administrarlo. Ya he sefialado que la experien-
cia misma habia probado que un acuerdo formal no era necesario
para ‘‘mantener la vdlvula abierta’’. La creencia de que tal acuerdo
facilitaria la protecciéon de los ciudadanos mexicanos también fue
puesta en tela de juicio, en el curso del debate interno. La historia
del Programa de Braceros, subrayaban académicos distinguidos
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que lograron atencién a nivel presidencial, no apoyaba tal creen-
cia.® Como resultado, la condicién legal del flujo comenzé a ser
percibida en los circulos de formulacién de politica mexicanos
como soOlo parcialmente relacionada con la adecuada proteccion de
los ciudadanos mexicanos en Estados Unidos.’

El ultimo argumento fundamental para establecer un docu-
mento bilateral y obligatorio habia empezado a desmoronarse. El
benepldcito de las autoridades mexicanas con el stafu quo en esta
area, en particular —como se discutira mas adelante— con relacién
a las alternativas existentes, se hizo cada vez mas evidente. La
mano de-obra indocumentada se consolid6, después de mediados
de los afios setenta, como la preocupacién dominante de los acadé-
micos y funcionarios mexicanos con relacién a los flujos migrato-
rios entre su pais y Estados Unidos. Casi ninguna declaracién ofi-
cial o estudio académico se hacia en México (o, para el caso, en
Estados Unidos) con respecto a otros tipos de flujos migratorios,
que también abarcaban a un nimero considerable de personas du-
rante aquellos aftos. Las demandas de un acuerdo formal fueron
desechadas. La proteccién se convirtié gradualmente en el vinculo
fundamental entre la emigracion y la politica exterior mexicana.

Supuestos dominantes en México desde mediados de los setenta

Después del cambio que tuvo lugar alrededor de 1974, los argumen-
tos mexicanos empezaron a basarse en una serie de supuestos que
hacian cada vez mads irrelevantes las posiciones previas en cuanto
al contenido especifico de un enfoque bilateral. Tres de estos su-
puestos, intimamente relacionados, son particularmente pertinen-
tes en el contexto de este ensayo. En primer lugar, la definicion del
problema como una cuestion del mercado de trabajo. Sin negar el
papel de factores historicos ¢ incluso sociales, como aquellos aso-
ciados a la emergencia de redes de familias y comunidades estrecha-
mente unidas, las percepciones mexicanas vieron al fenémeno
como fundamentalmente de naturaleza econdmica, una respuesta

6 Ernesto Galarza era el mas destacado de ellos. Véase, Jorge Bustamante,
‘‘Mexican migration: The political dynamic of perceptions’’, en Clark W. Reynolds
y Carlos Tello (comps.), U.S.-Mexico relations; economic and social aspects. Stan-
ford, California, Stanford University Press, 1983.

7 Tal creencia nunca estuvo plenamente generalizada en esos circulos. El ex
embajador de México en Washington, Hugo B. Margdin, por ejemplo, siguié defen-
diendo su preferencia por un acuerdo formal, argumentando que facilitaria las acti-
vidades de proteccién llevadas a cabo por 1os representantes mexicanos en Estados
Unidos.
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a presiones simultdaneas de factores-de expulsidén y atraccién que
crearon poderosas fuerzas y realidades econdmicas.

El segundo supuesto se refiere a lg dificuitad de ejercer control
gubernamental sobre este tipo de flujo no gubernamental. Los mer-
cados pueden ser regulados, canalizados e incluso relativamente ad-
ministrados, pero intentar eliminarlos parece un ejercicio mas bien
inutil —tal era, en la préctica, el argumento mexicano.

El tercero y ultimo supuesto ponia énfasis en /a necesidad obje-
tiva de la agricultura y la economia estadunidenses de tales trabaja-
dores. El razonamiento en este caso seguia mas o menos las siguien-
tes lineas: los mercados de trabajo estadunidenses estdn claramente
segmentados y el tipo de mano de obra proporcionada por los tra-
bajadores indocumentados tiene un efecto de desplazamiento muy
limitado en relacién con los trabajadores estadunidenses. Si la
mano de obra mexicana indocumentada no estuviese disponible las
consecuencias incluirian, ademas de la creaciéon limitada de oportu-
nidades de trabajo, mayor mecanizacion de los procesos de produc-
cién, transferencia de algunas operaciones fuera del pais y, en algu-
nos casos, incapacidad de los pequefios y medianos productores de
competir. Aun cuando mercados de trabajo especificos fueran
afectados negativamente, el impacto global de los emigrantes en la
economia estadunidense es, por tanto, positivo. Esto, argumentaban
con frecuencia los participantes mexicanos, se reconocia incluso en
la legislacion estadunidense que, a través del asi llamado ‘“Texas
Proviso’’, hacia legal la contratacién de ‘‘trabajadores ilegales’” al
mismo tiempo que consideraba fuera de la ley no sélo su interna-
cioén en territorio estadunidense sino aun el darles refugio.

FUENTES DE LA “INCONSISTENCI_A”

Si ahora volvemos a la aparente inconsistencia de las posiciones
mexicanas con que se inicia este ensayo, el papel fundamental de
los supuestos que acabo de resumir surge con claridad. Son, de he-
cho, no sélo la fuente principal de las posturas mexicanas después
de 1974, sino la razén fundamental de las dificultades encontradas
para traducir el énfasis bilateral dominante en nuestro pais en es-
fuerzos por influir en el debate estadunidense.

2Sobre un terreno comiin?

El primer impacto de las percepciones dominantes en este campo
se relaciona con el limitadisimo terreno comiun que existe para la
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discusion entre los representantes de ambos paises. Los supuestos
bdasicos mexicanos se hallaban tan alejados de las percepciones que
dominaban en el debate estadunidense durante aquellos afios, que
ni siquiera existia una definici6n comin del problema. Los puntos
de partida de las principales lineas de razonamiento de cada lado
eran de hecho demasiado distintos como para permitir un minimo
de entendimiento comun.

Los supuestos dominantes del lado mexicano implicaban que el
objetivo de un enfoque bilateral debia ser la regulacion de un flujo
inevitable. Después de que se empez6 a instalar en el debate estadu-
nidense un clima claramente restriccionista, se hizo cada vez mas
dificil procesar a través de la politica estadunidense casi cualquiera
de las formas que pudiera asumir una propuesta asi. Siempre que
se presentaba una iniciativa de crear algun tipo de programas para
trabajadores temporales, por ejemplo, las magnitudes de 1a migra-
cién necesaria para que fuera significativo lo ponian fuera del al-
cance hasta de los participantes mas ‘‘heterodoxos’’ del debate es-
tadunidense.

Por lo general se podia esperar, por otro lado, que la tendencia
principal de ese debate considerara los enfoques bilaterales como
mecanismos para contribuir no en el manejo, sino en la interrup-
cién del flujo. Ya que el tipo de enfoque bilateral que los mexicanos
hubieran podido favorecer parecia estar fuera de discusion, era
prdcticamente imposible que tuviera lugar cualquier didlogo signifi-
cativo en cuanto al manejo de los flujos migratorios. Dada la satis-
faccién bdsica mexicana con las realidades existentes, el statu quo
parecia claramente preferible a las gpciones disponibles.

Nunca suceders lo peor

Pero si un cambio ‘‘positivo’’ en el statu quo no era una posibili-
dad, tampoco era probable uno ‘‘negativo’’. Al menos ésta parecia
la conclusién mas importante en torno al comportamiento guber-
namental estadunidense que se derivaba de los supuestos clave revi-
sados previamente: dado que la migracién de trabajadores no sélo
desempefiaba funciones positivas, al menos en el corto plazo, para
la economia mexicana, sino que era también requerida por la esta-
dunidense, no sélo se podia sino que se debia esperar que la ‘‘vilvu-
1a’* se mantuviera abierta. El tono del debate sobre la inmigracién
en el Congreso introdujo algunos matices en este argumento. De
hecho, conforme las versiones del proyecto de ley “‘Simpson-
Mazzoli’’ fueron derrotadas, se empezé a percibir a Estados Uni-
dos (o a los diversos intereses y actores de ese pais que participaron
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en el debate sobre la inmigracién) como capaz de dafiar —o, al me-
nos, de pasar completamente. por alto— sus propios intereses ‘‘ob-
jetivos®’.

Estas percepciones modificadas en cuanto a las respuestas pro-
bables de Estados Unidos no fueron suficientes para convencer a
las autoridades mexicanas de la necesidad de ‘‘intervenir’’ activa-
mente en el debate legislativo estadunidense. El sentido de su argu-
mento, de hecho, seguia sin cambiar: las autoridades norteamerica-
nas no querian o no serian capaces de detener el flujo migratorio.

En los afios ochenta, este supuesto basico mexicano se tradujo
en la conviccién de que seria muy dificil que cualquier ley fuera
aprobada y que cualquier ley aprobada tuviera un efecto real. Si se
aprobaba cualquier medida podia esperarse que incluyera tantos
“‘agujeros’’ que la convertirian en un ejemplo de *‘ley simbdlica’’.8
El tortuoso camino seguido por la reforma legislativa en este asun-
to desde principios de los afios setenta fue visto como la confirma-
cién de esa creencia. Como consecuencia, parecia no haber necesi-
dad de un esfuerzo concertado por parte de los mexicanos por
participar activamente en las discusiones legislativas.

La aprobacién de la IRCA a fines de 1986 —que tomo por sor-
presa no sélo a las autoridades mexicanas sino a muchos observa-
dores de ambos lados de la frontera— introdujo unz nueva serie de
consideraciones. Las reglas de facto del juego encarnado por el
““Texas Proviso’’, por ejemplo, fueron remplazadas por el recono-
cimiento del papel que desempefiaban los factores de atraccion y el
intento por eliminarlos a través de sanciones a los empleadores.
Antes de describir los perfiles bdsicos del nuevo contexto creado
por esta y otras caracteristicas de la Ley de Reforma y Control de
la Inmigracién, se debe completar el cuadro de las razones que fun-
damentaban la aparente inconsistencia mexicana incorporando el
papel de nociones mexicanas mas amplias —también dominantes
durante aquellos afitos— con respecto a las relaciones bilaterales en
general y, mds especificamente, los peligros asociados con la ‘‘in-
tervencion’’ en politica interna estadunidense.

Los dilemas de la no intervencién

En el curso de todas las consultas bilaterales que tuvieron lugar du-
rante los afios setenta y ochenta, las autoridades mexicanas expre-

8 Uso este concepto en el sentido expuesto en Kitty Calavita: California’s
“Employer Sanctions’’: The Case of the Disappearing Law, Center for U.S.-
Mexican Studies, ucsD, Research Report Series nim. 39, 1982. s
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saron repetidamente su decision de respetar el ‘‘derecho soberano”’
de Estados Unidos de aprobar leyes sobre esta cuestién sin tratar
de influir en el proceso interno de formulacién de politicas de aquel
pais. Se pueden dar dos razones principales para explicar esa deci-
sion. En primer lugar, no era que los funcionarios mexicanos estu-
vieran satisfechos con los detalles de tal enfoque, sino, mds bien,
que una vez que los actores politicos estadunidenses relevantes ha-
bian decidido lidiar con el problema a través de la legislacion inter-
na, no habia mucho que pudiera hacerse con base en una contribu-
cién mexicana a tal proceso.? Como resultado, las consultas fueron
vistas como componentes menores de un ejercicio basicamente uni-
lateral y se tuvo un incentivo limitado para prestarles una aten-
cion seria.

En segundo lugar, una preocupacion mas general sobre la con-
veniencia de ‘‘intervenir’’ en la politica doméstica estadunidense
iba en la misma direccién. La no intervencién ha sido un precepto
central de la politica exterior mexicana. Histéricamente ha refleja-
do una profunda preocupacién de que otros gobiernos puedan tra-
tar de convertirse en participantes activos y abiertos en la politica
interna mexicana. Las autoridades mexicanas, de hecho, nunca han
formalizado ningun tipo de esquema de cabildeo en Washington.
La reticencia a participar en el debate interno estadunidense duran-
te el periodo examinado no se limitaba, por lo tanto, a los asuntos
de la inmigracion.

La nocion de que el comportamiento en esta drea temética era,
en buena medida, un ejemplo de un patrén mucho mds general,
complementa el argumento que he tratado de exponer. En mi opi-
nién, sin embargo, son los distintos supuestos que guiaron las pers-
pectivas mexicanas a mediados de los afios setenta o a mediados de
los afios ochenta los que deberian considerarse como factores expli-
cativos clave de las preferencias expresadas por las autoridades me-
Xicanas con relacion al contenido especifico de esquemas bilaterales
relevantes en cada uno de esos subperiodos. Como los perfiles basi-
cos de la muy compleja historia que he delineado lo muestran, los
supuestos y las percepciones se modificaron de un subperiodo al
otro. ;Podrian modificarse de nuevo en el futuro inmediato como
resultado de las nuevas realidades introducidas por la aprobacién
de la IRCA? Esta es la pregunta que guia la siguiente seccion de este
ensayo.

9 Como se apunté previamente, un intento anterior de hacerlo durante las 1lti-
mas etapas del Programa de Braceros habia mostrado su poca eficacia en este aspec-
to. Garcia'y Grlggcv op. cit.
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La IRCA y las percepciones mexicanas

Con el fin de evaluar el impacto que la aprobacion de la Ley de Re-
forma y Control de la Inmigracion podria tener en las preferencias
mexicanas en torno a la forma especifica que pudieran asumir en
el futuro los enfoques bilaterales de los flujos migratorios, se debe
tener una imagen lo mds concreta posible de los actuales objetivos
de politica mexicanos en esta area. El mantenimiento de los flujos
y la proteccién de los trabajadores mexicanos han sido considera-
dos a lo largo de este ensayo como los objetivos cruciales. En esta
seccién de mi trabajo, sostengo que la presencia temporal de traba-
jadores en Estados Unidos es la opcién que mejor resuelve la
tensién entre los intereses mexicanos de corto y largo plazo afecta-
dos por los flujos migratorios.!?

Las reacciones inmediatas a la aprobacién de la IRCA

Al centrarnos en la situacion creada inmediatamente después de la
aprobacion de la IRCA a fines de 1986, se pueden identificar dos
conjuntos de actitudes en las discusiones mexicanas del nuevo con-
texto creado. Por un lado estaban aquellos que sostenian que la
nueva ley no tendria un efecto significativo en el fendmeno. Esta
linea de razonamiento daba nueva forma a un argumento bien co-
nocido: la fuerza de las realidades econémicas y sociales que impul-
san el flujo es tal que seria imposible detenerlo.!! Mientras los di-
ferenciales de los salarios permanezcan iguales, los factores bdsicos
que lo explican siguen estando vigentes. Los esfuerzos legislativos
pueden introducir algunos cambios en las caracteristicas ¢ incluso
en las dimensiones del flujo, pero serdan una entre diversas variables
a considerar al respecto.!?

10 Este supuesto se relaciona con el sentido del debate mexicano mds reciente
sobre el tema. En ¢él, la nocion de la ‘*valvula de escape’’, ha tendido a ser comple-
mentada con la preocupacién acerca del otro lado de la moneda: la fuga de capital
humano. Esto ha contribuido a clarificar la tension entre los intereses mexicanos a
corto y largo plazo. A corto plazo, la migracion sirve para aliviar las presiones sobre
el mercado de trabajo pero, a la larga, es evidente que conviene a los intereses mexi-
canos conservar a tales trabajadores en casa. Este fue uno de los temas incluidos du-
rante las audiencias publicas organizadas por el Senado mexicano durante el primer
semestre de 1985.

11 Tal insistencia no ha disminuido. Véanse, por ejemplo, las declaraciones de
Ofelia Woo Morales, coordinadora del ‘‘Proyecto Cafién Zapata® del Colegio de
la Frontera Norte, Tijuana, México, reproducido en Araceli Dominguez: ‘“Ni la
Zanja evitard el flujo de ilegales a EU: Colegio de la Frontera Norte’’, Excélsior,
seccion En los Estados, p. 1, 27 de enero de 1989.

12 Otros factores importantes incluirian, por ejemplo, los cambios en la rela-
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Por otra parte, se expresé cierta preocupacién —de una manera
bastante clara— en cuanto a la repatriacién potencial de un nimero
significativo de trabajadores mexicanos. Conforme las autoridades
estadunidenses comenzaron a emprender lo que era ampliamente
percibido al sur de la frontera como un esfuerzo por detener la mi-
gracion indocumentada destinado al fracaso final, los observadores
mexicanos consideraron que los esfuerzos por aplicar drasticamen-
te la ley —hasta el punto de las expulsiones masivas— no podrian
ser descartados a corto plazo. A pesar de repetidas declaraciones
por parte de distintos funcionarios estadunidenses de que tales ac-
ciones no tendrian lugar, los antecedentes histéricos que apuntaban
en direccién contraria parecieron brindar razones de peso a tal preo-
cupacion.

¢Se modifican los supuestos?

Debido a que esta segunda preocupacién inmediata no se ha mate-
rializado, nuevos tépicos han entrado en las discusiones al sur de
la frontera en cuanto al impacto potencial de la IRCA en los intere-
ses mexicanos. En mi opinién, el punto de partida de cualquier po-
sible consideracion sobre los supuestos dominantes debe ser la com-
prensién de que —a pesar de las intenciones de los mds ardientes
defensores del argumento restriccionista— el objetivo basico de la
IRCA no es detener el flujo sino controlarlo y regularlo. Esta senci-
lla idea significa que, pese a toda la retérica que la rodea, la nueva
legislacion est4 mas proximg a los objetivos mexicanos de lo que la
mayoria de los observadores podria haber esperado. Mecanismos
tales como la expansién de las disposiciones conocidas como H2A,
el Programa Especial para los Trabajadores Agricolas (SAW) y las
Medidas para el Reabastecimiento de Trabajadores Agricolas (RAW)
muestran de manera clara que importantes intereses norteamerica-
nos desean mantener abierta la posibilidad de que ingrese un
numero considerable de emigrantes a la economia de Estados Uni-
dos. Existe, sin embargo, un lado negativo en esta situacién, tal y
como se ve desde la perspectiva mexicana. El problema m4s impor-
tante al respecto se refiere a la naturaleza unilateral de los mecanis-
mos introducidos para alcanzar este objetivo.

cién costo-beneficio de la decisién del emigrante potencial, que fueron introducidos
por la crisis econémica mexicana. :
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La cuestiéon de los programas unilaterales
de trabajadores temporales

Todos los programas que acabamos de mencionar comparten una
caracteristica comun: no sélo han sido disefiados unilateralmente,
sino que incluso seran administrados por autoridades estaduniden-
ses. Esta aplicacion unilateral de algunas de las medidas de la IRCA
podria convertirse en una nueva fuente de preocupacién mexica-
na,!? bastante distinta de las examinadas hasta ahora. La posibili-
dad de que tal desarrollo se concrete, sin embargo, estd relacionada
no sélo con los objetivos propuestos por la ley sino con la capaci-
dad de las autoridades estadunidenses de aplicarlas efectivamente.
Un éxito significativo de su parte abriria una posibilidad real de
una modificacion en las percepciones mexicanas —un cambio que
podria acarrear definiciones distintas sobre el contenido especifico
de un enfoque bilateral viable.!4

La primera scrie de preguntas que deben plantearse se refiere
a las medidas de la IRCA en si misma antes de considerar la capaci-
dad del gobierno estadunidense de hacerlas efectivas. Hay que pre-
guntarse, en primer lugar, si los mecanismos y programas incorpo-
rados en la IRCA podrian ser sujetos a algun tipo de manejo
binacional. Segundo, investigar qué tan relevantes son para los ob-
jetivos de politica mexicanos. El programa H2A proporciona un
buen ejemplo de algunos de los temas relacionados con este aspec-

13 La naturaleza unilateral de estas medidas es problematica no sélo porque
el flujo involucra a ciudadanos mexicanos y es afectado por acontecimientos y
politicas adoptadas en México por el gobierno mexicano, sino por otra dimensién
un tanto inexplorada del fenémeno que también estA presente: el hecho de que im-
portantes instrumentos sociales y polfticos se dejen en manos de quien controla la
distribucién de un bien bastante escaso, al escoger candidatos para cualquiera de es-
tos programas. El peculiar ‘‘reclutamiento’’ de trabajadores mexicanos en territorio
mexicano por autoridades estadunidenses en el contexto del programa saw, por
ejemplo, brindé un espectdculo un poco extrafio. Que las autoridades mexicanas ha-
yan decidido no reparar en el punto parece haber sido el resultado mas de una deci-
sién de mantener el tono cordial de la relacién que una manifestacidén de reconoci-
miento a los méritos de esa politica.

14 Hasta ahora, la preocupacién por la aplicacién unilateral —pero aplicacién
a fin de cuentas— de algunas medidas legislativas estadunidenses ha sido mas un
asunto de interés para algunos académicos y el ‘‘piblico atento’’ que una nueva
percepcion mexicana dominante. En el texto exploro algunas de las condiciones bajo
las cuales podria interpretarse tal situacion. Es necesario tomar también en cuenta
que varios factores se oponen a la posibilidad de que dichas medidas pudieran ser
incorporadas como percepciones mexicanas ampliamente compartidas. Es de espe-
rarse que haya oposicion a las iniciativas dirigidas en esta direccién. Después de to-
do, de hecho representarian casi una aceptacion a participar en el manejo de estruc-
turas definidas y disefiadas unilateralmente.
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to, pues plantea el empleo temporal: el tipo de flujo migratorio que
he identificado como una posible alternativa preferida por México.
El cardcter flexible del H2A en oposicién a la naturaleza rigida del
SAW y del RAW, también sugiere posibilidades futuras. En mi opi-
nion, si el H2A se convierte en un mecanismo importante para la
migracién temporal en un futuro no tan lejano, cabria esperar in-
tentos de incorporar la participacion mexicana en el programa. Es-
to, sin embargo, dependera del grado de éxito alcanzado al aplicar
la ley. Esta es la tinica manera en la que el H2A podria volverse un
‘““mecanismo mas significativo’’

El bilateralismo de ‘‘puerta principal”’
y el grado de éxito de la IRCA

Una revision sumaria de las dos posibilidades extremas que se
abren en este sentido resulta util para organizar la discusién. Si la
IRCA puede aplicarse en su totalidad, los trabajadores admitidos
bajo el SAW y el RAW podran eventualmente desplazarse a otras ra-
mas de su actividad. Esto tal vez tenga un impacto significativo en
el nuimero de personas que un programa H2A tendria que cubrir,
Aqui yace una clara posibilidad de cambio en las percepciones. Di-
versos actores mexicanos, una vez que la IRCA probara su funcio-
nalidad y produjera este tipo de resultados, muy probablemente
preferirian un enfoque bilateral para el programa, lo que les permi-
tiria tener cierta capacidad de decisién en cuanto a sus particulari-
dades.

Los cambios en las actitudes mexicanas, sin embargo, no ga-
rantizarian el surgimiento de soluciones bilaterales. Hacen falta dos
para bailar el tango y Estados Unidos tampoco se ha mostrado,
hasta ahora, interesado. Una cuestién critica, entonces, seria si las
actitudes estadunidenses también se modificarian como resultado
de la IRCA.!’ En este sentido son cruciales las evaluaciones sobre la
capacidad estadunidense de ejercer control unilateral sobre los flu-
jos. Esto también depende del éxito que pueda alcanzar la imple-
mentacion de la IRCA. Un programa unilateral plenamente exitoso,
como el incluido en la discusion de las precondiciones para los cam-

15 Serian particularmente importantes las modificaciones en las percepciones
norteamericanas en torno a la naturaleza y dimensiones del fenémeno, por un lado,
y por ¢l otro, a la capacidad gubernamental de controlar unilateralmente el flujo.
Hay indicios de que algunos cambios ya han ocurrido en el primer rubro. El debate
en cuanto a la magnitud del fenémeno, por ejemplo, ha sido facilitado por los resul-
tados del programa de amnistia.
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bios en las actitudes mexicanas, no seria transformado necesaria-
mente en uno bilateral por los legisladores estadunidenses. Si la
IRCA, por otro lado, pareciera no estar funcionando, una de las
opciones abiertas a los circulos de toma de decisiones de aquel pais
seria ensayar un enfoque mads bilateral apoyado por los observado-
res mexicanos y algunos estadunidenses. Asi, el contexto mas favo-
rable para el cambio de percepciones tanto en México como en Es-
tados Unidos depende de que se produzca una situacién en que la
legislacion funcione pero no muy bien. Esto proporcionard la opor-
tunidad del manejo comun de una ‘‘puerta principal’’ para la mi-
gracion legal, en particular la de los trabajadores temporales

Sin embargo, aun el contexto creado por el éxito limitado de
la aplicacion de las medidas de la IRCA no llevaria necesariamente

~ a la creacién de mas enfoques bilaterales. Las reacciones estaduni-
denses seguramente incluirian propuestas dirigidas a la aprobacion
de una legislacion aiin mas estricta. Cual de las opciones prevalece-
ra, es una pregunta abierta. En este momento, los elementos para
no descartar una respuesta positiva son proporcionados por dos de-
sarrollos paralelos. En primer lugar, el trabajo de la Comisi6én In-
ternacional para el Estudio de la Migracion Internacional y la Coo-
peracion para el Desarrollo Econdmico creada por la IRCA.16 En
segundo lugar, el clima politico positivo en las relaciones inter-
gubernamentales en general, el cual, aunque comenzé durante los
dos ultimos afios de la administracion Reagan, se volvié dominante
después de las pricticamente simultdneas tomas de posesiéon de
Carlos Salinas de Gortari y de George Bush.!?

El éxito relativo en la implementacion de la IRCA es, sin em-
bargo, s6lo uno (aun cuando en mi opinién es ¢l mas importante)
de los factores que podrian influir favorablemente en las posibilida-
des de un cambio de actitudes que llevase a probar nuevas formas
de enfoques bilaterales. Existen otros desarrollos que podrian con-
ducir hacia direcciones similares. El punto crucial aqui es el medio
a través del cual los objetivos de politica nacional identificados

16 Las consultas bajo los auspicios de la Comisién para el Estudio de la Migra-
¢ién Internacional y la Cooperacién para el Desarrollo Econémico abren una intere-
sante posibilidad al respecto. Existe una considerable satisfaccidn en los circulos me-
xicanos. de formulacién de politicas con el tono de los intercambios que ya han
tenido lugar; sus resultados concretos, sin embargo, aiin no se han establecido.

17 Este factor contextual abre tanto posibilidades como dudas: ;Resistira esta
actitud las complejidades de los tratos bilaterales? ;Podria desbordarse hacia el ma-
nejo de dreas tematicas especificas tales como la migracién? Estas me parecen pre-
guntas clave para cualquier intento de evaluar la relevancia del tono positivo que
ha acompaiilado a los intercambios iniciales entre la administracién Bush y Salinas
en torno a la materia de estudio de este ensayo.
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vis-a-vis de aquellos otros desarrollos puedan ser mejor alcanzados
mediante esfuerzos bilaterales.

Otras fuentes de bilateralismo

¢{Cuadles podrian ser algunos de estos objetivos? Por parte de Esta-
dos Unidos, el mas importante podria ser la necesidad de preparar
a México para un esfuerzo conjunto dirigido a los migrantes de ter-
ceros paises. Este es claramente un objetivo comin en el que no es
nada facil ponerse de acuerdo. Para México, los esfuerzos por con-
trolar la migracién centroamericana tendran un impacto sobre las
relaciones con esos paises. Se pueden concebir, de hecho, esfuerzos
para lidiar con esta cuestidn sobre la base de acuerdos con los go-
biernos del istmo y no necesariamente con Estados Unidos. El he-
cho de que este tipo de colaboracién fuera incluida como uno de
los resultados de la Séptima Reunién de la Comisién Binacional
México-Estados Unidos, celebrada a fines de agosto de 1988 en la
ciudad de México, es un indicio no sélo del clima positivo global
logrado en la relacién intergubernamental sino también de las posi-
bilidades implicitas de llegar a algun tipo de enfoque bilateral con
base en la inmigracién de terceros paises a través de México.!8
Por lo que toca a los objetivos de politica mexicanos, se puede
seflalar una posibilidad distinta que refleja la relevancia permanen-
te de uno de ellos, presentado al inicio de este ensayo. El bilateralis-
mo puede verse como un instrumento para mejorar la proteccién
de los derechos de los emigrantes mexicanos en Estados Unidos.!?
Esta preocupacion podria volverse cada vez mas importante si las
condiciones de vida y de trabajo se deterioran para aquella parte
del flujo que siga existiendo. El grado de éxito de la IRCA es, de
nuevo, importante en este sentido. Sin embargo, aun si las sancio-

18 1.a Comisién Binacional es —con excepcidn de las cumbres presidenciales—
la instancia de mayor nivel para el didlogo intergubernamental y la negociacién entre
ambos paises. A su séptima reunién, por ejemplo, asistié practicamente la mitad del
gabinete del presidente Bush. Véase Secretaria de Relaciones Exteriores, Departa-
mento de Estado: Comunicado de Prensa: VII Reunién Binacional México-Estados
Unidos de América, Tlatelolco, Distrito Federal, 7 de agosto de 1989. Como debe
quedar claro a partir del cuerpo de este ensayo, sin embargo, este tipo especifico de
bilateralismo no es resuitado de la IRCA ni da un tratamiento adecuado a los temas
que han dominado las relaciones en esta drea tematica por mas de dos décadas.

19 E] subsecretario de Relaciones Exteriores, Sergio Gonzilez ‘Galvez, ha dis-
cutido publicamente, la posibilidad de que la administracién Salinas pudiese propo-
ner la negociacién de un tratado bilateral que salvaguarde los derechos de los traba-
jadores mexicanos en Estados Unidos. Arthur Golen, ‘‘Mexico asks safeguards for
workers’*, The San Diego Union, pp. A-1 y A-20, 17 de junio de 1989.
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nes a los empleadores funcionan, hay razones para no esperar un
cese total de los flujos migratorios.?® Si los mexicanos continian
emigrando hacia Estados Unidos bajo esas condiciones, se veran
mas orillados a la clandestinidad y, como resultado, la necesidad
de la proteccién gubernamental mexicana podria de hecho incre-
mentarse.

En esta instancia particular, sin embargo, no parece haber ra-
zones convincentes para esperar que las autoridades estadunidenses
se interesen en particular en actividades de proteccion cuando éstas
involucran a emigrantes indocumentados. Muy probablemente con-
siderarian este tipo de ejercicio de bilateralismo como directamente
opuesto a su objetivo de desalentar tal migracion. Por lo tanto, la
posibilidad de que el bilateralismo se convierta en un instrumento
_ util para resolver este problema esta directamente relacionada con
la posibilidad de que surja en-el futuro un tipo de ‘‘bilateralismo
de puerta principal’’.

Las acciones bilaterales conjuntas que han tenido un impacto
en los flujos migratorios también pueden originarse fuera de esta
4rea temdtica especifica. Una vinculacion percibida con otros flu-
jos cominmente definidos como problemas que deben ser resuel-
tos, puede proporcionar los incentivos necesarios para convencer
—al menos en alguna parte— a las autoridades mexicanas de que
deben colaborar. El trafico de drogas es el candidato mas factible
para ello, como se demostré en las operaciones realizadas de mane-
ra conjunta por las autoridades norteamericanas y mexicanas a
principios de 1989.2! Las relaciones transgubernamentales podrian
convertirse en un elemento importante en este renglén. Aun si no
se percibiera una relacion entre la inmigracién y aquellos otros flu-
jos, los esfuerzos por frenar cualquiera de ellos implican controles
fronterizos, los cuales dificilmente pueden realizar una discrimina-
cion de los flujos. Esto puede originar actividades binacionales
que, provocadas por dindmicas distintas a las presentadas en este
ensayo, tendrian un impacto en los flujos migratorios. Al resultado
podria denomindrsele “‘bilateralismo indirecto’’.

Se debe subrayar una advertencia final en cuanto a la posibili-
dad de que surja algin tipo de bilateralismo en esta drea temdtica.
Como lo muestra la discusion previa, aun cuando los gobiernos me-
xicano y norteamericano puedan tener objetivos que sea factible

20 Las “‘redes”’, por ejemplo, atin funcionarian y se podria esperar, por ejem-
plo, que al menos parte de esos flujos hallara un espacio en la ‘‘economia informal’’
de algunos centros urbanos de Estados Unidos.

21 véanse los comentarios de Jorge Bustamante en ‘‘Operativo conjunto’,
Excélsior, p. 6-A, 27 de febrero de 1989.
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perseguir mediante actividades conjuntas, parece bastante probable
que aquéllos recibiran un énfasis distinto en cada lado de la fronte-
ra. Los objetivos de politica en esta drea tematica no han sido y no
podran ser idénticos para ambos paises en el futuro cercano. Como
resultado, algunos de los problemas previos relacionados con las
dificultades sobre el acuerdo en cuanto al contenido especifico del
bilateralismo podrian tomar una nueva forma.

No sélo la aprobacion de 1a Ley de Reforma y Control de la
Inmigracion en 1986, sino varios otros desarrollos, abren la posibi-
lidad del bilateralismo en un futuro no muy distante. La importan-
cia de la IRCA, sin embargo, sobresale claramente. Su relevancia
para las relaciones México-Estados Unidos, de hecho, no se limita-
ra al impacto que pueda tener en las percepciones mexicanas en
cuanto a los esfuerzos conjuntos para el manejo de los flujos mi-
gratorios. Como colofén al argumento principal desarrollado en este
ensayo, en esta ultima seccién tomo el ejemplo de los programas
de legalizacidén, con el fin de sugerir brevemente algunos otros im-
pactos potenciales sobre la relacion bilateral en un nivel mas amplio.

CONSECUENCIAS INVOLUNTARIAS: LA IRCA, LOS PROGRAMAS
DE LEGALIZACION Y LAS RELACIONES MEXICco-Estapos UNIDOS

La IRCA puede afectar las relaciones México-Estados Unidos en
formas bastante impredecibles. Una breve revision de las implica-
ciones de uno solo de los componentes fundamentales de la ley
—los programas sobre legalizacion— demuestra claramente este
punto. La informacion disponible seflala que estas medidas
cubrirdn a un nimero importante de mexicanos tanto como parte
del programa de amnistia como a consecuencia del SAwW. Las solici-
tudes mexicanas representaron por mucho el mayor nimero en am-
bos casos. Cabe esperar que una proporcion significativa de esos
emigrantes que sean efectivamente admitidos se hara mas perma-
nente, cambiara sus empleos actuales y eventualmente optara por
la ciudadania estadunidense.

El impacto de esta nueva ola de emigrantes legales en las rela-
ciones M¢éxico-Estados Unidos variara conforme avance en el tiem-
po. Este proceso podria ser bastante interesante incluso antes de
que se conviertan en ciudadanos estadunidenses. En el futuro inme-
diato, por ejemplo, uno podria esperar que los temas relacionados
con la participacion politica en México de ciudadanos mexicanos
que residen legalmente en Estados Unidos se conviertan en cuestio-
nes contenciosas para los actores norteamericanos. Aquellos mexi-
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canos residentes en Estados Unidos podrian, por ejemplo, pujar
por el reconocimiento de sus derechos de votar en las elecciones a
nivel nacional en su pais de origen —practica generalizada en varios
otros casos nacionales—. Tal demanda se ha hecho ya y se puede
esperar su intensificacion en el futuro. También hemos tenido cla-
ros ejemplos en el pasado reciente de la posibilidad de que esto lle-
gue a ser apoyado por ciudadanos estadunidenses quienes estarian
en una posicion de tratar de llevarla a la agenda de las discusiones
intergubernamentales.

Los derechos electorales serian s0lo una parte del tema. Si la
decision previa de los emigrantes de ‘‘votar con sus pies’’ brinda
algun indicio, pareceria justo asumir que una proporcién significa-
tiva de esos votos fuera a los partidos de oposicion. Tanto la de-
manda misma como sus resultados probables, entonces, podrian
afectar el trato bilateral, aun en el nivel intergubernamental.

Si los nuevos emigrantes alteran algunos de los patrones de
conducta que han caracterizado a los emigrantes mexicanos en el
pasado, y optan por la ciudadania estadunidense cabria esperar que
se produjera una ola significativa de migracion legal como resulta-
do de las medidas para la reunificacién familiar incluidas en la le-
gislacion norteamericana actual.?? La migracion ‘‘documentada’’
puede convertirse en una dimension significativa de las relaciones
entre Estados Unidos y México durante la siguiente década. En un
plazo aun mas largo, la consolidacién de una comunidad mexicano-
estadunidense interesada en ejercer una influencia no sélo en Esta-
dos Unidos sino en México y en las relaciones México-Estados Uni-
dos planteard nuevos retos a ambos gobiernos.

Los programas de legalizacion y sus implicaciones también
ilustran un punto mas general: el impacto de la IRCA en las relacio-
nes México-Estados Unidos puede ser bastante contrario a las in-
tenciones de algunos de sus principales promotores. Una de las
fuerzas motoras de la reforma legislativa en esta area tematica fue,
como lo expresara el entonces procurador general William French
Smith, la necesidad de recuperar el “‘control de las fronteras [de Es-
tados Unidos]’’. Una aplicacién exitosa de las medidas de legaliza-
cién traeria consigo una paradoja final a este respecto, lo cual resu-
me, en cierta forma, las complejidades que posee el intento de
gobernar procesos que son producto de fuentes econémicas y socia-
les profundas.

22 Aqui operan varios factores. Entre ellos, el numero de solicitudes que final-
mente serd aprobado, la medida en que éstas incluirdn a las unidades familiares y
1a practica de trasladarse a Estados Unidos y esperar alli para cumplir con las forma-
lidades para la legislacion.
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Dada la concentracién de los emigrantes mexicanos en areas
cercanas a la frontera, cabe esperar en el futuro una frontera més
activa y vigorosa como resultado de los cambios legislativos. Des-
pués de todo, el cruzar la frontera de ida y vuelta ya no conllevard
riesgos significativos para la mas reciente ola de emigrantes a los
Estados Unidos. El mayor nimero de interacciones entre las econo-
mias y sociedades de México y Estados Unidos no es algo que agra-
de a mucha gente de ambos paises. Si los temas de la migracion nos
dan alguna clave, habra muchas dificultades para detener el proceso.
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INTRODUCCION

En 1988 el Congreso de Estados Unidos promulgé una nueva ley
comercial denominada Ley de Comercio y Competitividad (LCC),
la cual guiard la politica comercial estadunidense relativa a las im-
portaciones y exportaciones hasta bien entrada la siguiente década.
Esta ley tendrd también un importante impacto en la politica de ne-
gociacién internacional de Estados Unidos en el &mbito del comer-
cio internacional y un posible impacto negativo sobre las relaciones
comerciales con nuestro pais.

La LcC es una ley de amplio alcance que modifica en forma
sustantiva la mayor parte de las disposiciones existentes de la legis-
lacién sobre comercio exterior y establece nuevas pautas en rubros
importantes de la politica comercial y de negociacidn internacional
de Estados Unidos. La LcC ha sido percibida por algunos analistas
como un instrumento totalmente inadecuado para hacer frente a
los complicados problemas comerciales que afronta Estados Uni-
dos en la actualidad; en particular se le ha tachado de tener una in-.
tencién profundamente proteccionista. Para otros, la LCC ratifica
el compromiso tradicional y la preferencia ideoldgica de Estados
Unidos hacia un orden comercial liberal. En nuestra opinién, em-
pero, la caracterizacion adecuada de este instrumento debe ubicarse
entre estos dos extremos. Lo que si resulta incontrovertible es que
la LCC resulté la culminacién de un proceso politico largo y com-
plicado en el cual el Congreso de Estados Unidos ha impuesto un

[65)
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cambio importante en las practicas comerciales estadunidenses.

Desde la perspectiva de uno de los principales socios comercia-
les de Estados Unidos como México, uno de los aspectos mas preo-
cupantes de la nueva ley comercial es que refuerza dos tendencias
peligrosas en la politica de comercio exterior estadunidense, a sa-
ber, la tendencia hacia el neoproteccionismo legal y la tendencia a
incrementar las limitaciones a la autoridad discrecional del presi-
dente de Estados Umdos en el manejo de la politica comercial y en
particular para conceder alivio a las mdustrlas sujetas a la compe-
tencia de las importaciones. ’

Por neoproteccionismo legal nos referimos a que el ambito de
validez de las leyes comerciales de Estados Unidos se ha ido am-
pliando de tal modo que se ha propiciado la utilizacién de las leyes
comerciales con propositos proteccionistas Por ejemplo, en los ca-
sOs a que se refiere la seccién 301, casi cualquier practica comercial
de un pais extranjero podrla estar sujeta a represalias por parte del
goblerno estadunidense si es considerada como ‘‘no razonable’’,

““no justificada’’ o ““discriminatoria’’, criterios sumamente difusos
y vagos. En el caso de los juicios antidumping o de impuestos com-
pensatorios, la aplicacién de medidas compensatorias depende de
como se evalie si la industria interna ha sufrido dafio o c6mo se
defina un subsidio o el dumping.

Una parte importante de la legislacién comercial estadumdense
desde 1979 se ha dedicado a elaborar los criterios y requisitos para
obtener alivio de las importaciones dentro de estas normas. En
términos generales, los cambios y criterios conformados han au-
mentado 1a probabilidad de que las industrias puedan obtener ali-
vio de las importaciones, ‘de tal modo que se ha conformado un
proteccionismo dentro del proceso legal administrativo. Este pro-
teccionismo legal ha sido la férmula politica para pacificar las de-
mandas crecientes de mayor proteccién de cada vez mayor niimero
de industrias que exigen cuotas, restricciones cuantitativas o
proteccion sectorial. :

La ley que discutimos contimia esta tendencia de incorporar
cambios en las prdcticas administrativas en aquellos casos en que
la Comision de Comercio Internacional o el Departamento de Co-
mercio hayan tomado “‘el camino equivocado’’. En gran nimero
de casos, conviene aclarar, el presidente puede ya tomar las medi-
das que la Lcc impone. La cuestién central, sin embargo, es si el
presidente débe mantener sus poderes discrecionales respecto a
cuando y respecto a cudles casos actuar o si la ley debe ordenar su
actuacion en ciertas situaciones claramente prescritas.

Por ejemplo, el gobierno dé Reagan ya habia adoptado sustan-
cialmente la politica denominada “‘super 301’’, que impone 1a nue-
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va ley, como se demuestra en las acciones agresivas con base en la
seccion 301 tomadas contra Japon, Corea y Taiwan a partir de julio
de 1985. Sin embargo, los presidentes Ford, Carter y Reagan mos-
traron poca disposicion a utilizar la seccién 301 excepto en situacio-
nes muy especificas por temor a establecer difusos precedentes que
ampliaran el ambito de aplicabilidad de la seccion 301. La ley, sin
embargo, impone dos areas especificas en donde la secciéon 301 no
se habia utilizado antes, a saber, respecto de los programas guber-
namentales cuya meta principal es la promocion de exportaciones
(export targeting) y en los casos de abuso de los derechos de los tra-
bajadores.

En el presente trabajo nos proponemos analizar esta legnslacxén
y sus posibles implicaciones sobre la politica comercial de Estados
Unidos en general 'y las relaciones comerciales con nuestro pais en
particular. Iniciamos con una discusién general sobre el entorno
econémico-politico en el que surgié la LCC. A continuacion hace-
mos un andlisis general de las disposiciones mds importantes de la
LCC, para concluir con un andlisis detallado de las disposiciones
que pueden llegar a afectar en forma importante las relaciones. co-
merciales de México con nuestro principal socio comercial. .

EL AMBITO ECONOMICO-POLITICO DE LA LCC

La premisa basica que sin duda guid la redaccion de la LCC fue la
idea de que la politica comercial estadunidense debe forzar el acce-
so de sus productos, servicios e inversiones estadunidenses a los
mercados internacionales. Por ello la LCC propone un conjunto de
principios y estrategias de negociacion dirigidos a incrementar la
capacidad de Estados Unidos para obtener un mayor acceso a los
mercados internacionales y una serie de instrumentos legales enca-
minados a lograr de los gobiernos extranjeros la eliminacion o alte-
racion de cualesquiera politicas o practicas comerciales desleales a
los productos estadunidenses.

Semejante tendencia es mas que comprensible si tenemos en
cuenta el enorme deterioro de la balanza comercial de Estados Uni-
dos que se inicié desde 1981 y que se ha ampliado aceleradamente
desde entonces hasta alcanzar en 1987 una marca sin precedente de
170 000 millones de ddlares. En la ultima década Estados Unidos
pasé de ser la principal nacidon acreedora del mundo a la més gran-
de deudora.

Tres factores principales contrlbuyeron a ese ripido deterioro
de la balanza comercial estadunidense. En primer lugar, la valori-
zacién del dolar desde mediados de 1980 colocé a la produccién
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norteamericana en una marcada desventaja competitiva con la pro-
duccién externa, tanto en su propio mercado como en otros paises.
Segun las estimaciones del economista Fred Bergsten, cada punto
de deterioro en la competitividad estadunidense se reflejaba —en
el término de un aiio o de un par de ailos siguientes— en un efecto
negativo sobre la balanza comercial que oscilaba entre los 2 000 y
3 000 millones de do6lares. De acuerdo con este cdlculo, si entre me-
diados de 1980 y 1984 el délar aumento su valor ponderado entre
30 y 40%, el deterioro en la balanza comercial de Estados Unidos
inducido por la valoracidon del délar oscilé entre los 60 000 y los
120 000 millones de délares.!

En segundo lugar, a partir del inicio de la recuperacion de Esta-
dos Unidos a finales de 1982, luego de la profunda recesion interna-
cional de 1981, la economia estadunidense ha crecido de manera
mas rapida que la del resto de los paises industrializados, con los
consiguientes efectos sobre los flujos de comercio.

Por iltimo, la crisis financiera externa de varias economias en
desarrollo, particularmente las latinoamericanas, ha forzado la
contraccion de sus importaciones provenientes de Estados Unidos,
que durante los ultimos afios de la década de los aflos setenta se ha-
bian expandido aceleradamente, estimuladas por un dindmico pro-
ceso de endeudamiento externo. Ese activo papel del mercado lati-
noamericano en las exportaciones estadunidenses se reflejé, por
ejemplo, en el aumento de la participacion de la regién en las ventas
externas de aquel pais, que pasé de 13% en 1973 al 17% en 1981.2
La subita reduccidn en la capacidad de importar de América Latina
desde la crisis financiera redujo sensiblemente las compras al exte-
rior y deterioré de manera notable la balanza comercial de Estados
Unidos.

Fred Bergsten estima que el deterioro del comercio exterior es-
tadunidense registrado entre 1981 y 1984 represent6 a fines de ese
ultimo afio aproximadamente 2 500 000 empleos en los sectores de
exportaciéon y en los competidores con la produccién importada.
Aproximadamente tres cuartas partes de esos empleos perdidos co-
rrespondian a la industria manufacturera.? El mantenimiento de
elevados indices de desocupacién y su concentracién en un mimero
de sectores especificos reforzaria poderosamente la tendencia a
inundar a la rama legislativa —es decir, al Congreso— con solicitu-

I Fred Bergsten, ‘““The U.S. Trade deficit and the doHar’’. Statement before
the Subcommittee on International Finance and Monetary Policy, Senate Committe
on Banking, Housing and Urban Affairs, Washington, D.C., junio 6 de 1984.

2 Ibid. _

3 Ivid.
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des de alivio a las importaciones. El Congreso, entonces, se veria
obligado a asumir un nuevo papel en la politica comercial, a saber,
el papel protagonista contra el inflexible enfoque de libre mercado
del gobierno del presidente Reagan.

Desde 1934, las legislaciones comerciales se han concebido ba-
sicamente para transferir los aspectos de la politica comercial a la
rama ejecutiva.* Aunque el Congreso en general ha apoyado un
comercio liberal desde los afios cuarenta, su compromiso no ha
sido total. La mayoria de los miembros del Congreso exigen que el
presidente disminuya los efectos nocivos de las crecientes importa-
ciones sobre las industrias nacionales que se vean gravemente per-
judicadas.

Pese a la adopci6n de 1a Ley Omnibus de 1984, en la que se es-
tablecieron ya nuevas medidas para proteger a las industrias mas
afectadas por las importaciones, el Congreso no quedé del todo sa-
tisfecho y en 1985 sigui6 insistiendo en que existia un inaceptable
- peligro econémico para la nacién al no querer enfrentar el Ejecuti-
vo el creciente déficit comercial o-el desequilibrio, cada vez mayor, .
del tipo de cambio.’

Con el 4nimo de atraer la atencién del Ejecutivo y mostrar la
seriedad de sus intenciones de asumir el papel protagonista contra
¢l enfoque demasiado librecambista del gobierno de Reagan, el
Congreso debatié en su 99 sesion de 1985-1986 casi 300 iniciativas
de ley que de una u otra forma afectaban las importaciones. El Eje-
cutivo no podia darse el lujo de pasar por alto indefinidamente el
hecho de que existian altas probabilidades de que se promulgara
una legislacién comercial abiertamente proteccionista.

Fueron sin duda las tacticas de presién del Congreso las que lle-
varon al gran giro en la politica comercial y financiera que se esta-
blecié en septiembre de 1985. James A. Baker III, actual secre-
tario de Estado, habia pasado a ser secretario del Departamento del
Tesoro y figura dominante de la politica econémica internacional
de la nacién. Baker admitié que uno de los factores principales que
explicaban el déficit comercial estadunidense era la politica macro-
econdmica que el gobierno de Reagan venia adoptando desde prin-
cipios de la década, en particular la politica de sobrevaluacion del

4 Véase a este respecto el excelente libro de 1.M. Destler, American Trade Po-
litics. System under Stress. Washington Institute of International Economics, 1986,
especialmente el capitulo primero, pp. 1-37. .

S Un an4lisis detallado de la Ley Omnibus de 1984 puede encontrarse en Gus-
tavo Vega Canovas, ‘‘Comercio y politica en Estados Unidos: librecambismo versus
proteccionismo desde la Segunda Guerra Mundial’’, en Manuel Garcia y Griego y
Gustavo Vega C., México-Estados Unidos, 1984, Centro de Estudios Internaciona-
les, 25 aniversario, México, El Colegio de México, 1985, pp. 111-155.
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délar. A fin de propiciar la declinacidn del déficit comercial llegaria
con los otros paises industrializados al famoso Acuerdo Plaza, me-
diante el cual Estados Unidos se propuso devaluar el délar hasta en
un 30%. Paralelamente, anunciaria ‘el inicio de una nueva politica
comercial mas activista, destinada a crear un ‘‘campo de juego mas
parejo’’, es decir, una politica de negociacién comercial internacio-
nal a nivel bilateral muy agresiva, a fin de lograr un trato reciproco
para sus productos en los mercados internacionales y penalizar to-
das las practicas comerciales desleales de otros paises hacia sus pro-
ductos.®

No resulta exagerado afirmar que sin esta reorientacién politi-
ca basica, la LCC de 1988 habria sido sin duda mucho maés restric-
tiva dé lo que a la postre resulté. El Congreso pudo entonces aprobar
un endurecimiento mds responsable de la ley comercial, laborioso
proceso que duraria tres afios.

SINTESIS DEL CONTENIDO'DE LA LEY

Todo analisis del contenido de la LCC de 1988, para lograr un gra-
do sufici¢ente de profundidad, debe en nuestra opinién tener en
cuenta tres elementos centrales que influyeron en las deliberaciones
del Congreso. El primero es la creencia bdsica, difundida entre los
miembros del Congreso, de que el proteccionismo abierto y genera-
lizado no era el remedio apropiado para el enorme déficit comer-
cial. La mayoria de los miembros del Congreso reconocieron que
el camino adecuado hacia el, equilibrio se encontraba en la expan-
sién de las exportaciones y en la adopcién m4s general de la politica
macroecondémica, es decir, un tipo de cambio més-competitivo y un
menor déficit del presupuesto federal.”

" El segundo elemento fue la percepcién compartida por muchos
legisladores de que los presidentes estadunidenses se han inclinado
demasiado en favor del libre comercio y no han tomado suficiente-
mente en cuenta los intereses y necesidades tanto de los exportado-

6 Véase el ‘““‘Administration Statement on Trade Policy’’ del 23 de septiembre
de 1985, publicado en el Washington Post el 24 de septiembre de 1985. Como parte
de esta nueva politica, Estados Unidos iniciaria una serie de acciones de represalia
en contra de Japén, Corea y Taiwan con base en la seccién 301 de la Ley de Comer-
cio y Aranceles de 1984. Igualmente iniciaria acciones similares contra algunos pai-
ses europeos en ese aflo.

7 Stephen D. Cohen, ‘‘La Ley Comercial de los EUA: una iniciativa que abre
mercados’’, ent Perspectivas Econémicas. Revista trimestral de la economia mun-
dial, Washington, D.C., United States Information Agency, num. 67, 1989/2,
pp. 20-26.



LA LEY ESTADUNIDENSE DE COMERCIO DE 1988 71

res nacionales como de aquellos sectores severamente afectados por
las importaciones. En consecuencia, numerosos miembros del Con-
greso pensaron que éste debia promulgar una legislacion que abor-
dara globalmente todos los. aspectos relacionados con las importa-
ciones y exportaciones tanto internas como externas. Esta nueva ley
debia ser un bastién que sirviera al Ejecutivo para enfrentar las
cuestiones fundamentales del comercio exterior, ‘‘especialmente en
un tiempo en que muchos otros paises estaban desafiando, con éxito,
la competitividad internacional de la industria norteamericana’’.?

El resultado de lo anterior fue una ley de mdas de mil pdginas
de extension que resulté ser la culminacion de un proceso de debate
sumamente complejo que durd mas de un ailo ante las dos cAmaras
del Congreso y que requirié reunir uno de los mas numerosos comi-
- tés de consulta bicamaral en toda la historia de Estados Unidos
(199 miembros, que representaban nada menos que a 23 comités
congresionales distintos), y redactar cuatro diferentes versiones de
una iniciativa de ley comercial. De hecho, una de las versiones que
resulté aprobada por ambas camaras resulté vetada por el Ejecuti-
vo en mayo de 1988. La version final representé un consenso muy
debatido entre el poder Ejecutivo y el Legislativo y su impacto final
todavia estd por dilucidarse.

Ya dijimos que esta ley ha sido percibida por ui sesgo marca-
damente proteccionista 0 como un instrumento que ratifica la tra-
dicional postura estadunidense de defensa del librecambismo.® No
cabe duda de que en ella existen disposiciones que permiten susten-
tar una u otra postura. Sin embargo, no puede desconocerse que
al menos la version final de la ley no incluydé un buen nimero de
medidas restrictivas que se consideraron en las versiones anteriores,
tales como la imposicién de mayores cuotas a las importaciones de
acero, la adopcion de cierto nimero de enmiendas claramente in-
compatibles con el GATT que hubieran facilitado atin mas la aplica-
bilidad de la legislacién antidumping y de impuestos compensato-
rios, la disminucion de la cuota existente de importacion de azucar,
o la exclusidén del mercado estadunidense de los productos prove-
nientes de aquellos paises que hubiesen violado repetidamente las
leyes aduanales de Estados Unidos. Pero de mayor peso simbdlico
es la exclusion de la famosa ‘‘Enmienda Gephardt’’ presentada por

8 Ibid, p. 22.

9 La primera postura se encuentra defendida en Ma. Elena Torres Ch. y Mi-
guel Solis A., ‘“Nueva Ley de Comercio de Estados Unidos: Efectos en las relaciones
con México’’, en Comercio Exterior, vol. 39, nim. 6, junio de 1989, pp. 490-497.
El scgundo enfoque es defendido por Stcphen D. Cohen, La Ley Comercial de los
EUA. . . op. cit.
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el congresista que incluso competiria por la postulacién presiden-
cial del Partido Demoécrata.

De acuerdo con la Enmienda Gephardt; a todos los paises que
habiendo mantenido un patrén de superavits comerciales con Esta-
dos Unidos a la vez que una ‘‘pauta de practicas comerciales deslea-
les’’ con una repercusién negativa sobre el comercio de ese pais, de-
bia obligarseles a eliminarlas a grado tal que redujeran en un 10%
anual su superdvit comercial. De no hacerlo asi, tendrian que esta-
blecerse medidas automaticas de represalia en contra de los paises
responsables.

Hagamos ahora un andlisis general de las principales disposi-
ciones de la LCC. Iniciamos con las medidas incluidas para favore-
cer las exportaciones.

AUTORIDAD DEL EJECUTIVO PARA NEGOCIAR
NUEVOS ACUERDOS DE LIBERALIZACION COMERCIAL

Uno de los elementos principales de la LcC que refuerza la posi-
cidén de aquellos que la perciben como un instrumento ideado para
fomentar la liberalizacién comercial es la disposicién que amplia la
autoridad del presidente para establecer acuerdos de liberalizacién
comercial reciproca, tanto arancelarios como no arancelarios, que
afecten tanto las mercancias como los servicios. Esta ampliaciéon de
la autoridad del Ejecutivo es de fundamental importancia pues es
el instrumento legal necesario para que pueda comprometer a Esta-
dos Unidos en las negociacipnes del GATT o en las de acuerdos bi-
laterales. Esta autorizacién es tan importante que no resulta exage-
rado afirmar que gran parte de la explicacién de los escasos avances
que tuvo la Ronda Uruguay en el GATT durante su primera mitad
se encuentra en el hecho de que muchos paises no estuvieron dis-
puestos a negociar seriamente hasta que no se aclarara si la amplia-
cién de la autoridad para negociar se le otorgaria al Ejecutivo esta-
dunidense por parte del Congreso. Es claro que sin la participacién
de Estados Unidos la Ronda Uruguay tendria pocas posibilidades
de éxito. : .
Conviene destacar que en la LCC con la ampliacién de la auto-
ridad para negociar al Ejecutivo, se ratificé el procedimiento espe-
cial de ‘‘pista rapida’’ (fast track mechanism) en el Congreso para
apresurar la aprobacién formal de acuerdos no arancelarios.'?

10 De acuerdo con el mecanismo de ‘‘pista rdpida’’, el Congreso no puede ha-
cer enmiendas o revisiones a los acuerdos comerciales a los que llegare el Ejecutivo,
sino que su aprobacién o rechazo debe hacerse respecto del conjunto del acuerdo
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No cabe duda de que esta medida resulta una de las principales
para alcanzar el objetivo central de expandir las exportaciones. Po-
demos, por otra parte, encontrar otras claramente disefiadas para
alcanzar esta meta. Entre otras, se encuentran las siguientes: a) la
modificacién de los programas agricolas nacionales, a fin de propi-
ciar que los productos estadunidenses ganen mayor competitividad
a nivel mundial; b) la agilizacion de los controles a las exportacio-
nes estadunidenses mediante la reduccidén de los requerimientos de
licencias para embarques a paises considerados aliados de Estados
Unidos y la disminucion del numero de articulos controlados; ¢) la
autorizacion de cerca de 980 millones de do6lares para programas de
capacitacién y actualizacion de trabajadores a fin de mejorar la
productividad laboral. Estas son algunas de las principales medidas
nara favorecer las exportaciones. Entremos ahora, sin embargo, a
las disposiciones dirigidas a restringir las importaciones.

LA PROTECCION Y LA SECCION 201 DE LA LCC

Todos los paises tienen en cuenta situaciones para dar alivio y asis-
tencia a industrias y sectores que compitan excesivamente con las
importaciones, y el GATT reconoce este derecho.!! Hay un derecho
equivalente, 'y el GATT también lo reconoce, para tomar represalias
contra practicas comerciales desleales de otros paises, tales como el
dumping o los subsidios a la exportacién. En Estados Unidos, sin
embargo, parte importante de las actividades de los legisladores
desde 1974 se ha dirigido a elaborar criterios mds flexibles para
conceder alivio a las importaciones e imponer represalias contra
practicas desleales, criterios que no resultan consistentes con las
obligaciones de Estados Unidos ante.el GATT.

A diferencia de las disposiciones que pugnan por mas reciproci-

y no de sus partes. Este mecanismo, por ejemplo, se utiliz6 en la discusién y
aprobacion de los acuerdos del libre comercio celebrados entre Estados Unidos e
Israel y Canad4, y serd de gran importancia para el logro de acuerdos significativos
por parte de Estados Unidos en la Ronda Uruguay del GATT o en ulteriores acuer-
dos bilaterales a que Estados Unidos pudiera llegar en un futuro cercano.

1 E] articulo xix del GATT permite que un pais imponga medidas para prote-
ger sus industrias, si se comprueba que las importaciones daflan una industria espe-
cifica. Las normas del GATT estipulan que un pais debe satisfacer dos requisitos an-
tes de invocar la cldusula de escape: ) informar a los miembros del GATT cudl es
el producto contra el cual se protege; 2) ofrecer una compensacién justa por el valor
del producto en cuestién. Esta compensacion generalmente se hace mediante conce-
siones en otros productos de importacién, reducciones de algunos aranceles, etc.
Las secciones 201 y 301 de la.Lcc son las que protegen la industria de ese pais, se-
gin los lineamientos de los articulos vi, x1, y xix del GATT.



74 GUSTAVO VEGA CANOVAS

dad e incluyen la concesién de autoridad al Ejecutivo para negociar
acuerdos con otros paises, en las reformas a las disposiciones sobre
alivio de las importaciones y sobre el comercio desleal el Congreso
ha buscado y logrado reducir la influencia del Ejecutivo en la admi-
nistracion de estas leyes. El avance de este proceso de reduccion de
la influencia del Ejecutivo puede claramente percibirse en las leyes
comerciales de 1974, la de Acuerdos Comerciales de 1979 y la Ley
de Comercio Omnibus de 1984.12

La LcCcC continua esta tendencia, ofreciendo camblos en el mé-
todo para determinar el dafio a una industria de modo que no pue-
dan agregarse factores como causa del dafio. Se establece la deno-
minada ‘‘proteccion temporal’’ para superar situaciones criticas de
una industria o de un sector de acuerdo con la decisiéon de la Comi-
sién de Comercio Internacional (CCI). Se considera que una indus-
tria se encuentra amenazada cuando disminuye su participacién en
el mercado como resultado del incremento en importaciones, no
puede generar el capital suficiente para modernizar su planta y
equipo o le es imposible mantener los niveles tradicionales de inver-
sidén en investigacion y desarrollo. La proteccion temporal también
se autoriza cuando el daiio es debido a la mala administraciéon de
la empresa o a la competencia de otros productores internos. La in-
dustria nacional podra ademads beneficiarse de la cldusula de escape
si presenta un programa de ajuste o0 modernizacién que la lleve a
competir de manera mds favorable a corto o mediano plazo..

LA SECCION 301 Y EL IMPERATIVO
DE GANAR ACCESO A LOS MERCADOS

Esta seccién es uno de los elementos mas importantes de la LCC.
En términos generales puede describirsele como un paquete de me-
didas destinadas a alcanzar un mayor acceso a los mercados inter-
nacionales, alentando a otros paises a reducir sus barreras a la im-
portaciéon. Una de las premisas bdasicas que ha guiado a los
congresistas en la conformacién de este paquete de medidas es la
creencia de que Estados Unidos ha permitido mas acceso al merca-
do estadunidense que ¢l que ha recibido de otros paises. En las nu-
merosas iniciativas de legislacion que se han presentado en la pre-
sente década, y la LCC no es ninguna excepcion, prevalece la idea
de que el déficit comercial se debe a que Estados Unidos mantiene

12 Véanse mis trabajos: **Las exportaciones mexicanas y el nuevo proteccio-
nismo estadunidense’’, en Lorenzo Meyer (comp.), México-Estados Unidos 1982,
El Colegio de México, México, 1982, y “Comercio y politica’’, op. cit.
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abierto su mercado a los productos del exterior, lo que no ocurre
en los mercados de numerosos paises respecto a los articulos esta-
dunidenses, porque no hay reciprocidad o por politicas desleales.
Las preocupaciones del Congreso en este caso, son, pues, que el
Ejecutivo en sus negociaciones consiga mas reciprocidad y exija
mejores y mas rapidas soluciones contra las que se consideran
practicas comerciales desleales de otros paises.

En cuanto ala reciprocidad, conviene destacar que aunque este

principio siempre ha guiado la negociacion de Estados Unidos (y
del GATT), recientemente se ha impuesto en el Congreso un nuevo
concepto del mismo. Tradicionalmente, se entendia por reciproci-
dad ‘‘un balance global entre la reduccion de las barreras comercia-
les ofrecidas por Estados Unidos y la reduccidon obtenida por parte
de otros paises socios’’.!3 Pero ahora ‘‘el movimiento que defien-
de un nuevo concepto de reciprocidad en el Congreso, subraya la
reciprocidad de negociaciones concretas, basando su evaluacién en
criterios sectoriales mas que en el reconocimiento de un balance
global. Asimismo, propugna por una reciprocidad bilateral en el re-
sultado de negociaciones comerciales, concentrandose en los paises
que gozan de superavits comerciales con Estados Unidos, y no les
importan los superdvits comerciales de Estados Unidos con terceros
paises o regiones.!4 El ultimo elemento importante de este nuevo
‘concepto es que Estados Unidos debe forzar el acceso de los pro-
ductos, servicios o inversiones estadunidenses a los mercados inter-
nacionales bajo la amenaza de reducir el acceso de los productos
del pais o paises que no abran sus mercados.

Lo central del esfuerzo en favor del acceso a los mercados se
encuentra en las enmiendas a la seccién 301 de Ia Ley Comercial de
1974. Esta seccién autoriza la adopcién de medidas de represalia en
casos en que las politicas comerciales extranjeras discriminen al co-
mercio de Estados Unidos. Aqui es donde el Congreso, al reducir
la discrecionalidad del Ejecutivo, le ha impuesto claros pardmetros
para actuar con energia y no diplomaticamente.

En la LCC se establecen tres importantes modificaciones a la
seccion 301. En primer lugar, se hace una transferencia de la autori-
dad final, en los casos considerados en la seccién 301, del presiden-
te al representante comercial del gobierno estadunidense (USTR).
La transferencia de autoridad es claramente un intento de facilitar
decisiones mas rapidas y favorables para las empresas estaduniden-

13 William Cline, “‘Reciprocity: A New Approach to World Trade Policy’’, en
William Cline (comp.), U.S. Trade Policy in the 1980’s, Washington, D.C., Institute
of International Economics, 1983.

14 1bid.
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ses perjudicadas o amenazadas por la competencia de las importa-
ciones. El presidente, conviene sefialar, mantiene la decision final
de recurrir a las sanciones.

En segundo lugar, se le concede autoridad al USTR de iniciar
investigaciones y tomar medidas de represalia cuando las practicas
comerciales de otros paises se consideren no razonables, discrimi-
natorias o desleales y se constituyan en una carga sobre el comercio
estadunidense y lo limiten.

En tercer lugar, la definicidn de practicas desleales de comercio
se amplia para incluir los abusos de los derechos de los trabajadores
y los programas gubernamentales dirigidos a promover las exporta-
ciones (export targeting).

Una disposicién enteramente nueva es la denominada seccién
““super 301”’, la cual exige al USTR, en 1989 y 1990, identificar a
aquellos paises que muestren una pauta de practicas comerciales
desleales, asi como aquellas practicas comerciales cuya eliminacion
favoreceria mdas las exportaciones estadunidenses. El USTR debe
emprender negociaciones para eliminar dichas practicas. Si no se
tiene éxito, deben aplicarse represalias.

Una seccién de la ley que muestra claramente lo que hemos de-
nominado el imperativo del acceso a los mercados es la relativa al
sector de telecomunicaciones, en donde Estados Unidos goza de
una ventaja comparativa. La ley exige una identificacion de los
principales paises problema, y el establecimiento de calendarios
para la conclusion de negociaciones bilaterales encaminadas a redu-
cir las barreras de otros paises a las importaciones estadunideses en
este sector.

Otra importante disposicién de la LCC digna de mencién agui
es la que establece un reconocimiento explicito de la relaciéon entre
la politica del tipo de cambio y los flujos comerciales. Se exige al
secretario de Hacienda que identifique y negocie con los paises cu-
yos grandes excedentes en la balanza de pagos se deban a los esfuer-
zos de sus gobiernos por mantener los tipos de cambio artificial-
mente bajos con relacion al dolar estadunidense, obteniendo asi
una ventaja comercial desleal. Si bien no se fijan medidas de repre-
salias especificas, la LCC si exige al Departamento del Tesoro que
informe por escrito anualmente al Congreso sobre los aconteci-
mientos internacionales de politica econémica en general, y la poli-
tica de tipo de cambio en particular.

Pasemos ahora a la discusién del posible impacto de la LCC so-
bre las relaciones comerciales con nuestro pais. ' )
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POSIBLES REPERCUSIONES DE LA LCC
SOBRE LAS RELACIONES CON NUESTRO PAIS

Ya vimos que los elementos principales de la ley incluyen disposi-
ciones importantes en relacion con procedimientos para agilizar la
aprobacion del Congreso de acuerdos comerciales bilaterales y mul-
tilaterales negociados por el gobierno. Esta “‘via rdpida’’ para agili-
zar la aprobacion del Congreso (fast track mechanism) resulta muy
importante en el progreso de las relaciones entre Estados Unidos y
México, pues puede servir para propiciar la expansion de las expor-
taciones mexicanas en los mercados estadunidenses por medio de
acuerdos bilaterales limitados aprobados bajo el sistema de fast
track. Sin embargo, hasta la fecha esta disposicion no ha sido trai-
da a colacién en las discusiones bilaterales de comercio.

Por otra parte, también hay disposiciones en la LCC que po-
drian afectar negativamente a México. A continuacién nos referire-
mos a las principales.

Disposiciones sobre recursos naturales

El Senado y el Ejecutivo se opusieron y rechazaron una disposicién
que se habia incluido en una de las versiones de ley comercial ante-
riores que se discutieron en el Congreso, la cual podia haber am-
pliado la definicién de practicas desleales al comercio y que tenia
como finalidad retrasar las exportaciones mexicanas de energéti-
cos. Esa iniciativa hubiera expandido la definicién de subsidio pe-
nalizable con impuestos compensatorios a cualquier practica me-
diante la cual un gobierno vendiera o incentivara la venta de un
recurso natural como un insumo de un producto exportable a un
precio menor al del mercado libre. Esta disposicién hubiera afecta-
do seriamente las exportaciones mexicanas de cemento, amoniaco
y de carbdn negro, las cuales utilizan insumos derivados del petréleo.

En la versién final de 1a ley de comercio quedé una disposicién
menos severa para los recursos naturales. No se les aplicard el im-
puesto compensatorio a las importaciones que contengan insumos
de bajo precio. Sin embargo, si podran estar sujetas a los procedi-
mientos previstos por la seccion 301 las importaciones procedentes
de paises que impidan o limiten a la inversién estadunidense los
programas gubernamentales de otros paises. De acuerdo con la
LCC, la Comisién Internacional de Comercio (CIC) deberd identifi-
car a paises que nieguen a los productores estadunidenses el acceso
a los insumos de bajo precio mediante restricciones a la inversiéon
directa. Con base en los resultados de su investigacion, el represen-
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tante comercial del gobierno de Estiados Unidos deber4 iniciar las
investigaciones que prevé la secciéon 301 para los casos mads notables
y capaces de producir mayor efecto adverso en Estados Unidos. Es-
tas practicas se considerarian barreras no razonables al comercio.

Esa modificacién no elimina totalmente la amenaza. Sin em-
bargo, los casos de la seccién 301 que se refieran a demandas de
practicas no razonables no son tan amenazantes como los procedi-
mientos para impuestos compensatorios cuya imposicidon es auto-
matica.

Productos perecederos

Una nueva disposicion en la Ley de Comercio permite imponer, sin
previo aviso, restricciones a las importaciones de productos perece-
deros. Esta disposicién se incluyé a peticion de grupos preocupados
por el comercio con Canadd, pero podria ser mucho mas grave para
México. La medida permite que se otorgue el alivio, por razones de
la clausula de escape, 28 dias a partir de la fecha en que el solicitan-
te pida proteccion. El auxilio se otorga si @) la CCI hubiera vigilado
las importaciones por lo menos durante 90 dias antes de ser presen-
tada la solicitud; b) si la CCI encuentra mediante una investigacion
preliminar que las importaciones estan causando dafio; c) si el pre-
sidente estd de acuerdo en otorgar el auxilio. El presidente elige el
tipo de auxilio. Aunque existe la posibilidad de que se impongan
cuotas estrictas, la ley recomienda aranceles como la mejor alter-
nativa. :

Esta disposicidn, por cierto, es mejor que la que se incluia en
una versién anterior, que permitia al secretario de Agricultura dar
auxilio veinte dias a partir del inicio de Ia investigacién sin la necesi-
dad de demostrar dafios. De cualquier manera, sera una amenaza
para las exportaciones mexicanas que se las sujete a un proceso de
vigilancia, puesto que el alivio se puede dar sin previo aviso. Las
exportaciones mexicanas de tomate, frutas de invierno, legumbres
y flores podrian incluirse en ese proceso de vigilancia.

Daiio grave

Como es conocido, las exportaciones mexicanas de productos en-
samblados con insumos estadunidenses en las plantas maquiladoras
se han convertido en el segundo generador de divisas después del
petréleo.

En la nueva ley existe una disposicién que pone en peligro el
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dinamismo de la industria maquiladora en virtud de las modifica-

ciones que se establecieron a la seccion 201, es decir, en la denomi-
nada cldausula de escape.

Los casos de cldusula de escape ocurren cuando un solicitante
pide al gobierno federal que lo proteja de las importaciones que lo
perjudican, ya sea mediante la imposicién de aranceles, cuotas, o
acuerdos de restriccion de las exportaciones. Antes de que el presi-
dente decida otorgar el alivio solicitado, la CCI tiene que demostrar
que las importaciones le causan o le pueden causar un daiio grave
al productor solicitante. Uno de los factores clave que se toma en
cuenta para determinar el dafio es el rendimiento de la industria que
solicita alivio de las importaciones. Antes de haberse promuigado
la Lcc, la cCI podia tomar en cuenta las utilidades obtenidas en las
operaciones internacionales y en la produccién interna. La nueva
ley comercial, sin embargo, sélo permite que se tomen en cuenta las
. utilidades generadas por la produccion interna. En otras palabras,
a partir de ahora, en los casos de clausula de escape la CCI, aparen-
temente, no podra tomar en cuenta las ganacias generadas en las
empresas maquiladoras para calcular las utilidades de la empresa
matriz y tendra que separar las utilidades que se deriven de esas
operaciones. Este cambio, por consiguiente, aumenta la probabili-
dad de que las importaciones de las maquiladoras queden sujetas
a resultados positivos de dafio.

Lo irénico es que esta disposicién no tuvo por objeto afectar
las importaciones mexicanas. Fue propuesta por el senador Dan-
forth, a quien le disgustaba que muchos productores de calzado es-
tadunidense estuvieran importando calzado producido en Oriente.
Las empresas generaban grandes utilidades gracias a esas importa-
ciones que, ademas, quitaban empleos a los trabajadores estaduni-
denses. ,

La promocion de exportaciones (export targéting)

La Ley amplia la definicién de practicas comerciales injustas suje-
tas a represalias bajo la seccion 301, para incluir la promocién de
exportaciones definidas como ‘‘cualquier plan o proyecto guberna-
mental que tenga por objeto ayudar a una empresa a ser mas com-
petitiva en la exportacion de cualquier clase o tipo de mercancias’’.
La definicion es tan amplia que se puede incluir casi cualquier ac-
cidén que tome un gobierno para fomentar una industria, desde la
proteccion de industrias nacientes, la ayuda regional, los subsidios
para investigacion y apoyo promocional. Todos los paises, incluido
Estados Unidos, dan ese tipo de ayuda. Muchas de estas acciones
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son consistentes con el GATT y resultaria una violacién del mismo
someterlas a represalias.

No cabe duda de que un gran nimero de las exportaciones me-
xicanas se producen en industrias que se han beneficiado o podrian
beneficiarse de alguna forma de ayuda gubernamental, la que a su
vez podria definirse como un programa ilegal dentro de esta dispo- -
sicién, estando por ello México en peligro de alguna forma de re-
presalia. Esta disposicién no toma en cuenta la necesidad que tie-
nen paises como México de apoyar en alguna forma a sus industrias
para que alcancen los niveles de competencia internacional o para
contrarrestar intervenciones analogas de otros paises.

COMENTARIOS FINALES

¢Cudl es el significado global de la nueva ley comercial para la di-
reccion futura de la politica comercial de Estados Unidos y en par-
ticular su politica de negociacién comercial internacional?

Mencionamos ya antes que la LCC no debe eritenderse como un
instrumento claramente defensor del libre comercio o fundamental-
mente favorable al proteccionismo como quisieran algunos analis-
tas, sino como un instrumento entre estos dos extremos. En efecto,
la LCC, por un lado, expresa un abierto apoyo al sistema multilate-
ral de comercio del GATT al renovar la autoridad del presidente
para negociar acuerdos internacionales de reduccién tanto de ba-
rreras arancelarias como de no arancelarias. Las negociaciones del
GATT tendrian escaso sentido sin esta autoridad del Ejecutivo esta-
dunidense. Por el otro lado, sin embargo, la LCC sanciona juridi-
camente disposiciones contrarias a la letra y el espiritu del GATT,
como son las nuevas medidas de represalia unilateral que establece
la seccién 301 y las del sector de telecomunicaciones.

Es cierto que bajo ciertas circunstancias, el incremento en la
utilizacion de las acciones con base en la seccién 301 pudiera traer
efectos benéficos para el sistema multilateral de comercio. Las pre-
siones bilaterales pueden forzar a algunos paises a liberalizar sus
barreras a las importaciones aun en contra de la oposigién de los
grupos o sectores internos afectados por la liberalizacién, en bene-
ficio del bienestar general de la economia en su conjunto. En este
sentido, las acciones con base a la seccién 301 —utilizadas como
amenaza— pueden apoyar los objetivos del sistema multilateral de
comercio.

Sin embargo, la utilizacidén de la seccién 301 puede también
producir efectos perversos. En lugar de la liberalizaciéon conforme
al principio de la nacién mds favorecida, ¢l gobierno de Estados
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Unidos ha buscado acceso preferencial para sus productos en los
mercados internacionales. Esto puede producir tinicamente una
sustitucién de los productos estadunidenses por los de terceros pai-
ses (como ocurrié cuando Japén incrementd sus importaciones de
carne de res de Estados Unidos y redujo la cuota australiana), o
puede favorecer arreglos rigidos de particion de mercados, redu-
ciéndose la presiéon por una mayor liberalizacién del comercio.

Por otra parte, si la amenaza implicita en la seccién 301 es
puesta en practica, como ocurrié en el asunto de los semiconducto-
res entre Estados Unidos y Japoén, la accién unilateral (la cual re-
quiere autorizacién multilateral) puede contravenir al GATT y pro-
piciar: la proliferacién de barreras comerciales. En el caso de los
semiconductores, Estados Unidos fijé6 de facro un precio minimo
a las importaciones, incrementd los aranceles a cerca de 300 millo-
nes de délares de importaciones japonesas y buscé acuerdos de par-
ticién de mercados para sus empresas en el mercado japonés. Una
consecuencia de lo anterior fue que las reglas y procedimientos del
GATT no se observaron. No es de sorprender entonces que este
caso haya generado dos procedimientos de queja en contra de Esta-
dos Unidos ante el GATT. Uno por parte de la CEE en contra del
acuerdo original de Estados. Unidos y Japén y otro por parte del

_propio Japon en contra de las medidas de represalia impuestas por
Estados Unidos con base en la seccién 301.

Se nos ocurren otros dos problemas especificos que plantea el
procedimiento establecido en la seccién 301. En primer lugar, es in-
negable que la amenaza de represalias es fundamentalmente una
medida restrictiva de comercio que puede generar respuestas andlo-
gas por parte de otros paises. Fue el Eximbank estadunidense quien
ensefid a los japoneses y otros paises el arte nada sutil de subsidiar
las exportaciones; andlogamente, procesos similares a los procedi-
mientos antidumping y de impuestos compensatorios de Estados
Unidos empiezan-a:ser implantados en un buen mimero de paises
(por ejemplo, Chile inicié 140 procedimientos de este tipo entre
1980 y 1986, ocupando el segundo lugar en volumen después de Es-
tados Unidos). Mds recientemente, la CEE promulgé en 1984 un
‘““nuevo instrumento. comercial’’. cuyo modelo es precisamente la
seccién 301 de la ley comercial de Estados. Unidos. No es de sor-
prender que los primeros casos resueltos con base en este instru-
mento hayan sido iniciados en contra de productos estadunidenses
por supuestas practicas desleales de comercio.!’

El segundo problema tiene que ver con el hecho de que el pro-

. 15 Jeffrey J. Schott, *‘US Trade Legislation: Vintaje 1987, Institute for In-
ternational Economics (mimeografiado).
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cedimiento establecido por la secciéon 301 permite a Estados Unidos
juzgar unilateralmente si los otros paises estdn cumpliendo o no
con sus acuerdos comerciales.!é En virtud de la naturaleza unilate-
ral del procedimiento planteado por la seccién 301, la aplicaciéon de
medidas de represalia se vuelve muy peligrosa, pues propicia una
potencial:serie de violaciones a las obligaciones internacionales de
Estados Unidos si:los. paises se niegan a negociar la liberalizacion
bajo la amenaza de represalias, o si se. oponen a la interpretacion
estadunidese de que sus practicas comerciales son ‘‘no razonables,
injustificadas o discriminatorias’”. Para evitar 10 anterior, Estados
Unidos tendria que aceptar que sus interpretaciones sean consisten-
tes con el sistema multilateral y condicionar, por ejemplo, la aplica-
cién de sus medidas de represalia a una decisién de un panel del
GATT. " ‘ o : : . :

En suma, las enmiendas a la seccién 301 otorgan mds amplias
facultades al gobierno estadunidense para definir de manera unila-
teral cudles son las practicas comerciales internacionalmente acep-
tables .y cudles no lo son. Queda por verse si los socios comerciales -
de Estados Unidos estaran dispuestos a ceder a sus exigencias de.
imponer limitaciones a sus importaciones politicamente sensibles,
o bien si decidirdn enfrentar las represalias de ese pais.

Hasta ahora los elementos mas agresivos de la ley parecen estar
dirigidos a un numero limitado de paises, el cual puede irse am-
pliando con el tiempo. Japdn, como el pais responsable del mayor
déficit comercial bilateral de Estados Unidos, parece ser el princi-
pal blanco de los mismos. A principios de 1989, también la CEE y
la Republica de Corea fueron paises piiblicamente identificados
—conforme a la nueva ley— para la iniciacion de negociaciones bi-
laterales con objeto de hacer frente a denuncias comerciales por
parte de Estados Unidos por supuestas restricciones a la importa-
cién deequipos de telecomunicaciones. Los NICS asidticos han sido
sefialados como paises que no protegen debidamente los derechos
de propiedad intelectual estadunidense. A Brasil, por varias limita-
ciones a las importaciones, a Taiwan, a la Republica de Corea v a
Hong Kong se les ha presionado para modificar sus tipos de cambio
de acuerdo con su fuerte posicién en la balanza comercial.

De lo que no cabe duda es de que la nueva ley, tal como se ha
aprobado, escasamente podrad propiciar la reduccién del amplio
déficit comercial estadunidense, que alcanzé en 1987 la suma ré-

16 Existe el problema adicional de que la lista de practicas consideradas deslea-
les incluidas en la seccién 301 es mas amplia que la de otros paises, como es el caso
de las practicas consideradas export targeting, o los abusos a los derechos de los tra-
bajadores.
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cord de 170 000 millones de délares. La teoria econémica indica
claramente que un déficit reducido del presupuesto federal, mayo-
res ahorros y un tipo de cambio proporcional a los niveles existen-
tes de la competitividad internacional de Estados Unidos son nece-
sarios para restaurar el equilibrio comercial estadunidense a largo
plazo. Sin embargo, dificilmente podra lograrse esto tan sélo pro-
poniéndose un mayor acceso a los mercados internacionales y me-
diante restricciones a la importacion.






LA CERTIFICACION ESTADUNIDENSE
A LAS ACCIONES INTERNACIONALES
CONTRA EL NARCOTRAFICO.

UN PROCESO CONTRADICTORIO
Y DE DUDOSOS RESULTADOS*

MARIA DEL ROSARIO BARAJAS DE VEGA

INTRODUCCION

Hace tres afios, el Congreso aprobé la Ley Piiblica 99-570, conoci-
da como Ley contra el Abuso de Drogas de 1986.! La muerte de
un famoso jugador de basquetbol de la Universidad de Maryland
por sobredosis de cocaina despertd una ola de indignacién publica,
y el Congreso norteamericano reaccioné decretando que las drogas
eran una amenaza a la seguridad de la nacion y aprobé una serie de
medidas que supuestamente disminuirian la oferta y la demanda
~ de estupefacientes en Estados Unidos.

* Este trabajo se llevd a cabo bajo los auspicios de la Universidad de Maryland
y la Fundacién Ford y conté con la valiosa critica de Mac Destler, director del semi-
nario internacional sobre el proceso de toma de decisiones de la politica exterior es-
tadunidense.

1 Ley piiblica 99-570. Ley contra el abuso de drogas de 1986 (en adelante cita-
da como PL 99-570).

Historia Legislativa: H. R. 5484 (S.1903).

Reportes del Senado: nim. 90-411 que acompaiian S.1903. (Comité en Comer-
cio, Ciencia y Transporte.)

Congressional Record vol. 132 (1986).

Septiembre 10 y 11. Considerado y aprobado por la Cdmara.

Septiembre 26, 27 y 30. Considerado y aprobado por la Cémara con enmiendas.

Octubre 8. La cdmara aceptd la enmienda del Senado con otra enmienda.

Octubre 10 y 14. El Senado aceptd la enmienda de la cimara con otra enmienda.

Octubre 17. La cdmara acepté la enmienda del Senado con otra enmienda; el
Senado aceptd dicha enmienda.

Weekly Compilation of Presidential Documents, vol. 22 (1986): octubre 27,
Presidential Statement and Remarks.
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A pesar de que algunos analistas arguyen que el objetivo princi-
pal de la Ley era ‘‘reducir la demanda y el consumo de narcéticos
en los Estados Unidos’’2 con tan s6lo mirar el titulo de la Ley hay
bases para sospechar que las intenciones del Congreso eran otras.
El nombre oficial de la Ley es:

Ley para reforzar los esfuerzos federales en su tarea de promover la
cooperacién internacional, para erradicar ¢l cultivo de estupefacien-
tes, detener el trafico internacional, mejorar el ejercicio de leyes fede-
rales antidrogas y establecer controles efectivos en envios ilegales; asi
como para fortalecer el liderazgo federal en el disefio y ejercicio de
programas educativos y de prevencion contra el abuso de drogas, am-
pliar el ap ;Io federal en tratamientos de rehabilitacién y para otros
prépositos.

Como puede verse, con esta Ley no se cambi6 el enfoque tradi-
cional de Estados Unidos, esto es que si bien el problema de las dro-.
gas es un problema nacional, la solucidn a éste tendria que comen-
zar por el lado de la oferta. Sin embargo, y para ser justos en el
analisis, debe reconocerse que al examinar el contenido de la Ley
y de sus clausulas, se concluye que si hubo —al menos en el papel
y desde el punto de vista unilateral de Estados Unidos— una seria
intencién por enfrentar el problema tanto en el nivel interno como
en el externo.

Para detener la demanda, la Ley establece en su Tltulo IV me-
didas para reducir la demada y para tratamientos y rehabilitacién.
Establece también la Ley de Escuelas y Comunidades Libres de Dro-
ga, acciones para prevenir o tratar a las comunidades indias por el
abuso de alcohol y estupefacientes y actividades a nivel de agencias
federales. Asimismo cre6 también un fideicomiso nacional por una
juventud libre de drogas, y un programa de educacién, prevencién
y ayuda contra el abuso de narcéticos para empleados federales.*
Por otro lado, ¢l ejecutivo emprendié una campaﬁa de persuasion
conocida como ‘‘Just say no’’ (Solo di no);5 y la Casa Blanca or-
ganiz6é —a peticion del Congreso— la Conferenma sobre Abuso de
Drogas.

Para detener la oferta, en la Ley de 1986, en el Titulo II, Con-

2 Raphael F Perl Narcopolmcs The US Abuse Act and Mexico-US Rela-
tions, p. 2

3 pL 99-570, op. cit.

4 Control de Drogas: puntos principales de la Ley pL 99-570. (S6lo se incluyen
medidas relacionadas con drogas.) Congressional Research Service (CrRs) The Li-
brary of Congress, 86-968.

5 The New York Times, 19 de marzo de 1988.
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trol Internacional de Narcéticos, se establecen ayuda y. sanciones
para aquellos paises productores o por cuyo territorio transiten es-
tupefacientes. Los cambnos mas 1mportantes de la Ley mcluyen las
siguientes clausulas:6

a) La ayuda a paises con las caractenstncas apuntadas se sujeta

~a suspension automatica a criterio de Estados Unidos.

b) Los beneficios comerciales del Sistema Generalizado de Pre-
ferencias (SGP) se sujetan a eliminacién, y los productos de los
paises designados se sujetan a impuestos adicionales.

¢) Por primera vez la asistencia antinarcdticos se incluyé en la
categoria de la ayuda externa estadunidense sujeta a reduccion.

d) Por primera vez, México es mencionado como un pais al
cual pueden aplicarse ciertas medidas punitivas.

e) Algunas medidas se crean para negar la asistencia estaduni-
dense a aquellos paises productores o comercializadores de drogas,
especialmente aquellos cuyos gobiernos no cooperen en forma ade-
cuada con la Drug Enforcement Agency (DEA) o Agencna de Con-
trol de Drogas.

Esta Ley también se diferencia de las anteriores en el financia-
miento. Cuando el presidente Reagan llegé al poder, su programa
economico tendié a restringir fondos para el control de drogas.
Asi; una vez que la pasion se descargo, la atencién piiblica disminu-
y6 y el mavimiento pro control de drogas perdié fuerza:

Noventa dias después de que la Ley se aprobd, Reagan introdujo el
presupuesto fiscal de 1988 que indicaba una retraccion [. . .] cortando
mil millones del presupuesto fiscal para el control de drogas. Elimi-
nando log, $225 millones asignados a los estados y municipios para el
control de drogas, disminuyendo por la mitad el rubro destinado a tra-
tamientos y dejando sélo $100 de los $500 millones de la partida de
los estados para educaci6n.’

{Cémo explicar este comportamiento de la administracién
Reagan? Algunos de los argumentos que se ofrecen para tal efecto’
se basan en la posicion que sustentaba Reagan con respecto a la rés-
ponsabilidad en el combate a las drogas, esto es, que el problema
debia ser enfrentado por los gobiernos estatales y municipales y no

6 Raphael F. Pearl, op. cit., p. 2; Control de Drogas: puntos principales de la
Ley PL 99-570, op. cit.; Comité de Relaciones Exteriores, Reporte del Senado de
Estados Unidos; International Narcotics Control and Foreign Assistance Certifica-
tion: Requeriments, Procedures, Timetables, and Guidelines, S. Prt. 100-83. p. 1.

7 John Moore, **No Quick Fix"’, en The National Journal, 21 de noviembre
de 1987, p. 2954.
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por el gobierno federal y mucho menos con dinero federal.®

De esta manera, después de ser una de las pocas leyes aproba-
das en un tiempo récord —del 8 de agosto al 27 de octubre de 1986,
se introdujo, se discutid, se enmendé y fue firmada por el presiden-
te—, PL 99-750 comenzé a perder coherencia e interés nacional.
Tal situacién exacerbéd en el Congreso un sentimiento de frustra-
cién, pero también permitio la apertura de un espacio en donde los
diferentes actores involucrados comenzaron a interpretar y a usar
el tema del control de drogas, segin su punto de vista personal y
de su institucién, y no desde la perspectiva nacional.

LA CERTIFICACION PARA EL CONTROL DE DROGAS

Los procesos de certificacion y las sanciones que conllevan no son
medidas nuevas en la politica exterior estadunidense. Las certi-
ficaciones en derechos humanos se hicieron famosas durante la pre-
sidencia de James Carter. En ese entonces, cuando un pais no
cumplia con ciertos estandares fijados por Estados Unidos, se le
imponian sanciones econdémicas. Otro ejemplo fue el proceso de
certificacién en politicas de libre migracién, con el cual se premiaba
o castigaba a los infractores con la aceptacién o negacién de la
clausula comercial de la nacién mds favorecida. Estos procesos de
certificaciéon y de sanciones econémicas han sido criticados porque
se argumenta que tales medidas en realidad restan efectividad a las
polmcas sustantivas y agravan los problemas que mtentaban Te-
solver.?

El establecimiento de este tipo de procedimientos parece encon-
trar su razén de ser en uno o mds de los siguientes argumentos:

a) ‘‘Para forzar a determinados gobiernos (farget governments)
a apegarse a comportamientos preestablecidos.’’!0

b) ““Demostracion de fuerza. Se trata de casos en que el costo
de no hacer nada se considera mas alto que el de imponer sancio-
nes.’’!! )

¢) ““Prevencion. Cuando se pretende ‘desanimar’ a un pais de
seguir con ciertas politicas indeseadas. Aqui, el proceso de certifi-

8 Declaraciones de personas entrevistadas que trabajan en el Congreso en ma-
yo, junio y julio de 1988.
9 Gary Clyde Hufbauer y Jeffrey J. Schott, Economic Sancnons in Support of
Forelfn Policy Goals, p. 9.
0 Op. cit., p. 10. El concepto de target government se adopta del trabajo de
Hufbauer.
1 1bid.
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cacidon e imposicion de sanciones tiende a ‘aumentar’ los costos
asociados.”’ 12

d) Complemento de otras medidas. En este caso la diplomacia
busca ‘‘mostrar los dientes’’, aunque el ladrido resulte peor que la
mordida.!3

e) El establecimiento del proceso también se ve como una res-
puesta directa a la opiniéon publica estadunidense, pues a partir de
que en este pais se considera que ciertos valores —que para la socie-
dad estadunidense son importantes— se estan violando, algo debe
hacerse y el proceso es esa accion de respuesta.

) Mostrar al contribuyente preocupado que existe cierto con-
trol sobre las acciones de aquellos paises beneficiados con fondos
estadunidenses.

g) Desacreditacion o country bashing. Existe cierto consenso
entre miembros del Congreso estadunidense, asi como entre algunos
miembros de la rama ejecutiva, sobre la conveniencia de los “‘chi-

_ vos expiatorios’’, pues a veces esa politica da resultados positivos.!4

Al estudiar la forma concreta en que el proceso de certificacién
de paises extranjeros en relacién con la politica antinarcéticos se
fue disefiando, encontramos uno o mads de los argumentos arriba
citados como base de su creacion. Sin embargo, la razén basica que
explica la actitud de endurecimiento progresivo de esta politica es-
triba en la rivalidad que muestran el Congreso y ¢l ejecutivo estadu-

" nidenses en la conduccién de la politica exterior.!S Veamos esto
- mds de cerca.

Antes de que se aprobara la Ley contra el Abuso de Drogas de
1986, habia en la Ley de Asistencia al Exterior de 19616 varias
clausulas en donde se establecia que el presidente de Estados Uni-
dos tenia que calificar anualmente la efectividad de las acciones
que, para controlar la produccién y comercializacién de las drogas,
llevaran a cabo los principales paises productores o por cuyo terri-
torio se traficara con estupefacientes.!”

;12 Ibid.
13 big.
14 Marian Chambers, en Narcotics-Related Foreign Aid Sanctions: An Efecti-
ve Forezgn Policy?, op. cit., p. 3.

5 Perl, op. cit., p. 4. Raphael Perl sostiene que *‘La nueva Ley {...Jesel
producto de una nvalldad constante por el poder entre el Congreso y el ejecutivo es-
tadunidenses, en la cual la relacién con México 'y con otros paises productores de
droga se ve por algunos como de menor importancia’’.

16 ey de Asistencia al Exterior de 1961. Capitulo 8, Control Internacional de
Narcdticos, Sec. 481, subsec. g a i.

17 A un pais se le considera un importante productor o traficante de droga
cuando: a) produce anualmente mds de cinco toneladas métricas de opio; b) tiene
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La Ley especificaba que ‘‘la asistencia estadunidense. . . sdlo
se suspendera cuando el presidente considere que determinado pais
no ha tomado las medidas necesarias para combatir el narcotrafi-

. En la nueva Ley ‘‘se determina la suspensién de la asistencia
estadumdense hasta que la calificacion del presxdente sea aprobada
o rechazada por el Congreso’’.!8

Como puede verse, el cambio mas 1mportante en la nueva Ley
es el fortalecimiento del papel del Congreso al adjudicarse la pre-
rrogativa de suspender o no la asistencia estadunidense. El papel
del presidente se reduce a ‘‘cumplir con los requisitos o a buscar y
fundamentar las excepciones de la decisién del Congreso’’.!?

Una de las razones que explican tal cambio es la inconformidad
que imperaba en el Congreso por la forma en que ¢l presidente Rea-
gan estaba manejando tanto a nivel nacional como internacional el
control del narcotrafico. Al endurecer el proceso, el Congreso ob-
tuvo dos beneficios: por un lado, satisfizo las expectativas de sus
electores, y por el otro, abrié un nuevo camino para influir en Ia
politica exterior.

Finalmente, no hay que olvidar que con frecuencia algunas po-
liticas que en apariencia tienen una meta de caracter exterior, de
hecho tienen un fin mds importante en el campo de la politica inter-
na. Esta interrelacion entre politicas nacionales e internacionales ha
sido bautizada por Richard Craig como ‘‘/inkage politics’’, o sea,
politicas de encadenamiento.?’ De esta manera, en un afio de elec-
ciones, por ejemplo, es muy util para los candidatos al Congreso o °
a la presidencia asumir una posicién dura en contra del insumo de
droga y el narcotrafico. Asi, al aprobarse el proceso de certifica-
cidn, el Congreso y el ejecutivo obtuvieron ganancias politicas en
el momento adecuado al evaluar, calificar y, por supuesto, hacer
responsables a otros paises de los problemas que Estados Unidos
enfrenta a causa de las drogas.

una fuente ilegal importante de drogas psicotrépicas o narcéticos; ¢) su territorio
estd en la ruta del transporte de dichas drogas; d) su territorio es utilizado para el
lavado de dinero. Véase Perl, op. cit. Richard, crs. Reporte del Congreso, nim.
88-130, p. 2. .

18 Perl, op. cit., p. 5.

19 1bid., p. 6.

20 Rlchard Craig es profesor asociado de ciencia politica en la Kent State Uni-
versity. Intervino en el Seminario Sanciones a la Asistencia del Exterior, 1o. de sep-
tiembre de 1987. Organizado por el Congressional Research Service a peticion del
Comité del Senado para el Control Internacional del Narcotrafico.. Publicacién del
Comité S. Prt. 100-48. La expresion *‘linkage politics (politicas de encadenamiento)
se refiere a la interrelacion entre 1a politica doméstica e internacional, la forma en
que son inseparables, se traslapan, e influyen la una sobre la otra’, p. 13.
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De esta manera, si se considera que un pais no cumple con las
condiciones preestablecidas en el proceso, se desencadena de mane-
ra automatica una campaia de publicidad en su contra desde antes
de que se comiencen a imponer sanciones y se negocien nuevas con-
diciones para la siguiente ronda de certificaciones.

LA PUESTA EN MARCHA DEL PROCESO DE CERTIFICACION

En cumplimiento a la Ley de Asistencia al Exterior de 1961, enmen-
dada por la Ley Publica. PL 90-570,2! al comienzo de cada afio
fiscal el presidente, después de determinar si ‘‘un pais es productor
de drogas o §i por su territorio transitan estupefacientes, debe rete-
ner el 50% de la ayuda que se le da y ordenar a cada representante
estadunidense ante las instituciones financieras internacionales que
vote negativamente para cualquier préstamo a dichos paises’’.22

Con el proposito de verificar el status de cada pais frente a esta
disposicion, cada 1 de marzo el Congreso debe recibir un Presiden-
tial Decision Memorandum que permita reanudar la ayuda si el pre-
sidente ha determinado que el pais en cuestion ha cooperado total-
mente con Estados Unidos en 1a lucha contra las drogas.

Este procedimiento supone la coordinacion de varias institucio-
nes del gobierno federal. Asi, el Departamento de Estado, por
-ejemplo, debe enviar al presidente el Reporte Anual de Control Es-

_tratégico Internacional de Narcdticos (RACEIN), en el cual se revisa
la situacion de la accién antinarcéticos de cada pais clasificado.
Con base en este reporte, el presidente procede a recomendar la cer-
tificacion o descertificacion de cada pais.

Existen tres posxbles grados de calificacién para cada pais en
€ste campo:

a) El pais ha ‘‘cooperado totalmente’’ o ha tomado ‘‘medidas
propias adecuadas’’ y por lo tanto el presidente lo certifica y la asis-
tencia estadunidense se reanuda.

b) El pais no ha ‘‘cooperado totalmente’’, pero por ser de “*
tal interés para la nacidn estadunidense’’ se necesita reanudar la
ayuda. De acuerdo con este procedimiento, si el presidente certifica
a un pais con base en el ‘‘interés nacional’’, debe proporcionar al
Congreso una justificacion para apoyar su decision.

¢) El pais no ha ‘‘cooperado totalmente’’, por lo que el pre51-
dente recomienda su ‘‘descertificacion’’, y que la asisténcia estadu-
nidense dada a ese pais sea canalizada a otros.

21 Sec. 2005a de PL 99-507 (100 Stat. 3207).
22 International Narcotics Control and Foreign Assistance Certification, op. cit.
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Uno de los principales problemas al poner en marcha el proce-
so descrito ha sido definir el término de ‘‘cooperacién total’’. En
1987, primer afio en que se puso en operacion, los funcionarios del
Departamento de Estado enfatizaron que el objetivo era:

certificar la cooperacién, no el éxito de la misma [. . .] ya que [. . .}
los paises estaban en diferentes niveles de preparacién y capacidad
para afrontar la produccién y el trafico de narcéticos.??

Aun cuando en el RACEIN se

especifican cifras de reduccion de produccion ilegal a lograr en el si-
guiente aiio de calendario [. . .) que sirven como {. . .] guias para la
evaluacion de la conducta de cada pais [. . .], el Congreso parece utili-
zar otros criterios para juzgar la ‘‘cooperacién’’ en la lucha antidroga,
como son: acciones policiacas de decomiso de cosechas y bienes, en-
juiciamiento de cnmmales, disposicion a establecer tratados para per-
mitir el hot pursuit,®* o firmar acuerdos bilaterales de cooperacién
para detener el lavado de dinero.2’ .

De esta manera, mientras el Departamento de Estado parece
estar utilizando el criterio de “‘capacidad relativa’’26 para juzgar si
un pais ha obtenido metas aceptables, el Congreso estd utilizando
otras bases, lo cual lleva a disputas en torno a las certificaciones
presidenciales de algunos paises.

Si un pais no logra obtener la aprobacién del presidente o del
Congreso, varias sanciones se imponen automaticamente, a saber:

a) Se suspende 50% de la asistencia estadunidense en el afio fis-
cal en curso;?’

b) Se suspende 100% de la asistencia para los aflos fiscales sub-
secuentes a menos que el pais pueda volver a lograr su certifica-
cion;28

¢) Se emite un voto negativo en relacion con préstamos en insti-
tuciones internacionales de desarrollo,?® y :

23 rpid., p. 4.

24 Hot pursuit (persecucién en caliente), es el concepto en virtud del cual los
aviones de Estados Unidos pueden sobrevolar el espacio aéreo de otro pais con el
propdsito de alcanzar y capturar un avién sospechoso de realizar tréfico de narcéti-
cos hacia suelo estadunidense. México no ha firmado un acuerdo de esta naturaleza
con Estados Unidos.

25 Perl, op. cit., p. S.

26 Ibid., p. 6.

27 Seccién 481 2 1 A y By Seccién 481 h 5 de 1a Ley de Asistencia al Exterior
de 1961.

28 1bid.

29 Ibid.
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d) No se otorga ninguna cuota de aziicar para aquellos paises
cuyo gobierno estd involucrado en el comercio ilegal de narcéticos
0o no l;(a)l cooperado con ¢l de Estados Unidos en la lucha antmarcé—
ticos.

Las sanciones discrecionales pueden ser una o mas de las si-
guientes:

a) Negar la tarifa de tratamiento preferencial establecida en el
Sistema General de Preferencias, en la Ley de Recuperaciéon Econé:+
mica de la Cuenca del Caribe, o en cualquiera otra ley;3!

b) Aumento de hasta un 50% de impuesto del valor de las ex-
portaciones del pais no certificado, que hasta esa fecha estaban li-
bres de gravamen;32

¢) Aumento de hasta un 50% del valor de las importaciones de
Estados Unidos al pais no certificado, las cuales ya estaban sujetas
a gravamen;??

d) Reduccion del tréflco y transporte aéreo entre Estados Uni-
dos y el pais no certificado;3*

) Retiro de la participacion estadunidense en acuerdos adua-
nales con el pais no certificado;?’

Desde 1986, cuando se instituyé este procedimiento, a la fecha,
apenas han transcurrido tres afios; un periodo demasiado corto
para probar la efectividad de estas medidas y alentar a otros paises
a cooperar con Estados Unidos en la lucha contra el narcotrafico.

Al cabo del primer afio, el 28 de febrero de 1987, el presidente
determiné que las siguientes 24 naciones calificaban como impor-
tantes productores de droga, o bien que en su territorio transitaban
grandes cantidades de estupefacientes: Afganistin, Bahamas, Beli-
ce, Bolivia, Brasil, Burma, Colombia, Ecuador, Hong Kong, In-
dia, Irdn, Jamaica, Laos, Libano, Malasia, México, Moroco, Nige-
ria, Pakistan, Panam4, Paraguay, Pert, Siria y Tailandia.3¢ De
acuerdo con la decisién presidencial, Afganistdn, Iran y Siria no
podian ser certificados porqué no cumplian con los requisitos esta-
blecidos en la Ley de Asistencia al Exterior.?” Laos y Libano fue-
ron certificados con base en el criterio de “‘interés nacional’’, y el
resto recibid el certificado de ‘‘cooperacién total’’.

30 1bid.

31 Seccion 802 de la Ley de Comercio de 1974,

32 1bid.

33 1bid.

34 1bid.

35 Ibid.

36 presidential Determination, 87-9.

37 Seccién 481 h 3 A de la Ley de Asistencia al Exterior.
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. Es necesario resaltar que los paises a los que se les negé la certi-
ficaciéon no mantienen relaciones diplomaticas con Estados. Unidos
y, por lo mismo, realmente no les importa mucho el resultado del
proceso de certificacién porque de todas maneras no reciben ayuda
estadunidense.

La reaccién del Congreso ante la dCClSlOIl presidencial provoco
que en el Senado se introdujeran tres resoluciones conjuntas repro-
bando la certificacion de las Bahamas, México y Panama.?® Los
senadores Helms (R-N.C.) y Kerry (D-Mass) expresaron las princi-
pales objeciones arguyendo que:

El Departamento de Estado estaba ‘‘encubriendo’’ la corrupcién de
funcionarios y el tréfico de narcéticos en México, Panama y las Baha-
mas [. . .] no era justo para el pueblo estadunidense darle la impresién
de que estos paises estaban cooperando, siendo falso [. . .] las audien-
cias celebradas por su Comité sobre México, habian demostrado que
habfa corrupciéon y complicidad en el trafico de drogas en todos los
niveles de las agencias policiacas [. . .] no se habia tomado ninguna
accion judicial por la muerte de Camarena, agente.de la DEA.3?

El 24 y 26 de marzo de 1987, el Comité de Relaciones Exterio-
res se reunié para considerar las resoluciones conjuntas nims. 90,
91 y 92 y se lleg6 a un acuerdo de pasarlas con voto favorable, pero
afiadiéndoles una enmienda introducida por los senadores Dodd
(D-Conn.) y McConell (R-Ky.), la cual decia lo siguiente:

El Congreso no estara de acuerdo con la calificacién presidencial res-
pecto de México [. . .] a menos que el presidente /) notifique formal-
mente dentro de los quince dias siguientes al comité respectivo [. . .]
que reexaminara la certificacion del 2 de marzo de 1987 con respecto
a México; y 2) proporcionard por escrito dentro de los 90 dias siguien-
tes los resultados detallados de tal reexamen, incluyendo: a) la defini-
cién del término ‘‘cooperacién total’’ tal como se concibe en la Ley
Piblica PL 99-570, b) cualquiera otra razén ademas de las relaciona-
das con el control de drogas, que haya tomado en consideracién para
dicha certificacién y ¢) una descripcién pormenorizada de los progra-
mas que el gobierno de México ha llevado a cabo o planea poner en
marcha dentro de los 60 dias siguientes, para correﬁ)lr cualquier defi-
ciencia en sus esfuerzos para erradicar las drogas.

38 5. I. Res 90, 91 y 92.

39 Puntos de vista adicionales de los senadores Helms y Kerry a los Reportes
del Senado 100-24, 100-25 y 100-26. )

Helms (rR-N.C.) republicano del estado de Carolina del Norte; Kerry (D-Mass.)
demdécrata del estado de Massachussetts.

40 Reporte del Senado 100-24, 100-25 y 100-26. La enmienda en los reportes
de Panam4 y las Bahamas fue igual a la de México.
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El 3 de abril de 1987 el Senado pasé la resolucién que reproba-
ba la certificacién de Panamad, pero en la Cdmara no se introdujo
para su discusion dentro del tiempo reglamentario. Por otro lado,
el Senado no tomo ninguna decisién con respecto a las resoluciones
que reprobaban las certificaciones de México y las Bahamas.*!

El punto de mayor discrepancia en las resoluciones del Senada
fue el concepto de ‘‘cooperacion total’’. Es ir6nico notar que a pe-
sar de que el propio Congreso fue quien introdujo tal concepto en
la Ley contra el Abuso de Drogas de 1986, en sus enmiendas a las
resoluciones de 1987 requirié que fuera el Departamento de Estado
quien lo definiera.

Por otro lado, es valido aseverar que en el primer afio de ejecu-
cion del proceso de certificacién sobre el control de drogas, no
hubo resultados muy positivos en lo que respecta a la lucha contra
las drogas. Esto fue probablemente una de las razones que llevo al
Comité de Control Internacional de Narcoéticos del Senado a solici-
tar del Congressional Research Service que organizara un semina-
rio llamado ‘‘La conexion de los narcéticos y las sanciones en la
ayuda al exterior: ;Una medida efectiva en politica exterior?’’42

A los invitados al seminario se les pidié considerar cuatro pre-
guntas:

1) ;{Cree usted que la existencia de sanciones da a Estados Uni-
dos la capacidad de presién necesaria para lograr una mayor coope-
racién por parte de los paises productores o traficantes de droga?

2) ¢{Cudl es el efecto de una politica basada en sanciones, en
otros aspectos de la politica exterior estadunidense?

3) (Bajo qué condiciones podrian o deberian utilizarse san-
ciones?

4) ;Cuadles son las opciones ad1c1onales que el Congreso debe-
ria considerar?4

Al examinar los resimenes de dicho seminario, el lector puede
darse una idea adecuada de c6mo se dio forma al proceso de certifi-
cacién para el control de drogas y c6mo se relacioné con el control
internacional de narcéticos. Desde este punto de vista, las declara-
ciones mas interesantes fueron las siguientes:

—La mayoria creia que este proceso servia mas como una sefial
a otros paises que como una amenaza econdémica real; también con-
sider6 que, al menos para algunos congresistas, era una forma

Dood (D-Conn.) democrata del estado de Connecticut; McConnell (R-Ky ) re-
publicano del estado de Kentucky.

41 International Narcotics Control. . . op. cit., p. 10.

42 Narcotics-Related. . . op. cit.

43 1bid., p. 1.
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de mostrar que su prioridad era detener el flujo de estupefa-
cientes. 44

—Otra critica importante al proceso se refirié al hecho de que
Estados Unidos no tenia la capacidad de presidn necesaria para
persuadir a otros paises de que cumplieran con los requisitos esta-
blecidos por los estadunidenses en su esfuerzo por controlar el
trafico de drogas. Algunos paises amenazados en realidad no de-
pendian de Estados Unidos y por lo tanto no eran vulnerables a sus
sanciones. Ademds, no habia consistencia en la ejecucién de san-
ciones, i.e., se estaba usando una medida distinta para juzgar el tra-
fico de drogas dentro de Estados Unidos de la que se utilizaba con
otros paises. Algunas metas: eran poco realistas; sin embargo, los
paises que si cooperaban no eran deliberadamente reconocidos por
ello. La existencia de advertencias en lugar de acciones concretas
daba al pais amenazado tiempo para buscar apoyo nacional e inter-
nacional. Finalmente, la percepcién del interés nacional es diferen-
te en cada pais, por lo tanto, otros gobiernos involucrados sélo -
adoptarén planes y programas ad hoc cuando consnderen que les
conviene hacerlo.4’

—Un funcionario del: Departamento de Estado puso en duda
la seriedad y dedicacién del Congreso en la lucha contra las drogas
al plantear el hecho de que, en 1987, menos de dos docenas de ayu-
dantes y miembros del Congreso habian visitado América Latina. -
‘‘¢Seguiremos utilizando a los latinoamericanos de chivo expiato-
rio, o vamos a enfrentar el problema con seriedad?’’# También
explicé que habia un sentimiento de frustracion en el Departamen-
to de Estado porque en el Congreso se insistia en mantener un enfo-
que ‘‘micro’’ respecto al plan de erradicacién. ‘

—Por la forma en que la legislacion fue redactada, el Congreso
parece estar mds interesado en el crédito que en 1a responsabilidad.
*“Tal actitud estd tan arraigada en el sistema que impide que éste
funcione.’’4? Desde este punto de vista, el Congreso permite al eje-
cutivo cierta discrecién para tener la posibilidad de culparle si la ac-
cién politica falla.

—Se ha dado un enfoque maniqueista —por ejemplo, de iz-
quierda o derecha— a una relacién muy compleja.4

—Uno de lo pocos argumentos a favor del proceso fue la ana-

44 1bid., p. 5.

45 Ibid., p. 14.

46 Robert Gelbard, asistente ejecutivo del secretano para Asuntos Interameri-
canos, Departamento de Estado, en Narcotics-Related Foreign, op. cit., p. 14.

47 1bid., p. 20.

48 1bid.
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logia con el enfoque de la zanahoria y el garrote. Un miembro del
Grupo de Trabajo sobre Control Internacional de Narcéticos, de
la Camara, expresé que Estados Unidos habia sido efectivo en el
uso de la ‘“‘zanahoria’’, pero habia obtenido pobres resultados al
usar el garrote.*’

—Finalmente, Jack Blum, consejero especial del Comité de Re-
laciones Exteriores, critico el proceso comparandolo con el Kabuki
y expreso:

Teniamos una eleccion en puerta [. . .] y mucha gente en ambos parti-
dos y en la administracién deseaba ser vista como muy estricta con la
cuestion de las drogas [. . .] era una carrera para ver quién saldria con
la legislacion mas rigurosa. Asi, se incluyeron ciertas cosas en la Ley,
con la bendicion del ejecutivo, que bien sabiamos tenian un caracter
exhortativo y qué quiza nunca se llevarian a cabo {. . .] cuando vino
el tiempo de concretar acciones [. . .] todo mundo dijo que bien sabia-
mos que habia sido un ritual, la danza previa a las elecciones y que
no se suponia que se cumpliera con lo que se habia escrito en la Ley.
"Acto seguido, y a la sugerencia de que quizd la Ley no habia sido obe-
decida por la forma en que estaba redactada [. . .] todo mundo esta
de acuerdo en reescribir la ley, para que asi el ritual continte. 0

Y esto es exactamente lo que pasé en el segundo afio de vigen-

cia del proceso de certificaciéon por control de drogas. En la certifi-

. cacién de México tuvieron lugar situaciones que bien merecen una
atencion especial.

i En primer lugar, el desacuerdo entre el Congreso y el ejecutivo
se exacerbo al darse diferencias de opinidn entre varias institucio-
nes del ejecutivo. En la politica burocratica, el Departamento de
Justicia aparentemente prevalecié sobre el Departamento de Esta-
-do y el Tesoro, pues convencioé al presidente de que México debia
ser certificado con base en el criterio de ‘‘cooperacion total”’.

Algunas de las personas entrevistadas coincidieron en afirmar
que esta situacion posiblemente se debia a la buena relacién perso-
nal del procurador Edward Meese y su contraparte mexicano, Ser-
gio Garcia Ramirez. Otros aludieron al hecho de que habia sido la
comunidad financiera la que habia presionado a Meese en favor de
México, pues estaban preocupados por la posibilidad de que Méxi-
co modificara su disposicion a seguir pagando la deuda como resul-
tado de una calificacién negativa. En cualquier caso, miembros del
Congreso fueron informados de que la embajada mexicana habia

9 Ibid., p. 29.
50 Ibid., p. 35.
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declarado que los esfuerzos mexicanos contra el narcotrafico no
merecfan menos que el criterio de ‘“‘cooperacion total’’.

—Otra posible fuente de presién en Messe —aunque menos
probable— pudo haber venido de la DEA. Un representante de esa
agencia, después de negarse a una entrevista personal, aseguro por
teléfono que, para la agencia, el éxito del control internacional de
narcéticos se basaba en la buena relacién y cooperacién con otros
paises y que, en ese sentido, ellos no apoyaban la idea de descertifi-
car a ningun pafs. Sin embargo, en el caso mexicano, tal posicién
puede haber sido modificada desde que se asesiné en territorio me-
xicano a uno de sus agentes y las autoridades mexicanas se habian
mostrado poco diligentes para resolver el crimen.

Con respecto al Departamento de Estado, cabe decir que fue
una sorpresa constatar que ellos querian certificar a México con
base en el criterio de “‘interés nacional’’. Su posicién tradicional se
habia inclinado a defender la relacion diplomatica y a argiiir que
el tema de las drogas era solo un aspecto en la relacion global con
otro pais y que, por tanto, cada pais necesitaba ser juzgado por sus
esfuerzos y no por sus resultados. El enfoque de ‘‘cooperacién to-.
tal’’ del Congreso contrasté con el de ‘“capacidad relativa’’ del De-
partamento de Estado.

Existen varias formas de explicar este cambio de posicién en el
Departamento de Estado. Uno podria ser el deseo de evitar que se
repitieran las criticas que habia recibido del Congreso en el primer
afio de vigencia del proceso de certificacién. Si, adem4s, asumimos
que el Departamento de Estado en realidad estaba manteniendo su
posicidn tradicional, dicha actitud podria verse como una forma de
evitar que el Congreso se convirtiera en foro de ataque a un pais
determinado.

Una segunda explicacion seria el hecho de que los resultados en
el reporte que el propio Departamento de Estado elabora no corres-
pondian de manera efectiva a una situaciéon de “‘cooperacién total’’
y, por lo tanto, calificar de esa manera la actuacién de México hu-
biera sido crear una situacion indefendible para el propio Departa-
mento. Esto plantea otra pregunta: ;por qué el Departamento de
Estado no buscéd una calificaciéon negativa? En el caso de México
la respuesta es muy simple y esta relacionada con la ayuda estaduni-
dense que recibe. Dado que el monto de ésta es muy bajo, para que
se ejerza una presion econdmica real, tendria que ejercerse en el
plano comercial. Cerrar la frontera al paso de personas, declarar
a México como lugar inseguro para el turismo o detener algunas de
las exportaciones mexicanas serian sanciones mds efectivas, pero
también dafarian el conjunto de la relacién, y no era eso lo que
buscaban ni el ejecutivo ni el Congreso.
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Finalmente, ademds de tratar de evitar una posible disputa con
el Congreso, el hecho de que el Departamento de Estado haya escri-
to un reporte muy critico sobre la situacién en México indica que
esa dependencia federal deseaba expresar su inconformidad con
nuestro pais en una forma mas clara de la que habia utilizado en
el pasado. Sin embargo, como una calificacion negativa no conve-
nia a los intereses de Estados Unidos, la tnica salida era la‘‘mo-
ral’’, esto es, no reconocer los esfuerzos mexicanos para controlar
la droga. .

JPor qué el Departamento de Estado quiso presionar a México
por esta via y de esta manera? Existen varias respuestas posibles,
aunque algunas son dificiles de probar y no estan directamente rela-
cionadas con el control de drogas. Por un lado, la relacién bilateral
México-Estados Unidos ha ido evolucionando a lo largo de una
linea fragil, en donde seguin algunos funcionarios, la politica mexi-
cana hacia Centroamérica es como la paja en el 0jo ajeno que se
convirtié en rama cuando México no apoyé a Estados Unidos res-
pecto a Panama. Otra posible explicacién seria la posicion mexica-
na en la Conferencia de Naciones Unidas en Viena, al unirse con
otros paises latinoamericanos en su acusacion a Estados Unidos
por su alto consumo de drogas.’!

También debe tomarse en cuenta la forma en que el Departa-
mento de Estado siguio el proceso de certificacion. Al sentirse im-
" potente ante la influencia del procurador Meese en la decisién pre-
- sidencial acompafiada del reporte anual INCSR y un documento de
justificacidn para México. Como quedd ya explicado, este docu-
mento solamente es necesario cuando un pais es certificado bajo
el criterio de ‘‘interés nacional’’.

El tono fuerte del reporte, aunado al documento de justifica-
cion, cred ciertas inconsistencias. La reaccion del Congreso era pre-
decible, si se toma en cuenta que en el afto anterior éste se habia
quejado de la falta de congruencia entre los hechos descritos en el
reporte y la calificacion de ciertos paises bajo el criterio de ‘‘coope-
racion total’’. En 1988, la misma situacion se repitié y la interven-
cion de Meese s6lo la empeord. Por un lado, el Congreso sintidé que
el ejecutivo simplemente no estaba siguiendo los pasos obligatorios
del proceso, lo cual equivalia —para ellos— a enviar a todos los in-
volucrados el mensaje de que en Estados Unidos el proceso de certi-
ficacién no se tomaba en serio. Por el otro, la reputacion del sefior

51 Un funcionario del Departamento de Estado mostré su enfado cuando des-
cribid el hecho de que a pesar de que México tenia un “‘acuerdo de caballeros’ con
Estados Unidos de no votar en su contra en los foros internacionales, dicho pacto
no habia sido respetado.
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Meese estaba tan deteriorada entre los miembros del Congreso, que
éstos trataron de aprovechar la oportunidad de mostrar al presiden-
te no sélo su inconformidad con el enfoque que el ejecutivo estaba
dando al control de drogas sino con la persona que habia designado
para hacerse cargo. Finalmente, otros analistas podrian afiadir que
por ser el Gltimo afio de 1a administracion Reagan, los congresistas
republicanos no se sintieron obligados a apoyar fielmente la posi-
cién del presidente.

De cualquier manera, la falta de coherencia exacerbd la
reaccion negativa del Senado. Por otra parte, es interesante notar
cémo el Departamento de Estado establecié un acuerdo tacito con
el Congreso para expresar, a través del Senado, su posicion contra-
ria a la del Departamento de Justicia y a la del presidente.

Es también interesante destacar que este caso no es sélo un
ejemplo de desacuerdo entre el Congreso y el ejecutivo, sino tam-
bién la muestra de una alianza tacita entre el Congreso y una frac-
cion del ejecutivo que no apoya la posicion presidencial. Esta si-
tuacién también sirvié para poner de manifiesto el hecho de que,
a pesar de que el representante del ejecutivo puede disentir de la po-
sicion de la administracién, ello no impide que sea envnado al Con-
greso a testificar en su favor.52

Otro punto importante en la reaccién negativa del Senado fue
la gran mayoria con la que se aprobd esta resolucién (63-27). Si uno
recuerda, la anterior resolucién (S.J. Res. 268) habia sido reporta-
da desfavorable desde el comité respectivo, pero con un empate en
el voto de 8 a 8.3 _

Muchas personas en el Congreso explicaron que el voto del Se- -
nado habia sido un riesgo calculado porque de antemano se sabia
que esta resolucion no se convertiria en ley. Los senadores sabian
bien que el presidente estaba dispuesto a vetar una resolucion nega-
tiva si ésta era, finalmente, aprobada en el Congreso. Esta seguri-
dad daba a los senadores una buena oportunidad de mostrarse du-
ros en su posiciéon contra las drogas sin que tal postura se

52 Es interesante lo que un ayudante del Congreso coment6 al decir que, en
ocasiones, algunos funcionarios del ejecutivo no estaban de acuerdo con cierta posi-
cién y que habian solicitado al Congreso ser citados para asi poder expresar su in-
conformidad. )

3 S.J. La resolucién 268 habia sido introducida en el Congreso el 2 de marzo
por Pete Wilson (R-Calif.), Dennis De Concini (D-Ariz.) y Jesse Helms (rR-N.C.),
como responsable. Su objetivo era reprobar la certificacion presidencial de 1988 con
respecto a México bajo la seccién 481 h de 1a Ley de Asistencia al Exterior de 1961.

Pete Wilson (R-Calif.), republicano del estado de California; Dennis De Con-
cini (D-Ariz.), demdcrata del Estado de Arizona; Jesse Helms (R-N.C.), republicano
del estado de Carolina del Norte.
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convirtiera en hechos concretos. En el Senate Vote Record Analysis
se registré lo siguiente:

México necesita despertar antes de que sea demasiado tarde. ;Qué ha
hecho con respecto al caso Camarena? [. . .] Este caso ha languideci-
do [debido a] la corrupcion interna en el gobierno mexicano. En 1987,
el Departamento de Estado se equivocé con respecto a Panama, este
aflo le esta ocurriendo con México. Es tiempo de enviar un mensaje
claro a l\'si“éxico y América Latina de que estamos dispuestos a ir mas
lejos. . .

Pero finalmente no lo hicieron, porque cuando el documento
llegé a la Camara, los representantes no lo apoyaron. ;Por qué?
Porque algunos miembros de la Camara consideraron que, a fin de
cuentas, no habia ya mucho que hacer. Aquellos representantes in-
conformes con la certificacion de México ya habian utilizado el
foro para expresar su posicién. Y aunque la resolucion de la Cima-
ra’s habia sido aprobada por el Subcomité en Asuntos del Hemis-
ferio Occidental el 13 de abril y habia sido enviada sin recomenda-
cién al pleno del Comité, otros dos Comités (el de Finanzas, que
tenia jurisdiccion compartida y el de Medios y Arbitrios, que
también tenia jurisdiccidn conjunta sobre sanciones comerciales)
no programaron fechas para considerarla.

Finalmente, al saber que el lider de la mayoria de la Camara,
Jim Wright (demdcrata de Texas), no tenfa intenciones de introdu-
cir al pleno las resoluciones para su discusién, los miembros de-
sistieron de intentar nuevas acciones. Esto se hizo evidente el 27 de
abril, cuando el Comité de Asuntos Exteriores sacé del flujo legis-
lativo las resoluciones de las Bahamas y México, por iniciativa del
propio Jim Wright quien arguyé que, en respuesta a su solicitud,
el gobierno mexicano le habia proporcionado una carta describien-
do su campafia contra el narcotrafico.5’

Después de recibir una copia de la carta, Lawrence Smith, au-
tor de la resolucién, declaré que estaba ‘‘satisfecho’’’® y que no

54 Senate Record Vote Analysis, 14 de abril de 1988, 8:25 p.m., p. $-4029 (Ré-
cord temporal). Voto nim. 97.

55 La resolucién conjunta de la Camara, House Joint Resolution, nim. 499,
se introdujo en el Congreso el dia 14 de marzo por los representantes Lawrence
Smith (demoécrata) y Tom Lewis (republicano) de Florida, Edward Feighan (demo-
crata de Ohio), James Bilbray (demécrata de Nevada), Robert Dornan (republicano
de California) y George Hoch Brueckner (demdcrata de Nueva York). Su objetivo
era rechazar la calificacién presidencial con respecto a México.

56 Congressional Quarterly, 16 de abril de 1988, p. 998.

:; Congressional Quarterly, 30 de abril de 1988, p. 1153.

Ibid.
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iniciaria otras acciones. De esta manera el ‘‘rito’’ anual de atacar
a otros paises termind.

L A POSICION MEXICANA RESPECTO AL PROCESO DE CERTIFICACION
EN RELACION CON EL CONTROL DE DROGAS

Desde que el proceso de certificaciéon de otros paises con relacion
a sus esfuerzos contra el narcotrafico, se aprobo en el Congreso es-
tadunidense en 1986, el gobierno mexicano present6 una protesta di-
plomatica® ya que la consideré como una politica intervencionista.

Desde la perspectiva del gobierno mexicano, la defensa del
principio de no intervencién tiende a cuestionar acciones contrarias
al interés nacional mexicano provenientes, principal pero no exclu-
sivamente, de Estados Unidos. Sin embargo, la mera existencia del
proceso de certificacion sirvidé de apoyo a quienes argumentan en
México que la politica de no intervencion ya no logra sus objetivos.
Quienes asi piensan consideran que en vez de mantener la defensa
del principio de no intervencién, México deberia hacer uso del
cabildeo como una forma efectiva de influir en la politica estadu-
nidense.

Es posible que estas consideraciones hayan tenido cierta in-
fluencia en la actitud oficial mexicana, ya que desde 1987 e] procu-
rador general de la Repuiblica, decidié nombrar un representante en
la embajada de México en Washington. Su deber, segin se estipuld,
era proporcionar a las distintas instancias gubernamentales estadu-
nidenses toda la informacién que solicitaran sobre los esfuerzos
mexicanos en el combate al narcotrifico.

Desde entonces, la oficina de este funcionario ha estado publi-
cando mensualmente un informe estadistico de los logros mexica-
nos en el combate al narcotrafico, el cual se ha distribuido entre las
instancias gubernamentales estadunidenses relacionadas con este
asunto.® A comienzos de 1988, en respuesta a una peticién de los
senadores D’ Amato, Biden y De Concini, fueron invitados a Méxi-

59 José Antonio Gonzilez Fernandez, “‘El combate al narcotrafico: México-
EUA’’, en Federacion Nacional de Abogados al Servicio del Estado, num. 13, aiio
4, 1988, p. 41.

60 Embajada de México, Informes de prensa. *‘Actividades mas importantes
de la lucha contra el narcotrafico en México durante 1987, 19 de enero de 1988;
‘‘Un resumen de la lucha de México contra el narcotrdfico’’, 25 de febrero de 1988;
‘‘Esfuerzos adicionales de México en su lucha contra el narcotrafico’’, 3 de marzo
de 1988; ‘“‘Guerra contra las drogas: se necesita una alianza mundial’’, 26 de abril
de 1988; “*Participacion de la comunidad para prevenir la dependencia en las drogas
en México’’, 13 de mayo de 1988.
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co algunos de sus asistentes para mostrarles como se estaban llevan-
do a cabo los programas para controlar el narcotrafico. Sus prime-
ras impresiones de la visita fueron aparentemente positivas. Sin
embargo, el 14 de abril de 1988, D’Amato y De Concini votaron
a favor de descertificar a México y el 27 del mismo mes, justo cuan-
do el lider de la mayoria de la Camara recibio la carta de la embaja-
da mexicana, todas las gestiones se detuvieron. ‘

Después del voto del Senado, en México hubo reacciones publi-
cas en contra de la decision estadunidense. ‘‘Las confrontaciones
politicas entre candidatos por la propia contienda electoral perdie-
ron interés cuando el tema de la certificacién se empezé a discutir
[. . .] sin importar la filiacion politica, todos los mexicanos la juz-
garon como una intrusion y un plan para desacreditar a México.’’®!
En la ciudad de México, los medios de difusidn hicieron campaiia
contra el intervencionismo. estadunidense. La relaciéon bilateral,
una vez mas, llegé a un punto de tension.

Si el gobierno mexicano queria evitar esta situacién al nombrar
a un representante del procurador general en Estados Unidos, no
lo logré. Existen dos razones que pueden explicar este fracaso. La
primera es que probablemente se equivocaron en la estrategia y no
escogieron al ‘‘lobbista’’ estadunidense ad hoc que defendiera la
causa mexicana en forma apropiada. La segunda, es que probable-
mente las acciones mexicanas quedaron atrapadas en las rifias de
Meese con el Congreso.

De cualquier manera, es interesante destacar que otro contacto
‘“salvd’’ a los mexicanos de una posible sancidn. Aparentemente
los nexos del gobierno mexicano con el lider de la Cdmara, Jim
Wright, fueron muy utiles.®2 Ahora bien, si tales contactos ya
existian, uno se pregunta por qué los funcionarios mexicanos no
trataron de ejercer sus influencias en las primeras etapas del proceso.

Otras preguntas surgen del examen de este caso: si México hu-
biera recibido la certificacion desde el principio con base en el crite-
rio de “‘interés vital nacional’’, ;se hubiera evitado que la relacién
bilateral se deteriorara? ; Trato realmente la embajada mexicana de
impedirlo? ;Tuvo el nuevo representante mexicano alguna posibili-
dad de influir en el proceso de manera positiva?

Gran parte de los argumentos esgrimidos por congresistas nor-
teamericanos como Pete Wilson se basaron en la idea de que, al

61 Adolfo Aguilar Zinser. Carnegie Endowment for International Peace (bo-
rrador), 25 de abril de 1988, p. 1.

62 Un miembro del grupo de trabajo sobre narcéticos de la Cdmara, The House
Narcotics Task Force, declaré que la embajada mexicana realmente no habia trata-
do de entrar en contacto con ellos, porque podian parar cualquier accién contra Mé-
xico apelando a Wright.
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descertificar a México, ellos querian no solamente enviar un mensa-
je a nuestro pais, sino respetar la secuencia del proceso de certifica-
cién.5? Esto apoya la afirmaciéon de que si México hubiera sido
certificado desde el principio con base en el criterio de ‘‘interés vital
nacional’’ se podria haber evitado la campaia de descrédito llevada
a cabo por los congresistas.®

La posicién de la embajada mexicana en este asunto es distinta.
Los representantes mexicanos consideraron que los congresistas es-
taban dispuestos desde un principio a desprestigiar a varios paises,
entre ellos México, pues era un blanco perfecto. Por otra parte,
aunque se asuma que la reaccion del Congreso podria haberse evita-
do, hubiera sido dificil para la embajada mexicana presionar al De-
partamento de Estado para que se certificara a México con base en
el criterio de ‘‘interés vital nacional’’. A pesar de que el proceso de
certificacion se ha convertido en un ritual de politica interna esta-
dunidense, si la embajada mexicana hubiera tratado de influir en
él hubiera caido en una contradiccioén, pues esto equivaldria a negar
que ¢l gobierno mexicano habia estado haciendo un gran esfuerzo
para combatir el narcotrafico.%’ La situacidn, por tanto, no deja-
ba mucho espacio para maniobrar. Después de que el presidente
presento su posicion, el Congreso se convirtio en el punto de interés
y accion de la embajada, pero la falta de confianza en las informa-
ciones y estadisticas de México% fue un gran obstaculo para el re-
presentante mexicano.

Si, aparentemente, la presion sobre el lider de la Camara era el
tnico recurso que se dejé a México para defender su interés, ;por
qué no se le llamo antes? No parece haber una respuesta clara. Al-
gunas fuentes comentaron que para que el sefior anht pudiera
ejercer su influencia de manera efectiva era necesario que el proce-
so llegara a su maduracion. El Congressional Quarterly, al publicar
que las resoluciones habian sido sacadas del cauce legislativo, afia-
dié que una vez que los congresistas insatisfechos habian tenido la
oportunidad de expresarse publicamente ya no habia problema
para que el lider detuviera el proceso.

Otra forma de interpretar esta accién es que, de hecho, no ha-

63 Congressional Quarterly, op. cit., p. 1153.

64 Algunas personas en el Congreso creian lo mismo.

65 En 1988, 60% del presupuesto de la Procuraduria y 31% de su personal es-
taban asignados a la campafia antidroga. Desde 1982, 122 soldados -mexicanos y 33
policias han muerto a manos de narcotraficantes y mas de 50 000 personas han sido
arrestadas por estar involucradas en el narcotrafico. Adoifo Aguilar Zinser, op. cit.,
p. 1.

66 Un asistente del Congreso declaré “‘las estadisticas en América Launa son
poesia”’
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bia ninguna relacién e influencia de los representantes mexicanos
sobre Jim Wright. Tal vez el congresista texano fue presionado por
sus contribuyentes —quienes temian que las posibles sanciones eco-
ndémicas a México afectaran su comercio con nuestro pais— y solo
habia esperado el momento adecuado para intervenir sin afectar las
acciones de los demads congresistas. Esta interpretacion refuerza la
idea de que el proceso en su conjunto es, basicamente, una respues-
ta a las necesidades de la politica interna estadunidense.

Otro argumento que apoya esta idea es el hecho de que en el
momento que la Ley contra el Abuso de la Droga de 1986 fue apro-
bada se establecié en su Titulo Il la creacién de una comision inter-
gubernamental mexicano-estadunidense que se formaria con miem-
bros de los cuerpos legislativo y ejecutivo de cada pais. Hasta el
momento nada se ha hecho al respecto y la embajada mexicana si-
gue esperando. Algunas de las personas entrevistadas expresaron
escepticismo sobre la utilidad que tendria tal comision, especial-
mente porque ya existen las reuniones anuales interparlamentarias.
Sin embargo, algunos congresistas que han criticado la politica an-
tinarcoticos mexicana creen que tal comision podria ser de utilidad.
Por esa razén, sometieron a su discusion otra propuesta de ley para
crear esa comisién, pero hasta la fecha nada ha pasado.

CONCLUSIONES

En 1987, la Contraloria General de Estados Unidos publicé un re-
porte sobre la prevencion en el uso de drogas,®’ el cual, junto con
el reporte del Departamento de Estado,®® mostré que a pesar de la
Ley contra ¢l Abuso de la Droga de 1986 ha habido un incremento
en el monto de narcéticos consumidos y en el niimero de usuarios.
En otras palabras, los programas nacionales e internacionales han
fallado para parar tanto la oferta como la demanda.

Dada esta situacidn, es pertinente la pregunta: ;vale la pena
continuar con el proceso de certificacién? Aunque la mayoria de
los funcionarios oficiales estuvieron de acuerdo en que el proceso
en su conjunto es mds bien absurdo (stupid), algunos arguyeron
que tenia sentido desde el punto de vista interno, pues mostraba a
los contribuyentes estadunidenses que se estaba ejerciendo cierto

67 “Drug Abuse Prevention. Further Efforts Are Needed to Identify Pro-
grams that Work’’, Reporte para el Comité en Control y Abuso de Narcoticos de
la Camara de Representantes de la Contraloria General, GAO/HRD-88-26. Diciembre
de 1987. .

68 |ncsR, op. cit.
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tipo de control sobre los fondos del erario publico que se daban
como ayuda al exterior.

En cuanto a los efectos en las relaciones diplomaticas, la mayo-
ria de los entrevistados estuvo de acuerdo en que el proceso afecta-
ba negativamente la relacion bilateral con otros paises, pero tam-
bién creian que, en algunos casos, el proceso actuaba como presion
politica efectiva. Desde el punto de vista de la zanahoria y el garro-
te, se ofrecen préstamos y concesiones comerciales o se amenaza
con sanciones economicas.

Esta actitud refleja, a juicio nuestro, una debilidad de la politi-
ca exterior estadunidense: la tendencia a enfocar el problema del
narcotrafico desde el punto de vista en extremo unilateral, y a me-
dir la cooperacion de otros paises en funcién de

la cantidad de fondos que se destinen, o el numero de toneladas de
mariguana o cocaina que se decomisen, o el niimero de personas arres-
tadas; sino por la flexibilidad y disposicién a abdicar la jurisdiccién
nacional en favor de las agencias estadunidenses.5®

Desde esta perspectiva, el meollo del problema es que en tanto
no haya una genuina disposicién a combatir la drogadicciéon dentro
de Estados Unidos no habra una politica efectiva para confrontar
el problema del narcotrafico. El hecho de que cada vez que tiene
lugar un incidente espectacular en Estados Unidos relacionado con
el abuso de drogas se forme una nueva comisién gubernamental o
se disefie una nueva politica al respecto indica que ni el Congreso

“ni el ejecutivo consideran adecuada la legislacién vigente. Y la pro-
liferacion de agencias e instrumentos sélo ha ocasmnado nuevos
problemas.

Con cada nueva agencia gubernamental se abre la posibilidad
de sobreponer agentes y responsabilidades y algunos de los actores
reclaman el crédito por acciones que de hecho fueron realizadas por
otras personas. Recientemente el Washington Post’® describié
como el Sistema Nacional de Interdiccién de Narcéticos en la Fron-
tera, dirigido por George Bush desde 1983, que se.supone estaba
encargado de coordinar el trabajo de otras agencias, comenzé a re-
portar acciones que realmente no habia llevado a cabo sélo para
justificar su existencia.

Los resultados del reporte de la Conferencia por una América
Libre de Droga que se celebro en la Casa Blanca en marzo de 1988

69 Adolfo Aguilar Zinser, op. cit., p. 4.
70 jack Anderson y Dale van Atta, *‘Democrat Faults Bush’s Drug Czar Role”’,
en The Washington Post, 29 de junio de 1988, p. D13.
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sefialaron que el Instituto Nacional sobre Abuso de Droga (INAD)
se habia convertido en una agencia burocratica mds y: que habia
perdido el sentido de su misién. Al conocer ¢l reporte, el director
del INAD sefialé que hacia siete afios la administracidn del presi-
dente Reagan habia reducido en dos tercios el presupuesto de su
agencia y ahora se le criticaba por no haber funcionado.”!

No cabe duda de que la percepcion de la solucion al problema
del narcotrafico y la drogadiccién debe cambiar en Estados Unidos
para crear un frente multiple contra los narcotraficantes, en coope-
racién, y no en oposicidén, con los otros paises involucrados. En
este sentido, Estados Unidos debe tomar en cuenta lo que otros pai-

_ses tienen que decir sobre el problema del narcotrafico y no simple-
" mente insistir en imponer su punto de vista. En palabras del emba-
jador-de Bolivia:

La mera verdad es que nosotros no estamos aqui ni para satisfacer al
Congreso estadunidense ni a su administracion y mucho menos a la
opinién piblica estadunidense.’?

PospaTa: COMENTARIOS AL PROCESO
DE CERTIFICACION DE 1989

En 1989 México fue certificado por el gobierno de Estados Unidos
con base en el criterio de la ‘‘cooperacion total’’. Sin pretender re-
comenzar la discusion ya presentada, conviene, para comprender
este hecho, tener en cuenta los siguientes elementos.

En primer lugar, tanto en México como en Estados Unidos
hubo cambio de administracion. En el caso mexicano, la llegada de
Carlos Salinas al poder modificé el enfoque sobre la forma de ata-
car el narcotrafico. Apenas transcurridos los primeros meses del
nuevo periodo presidencial, la policia mexicana aprehendié a va-
rios personajes del hampa y ex funcionarios publicos considerados
en Estados Unidos responsables del asesinato de Enrique Camare-
na, el agente de la DEA. En los medios masivos de informacién se
destacan frecuentemente las aprehensiones y decomisos importan-
tes de estupefacientes. Todo parece indicar que el gobierno mexica-
no decidié adoptar como propias las posiciones de Estados Unidos
y atacar de frente a las grandes organizaciones de narcotraficantes.

71 Michael Isikoff, ‘‘Has Drug Agency Lost Sight of Mission? NIDA, Singled
out in Presidential Report for Lack of Direction’’, en The Washington Post, 29 de
junio de 1988, p. A2S.

72 Narcotics-Related. . . op. cit., p. 9.
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Una interpretacion adicional podria ofrecerse por el lado de las
negociacionesie la deuda. México, como es de todos conocido, co-
menzo en 1989 negociaciones muy delicadas para modificar sustan-
cialmente las condiciones del pago de su deuda externa. Siendo Es-
tados Unidos' uno de los miembros principales en la mesa de las
negociaciones, México, con una politica enérgica contra el narco-
trafico, trato de eliminar los negritos en ¢l arroz, entre ellos el rela-
cionado con las drogas.

Por otra parte, es claro que ¢l cambio de administraciéon en Es-
tados Unidos también ha tenido repercusiones en el proceso de cer-
tificacion. De cualquier forma, sélo el transcurso del tiempo mos-
trara si el presidente Salinas decidid realmente atacar a fondo y de
manera sistematica el narcotrafico, o simplemente lo utilizé como
instrumento politico para facilitar su compleja relaciéon con Esta-
dos Unidos y legitimar su presidencia.



ESTADOS UNIDOS: EL NUEVO DEBATE
SOBRE EL CAMBIO EN MEXICO

SERGIO AGUAYO QUEZADA!

Vivimos un periodo incierto. Impulsado por la conviccidn, pero
también obligado por la crisis, el gobierno mexicano estd redefi-
niendo de manera fundamental modelo econémico y relacién con
el mundo. A una cadencia diferente, pero interrelacionada, la so-
ciedad ha ido imponiendo transformaciones en el sistema politico.
Sobre todo a raiz de las elecciones federales de 1988 resulta evidente
que se van soltando las viejas amarras autoritarias.

Estos cambios coinciden, y en algunos aspectos se retroalimen-
tan, con transformaciones igualmente profundas en el sistema in-
ternacional. El bloque socialista redefine sus estructuras y ello esta
acelerando, entre otras cosas, el final de la guerra fria. Simultdnea-
mente, el mundo se mueve hacia la conformacién de nuevos bloques
econémicos y de poder, lo que sumado a los problemas estaduni-
denses significa que nuestro vecino contintie perdiendo gradual-
mente su poder (al menos en términos relativos).

En este contexto resulta evidente la importancia de hacer un es-
fuerzo por revisar los rumbos que estd tomando el debate estaduni-
dese sobre México y, en la medida de lo posible, dar algunas ideas
sobre el efecto que ello puede tener en los acontecimientos mexicanos.

I

Para entender mejor lo nuevo hay que regresar un poco en la histo-
‘ria; en este caso al marco en que se dio la relacién de México con
Estados Unidos entre la Segunda Guerra Mundial y los inicios de

I Durante la investigacién el autor era miembro del Programa de Paz y Seguri-
dad Internacionales del Social Science Research Council y la Fundacién MacArthur.
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la década de los ochenta. En este periodo, las tensiones y los anta-
gonismos previos dieron lugar a una relacién que por afios se insis-
tié en que era ‘‘especial’’, cuando un adjetivo mads preciso tal vez
hubiera sido el de ‘“‘peculiar’’.

Es peculiar, primero, desde la logica de la potencia. Pese a la
importancia de México para Estados Unidos, nuestro pais estuvo
ausente por décadas de 1a agenda de prioridades estadunidense. Por
afios se nos tomé como algo dado porque el orden establecido ga-
rantizaba los objetivos fundamentales de Estados Unidos: un Méxi-
co independiente, fuerte, préspero y politicamente estable, con el
cual se podian ‘‘mantener relaciones amistosas’’ y asegurar la ‘‘ma-
xima cooperacién’’ a todos los niveles posibles.2 ,

La necesidad de un buen vecino se entiende por consideracio-
nes mas amplias. Un panel compuesto de personalidades del estab-
lishment de politica exterior concluyo en 1988 que al menos ““des-
de 1945 la ausencia de amenazas importantes’’ a la seguridad de
Estados Unidos en el area inmediata le permitié a este pais *‘jugar
un papel militar global’’.?

Por tanto, Washington utilizé una l6gica mas amplia en la in-
terpretacion de los acontecimientos mexicanos. Con esa perspecti-
va, revisemos la forma como Estados Unidos percibié la politica
exterior independiente mexicana (misma que el gobierno de México
reivindicé como uno de los pilares del nacionalismo revolucionario
que le dio legitimidad, sustento y estabilidad al sistema politico).

Un documento del ejército estadunidense (1946) es particular-
mente claro. Para ellos, México siempre ha comprendido que si Es-
tados Unidos decidiera utilizar su fuerza ‘‘las posiciones mexica-
nas . . . serfan débiles hasta el punto de la indefensién’’. Sin
embargo, ya reconocian que ‘‘dentro de estos limites’’ México in-
tentaria ejercer su independencia. ‘‘Es por ello, concluyen, que en
asuntos de importancia secundaria, puede esperarse que México en-
tre frecuentemente en desacuerdo con Estados Unidos.’’4

Un complemento natural de esta idea es el convencimiento de

Una primera versién fue discutida, en junio de 1989, con los miembros del Instituto
de Estudios de Estados Unidos del CIDE, a quienes agradezco sus comentarios.

2 Variaciones de esta expresién ritual pueden encontrarse en un sinnimero de
documentos o articulos. Esta cita proviene de Department of State, ‘‘U.S.-Mexican
Relations”’, Gist, Bureau of Public Affairs, Department of State, Washington,
D.C., mayo de 1984.

3 Fred C. 1kle, Robert Wholstetter ef al., **Discriminate Deterrence: Report of
the Commission on Integrated Long-Term Strategy’’, Washington, D.C., U.S. Go-
vernment Printing Office, 1988, p. 11

4 Report by the Joint Intelligence Committee, ‘‘Joint Basic War Plan-
Mexico**, Reference, 11s 248/M, Washington, D.C., 29 de abril de 1946, p. 31. Las
cursivas son mias.



EL NUEVO DEBATE CONTRA EL CAMBIO 1t

Washington de que México estaria con ellos en los momentos criti-
cos. En el Plan de Defensa Continental de Estados Unidos de 1949,
se dice que aun sin existir una alianza o tratado militar, ‘‘en caso
de guerra’’, México seria un ‘‘aliado de los Estados Unidos’’.> Cuan-
do mas cerca se estuvo de otra guerra mundial, en la crisis de los
misiles de 1962, el apoyo mexicano confirmo el supuesto.

También habia tranquilidad porque las relaciones bilaterales
generalmente han transcurrido por canales satisfactorios para
Washington, porque el comportamiento de la economia mexicana
fue mds aceptable y, finalmente, porque (como afirmé un fascinan-
te documento de la CIA de 1951) “‘el gobierno de México es estable
y tiene el control de la maquinaria politica’’.5

Los supuestos basicos tras estos factores embonan, por otro la-
do, con esa busqueda obsesiva de la estabilidad en América Latina’
y explican (al menos hasta 1980) por qué un rasgo de la literatura
estadunidense sobre seguridad fue el mostrar por qué razén México
no era motivo de preocupacion para Estados Unidos.®? También
ayuda a comprender por qué Estados Unidos decidié no intervenir
en los asuntos politicos del vecino. Resulta entonces 16gico y natu-
ral que en el momento en que los cambios en México alteran el or-
den establecido, se tambalee la confianza en la estabilidad mexica-
na, y se incremente la atencion estadunidense que incluye una
revision de los supuestos en que se construyé la politica.’

5 Plans and Operations Divisions General Staff, Unites States Army, Departa-
ment of the Army, ‘‘Defense Plan for the Continental United States (DA-DP(-49)’,
‘Washington, D.C., 4 de abril de 1949, pp. 1 y 6. Un documento de la CIA termina
diciendo que “‘el gobierno mexicano actual cooperaria entusiastamente con los Esta-
dos Unidos en el interés de la defensa hemisférica y en apoyo del esfuerzo bélico es-
tadunidense’’. Central Intelligence Agency, México, SR-18, 24 de enero de 1951,
p. 63.

6 Ibid., p. 63.

7 Lars Shoultz, National Security and United States Policy toward Latin Ame-
rican, New Jersey: Princeton University Press, 1987, p. 37. Amos Jordan y Williams
J. Taylor, Jr., autores de uno de los textos mas utilizados en Estados Unidos,
coinciden en sefialar que ‘‘desde principios del siglo Xix, el interés principal de los
Estados Unidos en América Latina ha sido el lograr que el 4rea sea un flanco sur
pacifico y seguro’’. American National Security Policy and Process, Baltimore: The
Johns Hopkins University Press, 1984, p. 444,

8 Tal vez el ejemplo més claro esté en el extenso y fascinante documento elabo-
rado por la Cla que cité anteriormente. ' )

9 Hay un gran nimero de indicadores ‘‘objetivos’’ y ‘‘subjetivos’’ sobre el au-
mento en la atencién. Entre otros estaria un mayor nimero de medios con corres-
ponsal en México y, en consecuencia, mas articulos sobre México; las fundaciones
privadas estin dedicando mas fondos al estudio de México; y ya se han creado gru-
pos bipartidistas en el Congreso para seguir los acontecimientos mexicanos. Véase
Sergio Aguayo, ‘‘México en transicién y Estados Unidos: ;Un problema de percep-
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Il

Las ideas que nutren el examen de la evolucion reciente de la discu-
sidn sobre México en Estados Unidos tienen sus raices en un lento
y desigual revisionismo de la politica exterior de esa potencia. Por
razones de espacio me concentraré aqui en los antecedentes mads in-
mediatos.

En 1986, Georges Fauriol escribia que ‘‘pocos eventos en el
mundo tendrian un efecto tan profundo en los Estados Unidos
como un viraje de México hacia la izquierda®’.!? La posibilidad se
veia remota, pero el comentario formaba parte de uno de esos ejer-
cicios de prediccion comunes en los analisis de seguridad.

En aquel momento Estados Unidos estaba incrementando su
atencion hacia los cambios mexicanos, pero sin grandes inquietu-
des. Un informe que la CIA terminé en mayo de 1984 ilustraria me-
jor el consenso prevaleciente. En el titulo se sintetiza la tesis cen--
tral: ‘“‘México: los crecientes retos a la estabilidad actual’’. A la luz
de los acontecimientos vale la pena recuperar una-idea central de
este documento: creian que habia un deterioro de la economia y del
sistema corporativo, pero estaban convencidos de que el PRI se
mantendria en ¢l poder y que de consolidarse la oposicidn, ésta no
iria contra sus intereses.

‘““Las autoridades mexicanas, advertia la CIiA, son extremada-
mente conscientes del peligro creado por los lideres de oposicion ca-
rismaticos y han evitado que surjan por una combinacion de medidas
represivas y de cooptacion. Sin embargo, creemos que es posible
que uno o mas lideres carismaticos aparezcan dentro de la oposi-
cién panista.”’!! .

1988 desmintié parcialmente el prondstico de la CIA y puso a
prueba la afirmacién de Fauriol. La sorpresa no estuvo en la debili-
dad mostrada por el partido gobernante; ésta ya habia sido adverti-
da por observadores norteamericanos de todas las tendencias. No,
la verdadera sorpresa estuvo en que esperaban un repunte del Parti-
do Accién Nacional, y se encontraron con una izquierda aglutinada
en torno al lider carismatico. Sorpresa porque esta izquierda y el

ciones o de seguridad nacional?’’, en Riordan Roett (comp.), México y Estados Uni-
dos. El manejo de la relacién, Siglo XXI, México, 1989.

10 Georges Fauriol, ‘“Mexico, in a Superpower’s Shadow’’, en Rodney W.
Jones y Steven A. Hildreth, Emerging Powers: Defense and Security in the Third
World, Praeger, Nueva York, 1986, p. 397.

11 Algunos fragmentos de este documento fueron publicados por la revista
Harper’s, *“The cIA Sizes Up the Mexican Domino’’, mayo de 1987, p. 21 y por el
periodista Jack Anderson, ‘‘ClA: Disorder Could Overhelm Mexico’’, The Wash-
ington Post, 5 de junio de 1987, p. ES.
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nacionalismo se consideraban politicamente muertos. Cuando se
manifestaban en el discurso mexicano, se les veia como un recurso
retdrico que sélo irritaba la epidermis de una relacién cada vez mas
estrecha.

No sélo eso, sino que la izquierda que surge en 1988 no encaja-
ba con el modelo imaginado por Fauriol. En lugar de reivindicar
un internacionalismo afin al socialismo real, proclamo su lealtad al
nacionalismo, ese correoso y formidable adversario de Estados
Unidos. :

La rapidez con que se desarrollaron los acontecimientos politi-
cos mexicanos rompio (al menos temporalmente) con los esquemas
explicativos estadunidenses. Un conocedor de la realidad mexicana
sefialaba: ‘‘Tenemos una crisis de creatividad. Tanto ha pasado
desde julio de 1988 que nos resulta imposible hacer un analisis so-
bre sus implicaciones a mediano y lago plazo para México, para las
relaciones bilaterales y para Estados Unidos.’’12

~ Esta crisis de creatividad también se debié a otros aconteci-
mientos. Por ejemplo, Fidel Castro y Daniel Ortega visitaron
Meéxico en diciembre de 1988 para asistir a la toma de posesion de
Carlos Salinas de Gortari (sélo falté Noriega para completar la tri-
nidad de latinoamericanos mas odiada por Washington). Esas visi-
tas tuvieron un doble efecto. Por un lado ofendieron a la nueva iz-
quierda mexicana y reforzaron su nacionalismo. '

Por el otro, también ayudaron a quitar a la izquierda mexicana
lao amenazante que pudiera tener para Estados Unidos. La visita
posterior de Cardenas a Estados Unidos terminaria de confirmar la
idea de que la nueva izquierda es un movimiento de raices autécto-
nas. Esto, como veremos, tendrda una profunda importancia en el
analisis que se ha ido formulando en Washington.

" A reserva de que mas adelante incluya otros factores relevantes
para entender la percepcion norteamericana del cambio en México,
hay que revisar con mas detalle la reaccion estadunidense a partir
de julio de 1988. El primer rasgo evidente fue de alarma, lo que
puso en evidencia una vieja contradiccién en la politica exterior de
Estados Unidos: la tensién entre la defensa de sus intereses en el ex-

12 Buena parte del an4lisis que sigue sobre la forma en que fue percibido 1988
en México se basa en una serie de entrevistas realizadas en Washington, Nueva York
y otras ciudades de Estados Unidos en varios momentos de 1988 y 1989. Para garan-
tizar una mayor libertad en las opiniones expresadas, estas conversaciones tuvieron
un cardcter privado. Una sintesis de la forma como se veia el panorama politico me-
xicano antes de la eleccién aparece en las entrevistas realizadas a 16 especialistas es-
tadunidenses sobre México. Véase Sergio Aguayo y Carmen Lira, ‘“‘Especialistas es-
tadunidenses hablan sobre México’’, La Jornada (Suplemento especial), 30 de junio
de 1988. -
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terior y la vocacién democrética. Por lo general han elegido 1o pri-
mero en detrimento de lo segundo, y ello parecié confirmarse con
los acontecimientos mexicanos: un nutrido contingente del esta-
blishment de politica exterior pasé de la critica al respaldo de su
contraparte mexicana.

Uno de los ejemplos mas claros aparece en el editorial del Wash-
ington Post del 18 de julio de 1988. Se trata de un periddico liberal
que aun durante los peores excesos de intolerancia de la guerra fria
defendid los derechos civiles de los perseguidos en Estados Unidos.
Y sin embargo, ante los resultados de las elecciones de julio su reac-
cién inmediata (luego modificada parcialmente) fue que ‘“México
estd en medio de una extraordinaria serie de reformas dirigidas des-
de el interior del partido dominante. El fraude en el voto siempre
amerita atencion, pero es la reforma lo que constituye el cambio
grande o histérico’’.!3 Bajo esta légica de someter el imperativo
democratico a la defensa del orden establecido, el Post nunca hu-
biera sido el artifice de Watergate porque, ;qué importaban las pi-
llerias domésticas de Nixon frente al ‘‘cambio grande e historico’
que representaba la distensidon con la URSS y China?

Aunque de manera menos explicita, ésa ha sido la esencia de
la posicién oficial de Estados Unidos: se decidié apoyar al nuevo
gobierno mexicano, elevando simultineamente la prioridad conce-
dida a México. Un memordndum preparado para el Departamento
de Estado en septiembre de 1988 por John Bailey, investigador de
la Universidad Georgetown, condensaba lo que seria la l6gica de la
politica de Bush hacia México. En una de sus partes medulares rea-
firma que ‘‘el interés fundamental de Estados Unidos en México es
una estabilidad genuina, y ésta se obtiene a través de un crecimiento
econémico sostenido’’. El obstdculo principal para ello lo veia en
‘““la deuda’’.14

~ Estaidea se manifestaria en multiples declaraciones oficiales de
apoyo al gobierno mexicano. Entre las disponibles escojo una
muestra representativa. En su primera comparecencia ante el Sena-
do, el secretario de Estado, James Baker, afirmé que en la agenda

13 Editorial del 18 de julio de 1988, ‘‘Reform in Mexico’’. El respaldo a Carlos
Salinas de Gortari también aparece en editoriales del Wall Street Journal. (Véase
‘“‘Reading Mexico’’, del 15 de julio de 1988.) M. Delal Baer, por su parte, escribié
que ‘“‘aunque las elecciones no fueron perfectas, es incuestionable que la direccién
general de las elecciones de 1988 fue hacia una apertura politica’’. **1988. The Mexi-
can Presidential Elections’’, Washington, D.C., Center Strategic and International
Studies, 15 de agosto de 1988, p. 10. '

14 John Bailey, ‘*Mexican Politics after the 1988 Elections”, Washington,
D.C. Discussion paper prepared for the U.S. Departament of State, 9 de septiembre
de 1988, p. 5.
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de politica exterior estarian, en primer lugar, ‘‘nuestros vecinos’’
Después de citar las dificultades de México, Baker incluyé un juicio
muy revelador: ‘‘el gobierno de México, encabezado por el presi-
dente Salinas, estd tomando el camino de las reformas econémicas

y politicas. Es un camino dificil y estamos determinados a ayudar.
Va en nuestro interés hacerlo”.!

El nimero dos del Departamento de Estado, Lawrence S.
Eagleburger, en un trabajo inédito considera que hay una “‘crecien-
te inquietud [en México] que podria, en la préxima década, generar
un creciente descontento social que bordearia en la revolucién’’.

_Con ese razonamiento dice que “‘si las tendencias actuales se man-
tienen, México podria ser uno de los problemas mas serios para la
politica exterior de Estados Unidos’’. En consecuencia, recomienda
“““un programa multilateral’’ para ayudar a resolver el problema de
Ia deuda, identificado como la clave para enfrentar los probleinas
mexicanos.!¢ _

Las conversaciones con funcionarios y observadores estaduni-
denses permiten delinear con mas detalle la racionalidad de esta
politica. Entre otras consideraciones, los estadunidenses incluyen
los efectos en su pais, reales o potenciales, de una crisis econémica
mexicana que puede desembocar en una desestabilizacién politica;
los resabios de ese anticomunismo endémico que los lleva a una
intuicién no muy bien articulada de que el cardenismo podria con-
vertirse en una amenaza potencial a sus intereses; el que América
‘Central haya dejado de ser motivo de fricciones por haberse reduci-
do el activismo mexicano y la beligerancia estadunidense; y la llega-
da al poder de representantes de los intereses tejanos, que siempre
han querido que México reciba mas atencién. '

En esta buena disposicion de Washington también han influido
algunas acciones mexicanas. En primer lugar estaria la adopcién de
un modelo de desarrollo que cuadra perfectamente con la ideologia
liberal y capitalista que priva en Estados Unidos y en muchas partes
del mundo. En segundo lugar estarian las detenciones de connota-
dos delincuentes o ex miembros importantes del sistema que han
alimentado la imagen de un presidente fuerte y decidido a correr

15 «Statement of James A. Baker, 111, before the Committee on Foreign Rela-
tions of the United States Senate’’, Washington, D.C., 17 de enero de 1989, pp. 11
y 13.

16 I awrence S. Eagleburger, ‘“The 21st Century: American Foreign Policy
Challenges”’, s/f, mecanografiado, pp. 29-30. El director de la Agencia Central de
Inteligencia, William Webster, confirmaria semanas después la atencién que Wash-
ington le dedicard a México y el respaldo que estan dispuestos a concederle: “‘Sé que
la administracién quisiera darle a Salinas todo el apoyo que pueda y ayudarlo en
el problema de la deuda.” The Los Angeles Times, 9 de febrero de 1989.
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riesgos. En tercero estaria una cooperacion mexicana cada vez ma-
yor en asuntos bilaterales como el narcotrafico, la migracidn, la in-
version extranjera y la deuda.

Finalmente, la buena voluntad se ha reforzado porque el actual
gobierno mexicano la ha cultivado sistematicamente. El viaje del
presidente mexicano a Estados Unidos (octubre de 1989) es la ex-
presion visible de un esfuerzo mas amplio. La embajada mexicana
en Washington y los consulados tienen 6rdenes de ser mucho mas
activos, en parte para defender los intereses de México, pero tam-
bién para promover una imagen positiva del régimen. Para respal-
darlos en esta tarea se han multiplicado los viajes a Estados Unidos-
de altos funcionarios mexicanos que hablan un perfecto inglés y
muestran una notable predisposicion a la franqueza.

La suma de estas realidades ha hecho que, segin un observador
bien informado, el Washington oficial vea en México ‘‘al mejor
amigo de Estados Unidos en América Latina’’

III

A lo largo de 1989 ha sido evidente que el gobierno de Estados Uni-,
dos ha hecho lo posible por respaldar al gobierno mexicano en va-
rios aspectos, entre los que sobresale la renegociacion de la deuda.
Es una decision pragmadtica y razonable por la gravedad de nuestra
crisis y por ser un darea donde la Casa Blanca tiene algunos instru-
mentos de poder disponibles. Sin embargo, habia un problema ope-
rativo que Washington tuvo que resolver: traducir esa voluntad en
hechos concretos, pero sin exacerbar el nacionalismo mexicano ni
erosionar la imagen de quien buscan ayudar.

La estrategia que adoptaron fue la de abordar de manera indi-
recta y positiva el espinoso problema politico. Es decir, se apoya
abiertamente al gobierno de México en la dimensién econémica a
través de la deuda, pero se tiene un cuidado extremo en no opinar
publicamente sobre problemas politicos ni criticar a la izquierda
{mucho menos hostigarla cancelando, por ejemplo, las visas de al-
gunos de sus lideres que han visitado Estados Unidos).

En esa decisién pareciera haber influido el legendario (y un
poco irracional) temor al nacionalismo mexicano, pero también un
diagndstico de economia politica que Estados Unidos comparte con
el gobierno mexicano y que debe aplicarse porque es una de las cla-
ves del futuro.

La renegociacién de la deuda es vista como el elemento para la
recuperacion de la economia, factor considerado clave para una es-
tabilidad politica tutelada por el partido dominante. Se supone, por
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lo tanto, que el politizado 1988 y los votos para la izquierda fueron
el resultado, sobre todo, de una insatisfaccion debido a la crisis
econémica. '

De esta manera, se piensa que una recuperacion del crecimiento
apoyada por el gobierno y el sector privado estadunidenses, y un fé-
rreo cerco politico a la izquierda (y la esperanza de que ésta aporte
su canibalismo) traeran como resultado su gradual desapariciéon o
neutralizacion. Ya sin ese obstdaculo podrian realizarse mas facil-
mente estos cambios econdmicos que, se espera, lievaran a México
por el sendero luminoso de la modernidad neoliberal. A medida
que se avance se espera, supongo, que se iran aflojando autoritaria-
mente los candados autoritarios. Esta recuperacion del crecimiento
y del gradualismo democratico se considera el camino més promi-

_sorio para recuperar la maltrecha credibilidad y legitimidad del pre-

sidente y de su partido.

En este primer afio la estrategia ha tenido algunos éxitos evi-
dentes pero de esto no se desprende que se cumplirdn los objetivos
generales. Empecemos por la voluntad de los gobiernos de tener re-
laciones armoniosas. El problema es que se enfrenta a factores y di-
namicas que escapan a su control. Revisemos algunos casos.

El narcotrafico es el problema que mas ha dividido en los ulti-
mos aiios a los dos gobiernos, y en donde se ha dadc una colabora-
cion mas estrecha. Si pensamos en esa humillacién anual a que nos
somete Washington ‘‘certificando’’ nuestro comportamiento, po-

. .demos ver que en 1989 no se dieron las feroces criticas de afios ante-

fiores.

~ Sin embargo, la produccion y el trafico de drogas demuestran
que hay sectores de la sociedad estadunidense que las consumen y
organizaciones en México que se las proporcionan. Estos grupos
privados han creado sus propias agendas internacionales y han po-
dido imponer limites a la voluntad de los gobiernos.

Aunque de otra manera, y con otra historia, esta “dlplomama
ciudadana’ también se da entre empresarios, iglesias, ecologistas,
sindicatos, partidos politicos, y otros grupos de los dos paises. El
terremoto de 1985 hizo evidentes e incrementd las relaciones que
venian ddndose entre grupos religiosos y organizaciones no guber-
namentales, estadunidenses y mexicanas. Otro ejemplo, entre mu-
chos, seria la solidaridad y el apoyo internacional que recibieron los
mineros de Cananea ante el cierre de su fuente de trabajo por dis-
posicion gubernamental. Asi, un aspecto de esta nueva realidad es
el establecimiento de lazos entre dos sociedades en transformacioén.

La presencia de factores que escapan del control de los gobier-
nos también aparece en la renegociacion de la deuda externa mexi-
cana. Aunque el Ejecutivo estadunidense ha hecho hasta lo indeci-
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ble por ayudar a México, lo obtenido en julio de 1989 no coincide
con el triunfalismo inicial mexicano. Fue un arreglo insuficiente, y
al final precipitado por dos razones: el comportamiento de los adi-
nerados mexicanos que habian acelerado la fuga de capitales, y la
enorme resistencia de los banqueros estadunidenses (y de otras na-
cionalidades). Una vez mas, agendas sectoriales o particulares afec-
tan los objetivos nacionales.

IV

Como decia anteriormente, los gobiernos suponen que la crisis
economica fue el principal detonante de la nueva situacién politica.
Aceptemos por un momento esta idea y la creencia de que con la
renegociacion de la deuda se obtuvo el mejor arreglo posible. Aun
cuando fuera cierto, ello no resuelve todavia ¢l imperativo de que
se reinicie el crecimiento con la rapidez que la situacién politica re-. .
quiere. Es decir, la inflacién podra mantenerse bajo un control re-
lativo, pero todavia no se refleja en los niveles de inversion privada”
que hacen falta. Finalmente, aun suponiendo que a mediano plazo
se reactive la inversion y el crecimiento, ello no implica que se esta-
ra atendiendo el costo social que ha pagado la mayoria de los mexi-
canos. En suma, incluso bajo los supuestos oficiales de economia
politica, la turbulencia politica seguird por algunos afios.

Pero la realidad es todavia mds complicada. En lo polmco, lo-
nuevo fue el resurgimiento de la izquierda. Cabria preguntarse si se
trata de un fenémeno transitorio y electoral o de un aspecto perma-
nente que se mantendra en el México futuro. En mi opinién estaria- -
mos mds cerca de lo segundo, idea que a continuacién sustento.

Una primera razén seria que la sociedad mexicana ha cambia-
do. Esto implica que tras los éxitos electorales de la izquierda estu-
vo presente la accion de organizaciones sociales ya existentes, pero
que hasta 1988 habian actuado de manera dispersa y atomizada. La
unidad podrd fracturarse, como ya se ha ido viendo, pero no por
ello desaparece ese tejido social del escenario politico. Todo lo con-
trario, seguird creciendo y disputandole al partido oficial el control
de los grupos sociales organizados; es decir, de una de las bases del
poder social.

A esto tendrian que afiadirse algunos efectos en la esfera politi-
ca del modelo econémico. El ‘‘adelgazar’’ al Estado también signi-
fica que éste tendrd menos instrumentos para satisfacer demandas
o controlar a la sociedad (la cooptacion cuesta). Finalmente, la po-
litica de pagos de la deuda externa y la apertura al comercio y la
inversion extranjera seguird haciendo creible para muchos mexica-
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nos el argumento de la izquierda nacionalista de que la politica ofi-
cial es ‘‘entreguista’’

Para entender por qué tiene tanta fuerza este argumento basta
recordar que la acelerada redefinicién del modelo econémico y de
la relacién bilateral conlleva modificaciones fundamentales en la
percepcion de Estados Unidos en México. El punto nodal es que de
acuerdo al nuevo modelo de desarrollo, Estados Unidos pasa de ser
la historica amenaza a nuestra soberania y se convierte en una de
las mejores esperanzas para salir de la crisis. La rapidez con que se
ha dado esta inversién del papel de Estados Unidos explica el im-
pacto que esta teniendo en la politica.

Asi, aun cuando no parece posible que, a corto plazo, la iz-
quierda llegue al poder, es igualmente dificil que desaparezca del
panorama politico. Por otro lado, es 16gico que su suerte esté fuer-
:temente condicionada por los éxitos y retrocesos de la politica eco-
némica. Puede entonces afirmarse que no esta totalmente decidida
la batalla por definir el modelo del México futuro. Ello implica que
cualquier prondstico sobre el futuro del debate en Estados Unidos
nos obliga a discutir cdmo van a reaccionar nuestros vecinos ante
esta izquierda. Dicho de otra manera, ;cudles son los limites al res-
paldo oficial de Estados Unidos al gobierno mexicano.

En una entrevista concedida por el ex director de la C1A, Wil-
liam Colby, éste declaré que si la ‘‘nueva izquierda mexicana o
.Cardenas llegan al poder’’ ello no ‘‘sera una amenaza a la seguri-
_dad de Estados Unidos’’.!? Esta declaraci6n es un sintoma més de
.que, excluyendo a los extremos de la geometria politica, es virtual-
mente imposible que el grueso de los liberales y conservadores de
Estados Unidos satanicen a la nueva izquierda mexicana. Ello se
debe, en primer lugar, a que la mayor parte de esta nueva izquierda
‘no es marxista o comunista, a que reivindica el nacionalismo y a
que se ha mantenido en una rigurosa moderacién y legalidad.

Otras razones se encuentran en los cambios que ha experimen-
‘tado la sociedad estadunidense en los tltimos decenios. Uno de
ellos, fundamental, es la pérdida del consenso sobre la definicidon
del interés y la seguridad nacionales frente a cambios en su esfera
de influencia inmediata.

Las guerras centroamericanas son un punto de referencia util.
El balance de una década de violencia muestra que no se cumplie-
ron los objetivos iniciales del presidente Reagan: los sandinistas si-

17 Para el texto completo de la entrevista, véase Sergio Aguayo, ‘‘La nueva iz-
quierda no amenaza a la seguridad de Estados Unidos’’, La Jornada, 13 de septiem-
bre de 1989.
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guen en el poder en Nicaragua y la guerilla salvadorefia no ha sido
destruida. ;Por qué? i

Una respuesta enfatiza la heroicidad de los pueblos centroame-
ricanos como variable explicativa. Sin negar su valentia, mantengo
que la derrota al designio conservador se origind, sobre todo, en la
oposicion que encontrd en su propia sociedad. La norteamericana
es una sociedad abierta, y basta una minoria relativamente bien or-
ganizada para que se impongan serios obstaculos a las politicas de
gobierno.

Finalmente, estarian los cambios internacionales y su efecto en
Estados Unidos. En ese pais se esta librando una doble discusion
que puede modificar de manera fundamental su politica exterior.
En ciertos niveles, se proclama el final de la guerra fria como el
triunfo total de la ‘‘idea occidental’’.!8 ]

La persona que mejor simboliza este cambio histérico es George
Kennan, quien en 1947, como funcionario del Departamento de Es-
tado, objetivé el espiritu de su época con unas lineas que serian la
base de la politica exterior de Estados Unidos: ‘‘Frente a la Unién
Soviética [la politica de Estados Unidos] debe ser la de una conten-
cion vigilante. . . de las tendencias expansionistas rusas.’’'?

Cuarenta y dos aiios después (en abril de 1989), el mismo Ken-
nan defendid ante el senado de su pais, una tesis inversa: ‘‘Cuales-
quiera que alguna vez hayan sido las razones para conceptualizar
a la Unidn Soviética como un posible oponente militar, [éstas] han
terminado. Nuestro propésito actual debe ser el de eliminar tan
pronto como sea posible’’ la ‘‘anormal tensidn militar que hasta fe-
chas muy recientes ha dominado las relaciones soviético-estaduni-
denses’’.20

Paradéjicamente, se celebra pero no se festina el triunfo liberal
porque la otra discusién hace hincapié en el reconocimiento de que
el deterioro comercial y fiscal los esta obligando a revisar su pro-
yeccion de poder en el mundo, a replegarse. No sélo eso sino que,
como en los afios treinta, los reajustes que se estdn dando en el
mundo apuntan hacia la mtegracmn de bloques econémicos mas o
menos cerrados.

18 Aunque la idea de un triunfo liberal en el mundo ya brotaba en declaracio-
nes publicas y comentarios privados, quien articulé el argumento fue un ex analista
de la RAND Corporation (actualmente funcionario del Departamento de Estado).
Francis Fukuyama, ‘“‘The End of the History?’’, The National Interest, num. 16,
verano de 1989.

- 19 George F. Kennan, ‘‘The Sources of Soviet Conduct’’, Foreign Affairs, ju-
lio de 1947, p. 575.

20 George F. Kennan, “‘Testimony before the Senate Committee on Foreign

Relations’’, The Future of U.S.-Soviet Relations, 4 de abril de 1989.
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Aunque no es éste el lugar para discutir las implicaciones que
tales cambios tienen en el sistema internacional, debe insistirse en
que un repliegue estadunidense del mundo combinado con el cam-
bio en México incidird en una mayor atencion a nuestro pais.

Todo lo dicho hasta ahora permite afirmar que no hay consen-
so frente al cambio en México. Un ejemplo clarisimo serfa esa di-
plomacia ciudadana realizada por Cuauhtémoc Céardenas, Manuel

.Clauthier y Superbarrio, la cual muestra que si el gobierno mexica-
no tiene muchas simpatias en Estados Unidos, las oposiciones de
derecha y de izquierda también. En otras palabras, si algunos secto-
res se oponen al cambio en México, otros lo respaldan.

v

¢Cuales pueden ser los efectos de esta imagen fracturada en Méxi-
co? La prégunta es dificil de responder porque tiene enormes com-
plejidades tedricas. Nos lleva, ni mas ni menos, al viejo problema
de determinar el peso y la relacion existentes entre las ‘‘ideas’’ y la
‘“‘realidad objetiva’’. Pese a ello, podemos esbozar algunos apuntes
tentativos sobre escenarios futuros.

Revisemos, pnmero, la dimension politica. Supongamos que la
situacioén econdmica de México se deteriora y que ello lleve a que
la politica se apoye en el uso generalizado de la violencia y la repre-
sion. Bajo este esquema, es bien posible que al menos en los prime-
ros momentos el-gobierno tenga- mas -capacidad-pasa--utilizar-la»
fuerza, y si tomamos como precedente el estilo empleado hasta
ahora por las fuerzas de seguridad, no habria mucho respeto a los
ordenamientos legales.

- .. ..Frente.agsta posibilidad, conversaciones realizadas con libera-

_les estadunidenses me pesmiten pronosticar que; con-los.derechas
humanos como bandera, ellos protestarian ante las autoridades-me-
xicanas y ayudarian en lo que pudieran a los perseguidos en Méxi-
co, sometiendo a un escrutinio rigurosisimo lo que hiciera o dejara
de hacer el gobierno de su pais. Para ello cuentan con recursos eco-
noémicos y legales (por ley, el Ejecutivo estadunidense tiene que ha-
cer un informe anual sobre la condicidn de los derechos humanos
en el mundo).

Tomemos ahora a los conservadores estadunidenses. Descon-
fian de la izquierda pero no necesariamente apoyarian el uso de la
violencia porque ello alentaria la posibilidad de un México en caos,
situacién que temen enormemen&anmm§Merrlto-
rio. No es lo mismo promover una linea dura en Africa, Asia o el
Medio Oriente que en un pais con el que tienen fronteras terrestres.
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Esta pérdida del consenso se mantendra en tanto la izquierda
mexicana se mantenga arropada por el nacionalismo y la legalidad,
y en tanto no propusiera una alianza militar con la URSS. A la in-
versa, para que no se fortalezca el respaldo a las oposiciones, inde-
pendientemente de sus impulsos el régimen tendra que mantenerse
dentro de la legalidad y el respeto a los derechos humanos.

Bajo esta perspectiva, la division estadunidense trabaja en una
doble direccidon encontrada: favorece el pluralismo en México
podria fortalecer la tendencias (hasta ahora controlada pero siem-
pre latente) de intervenir en los asuntos politicos mexicanos. Sin
embargo, por lo que ya dijimos, necesariamente esto ultimo incidi-
ra a favor del orden establecido.zobre ello también hay preceden-
tes historicos durante nuestra revolucion. '

En la dimensidn econdmica, deben recordarse las reacciones de
Estados Unidos ante su pérdida de fuerza econdémica y la creacion’
de bloques econémicos mas 0 menos cerrados en diferentes partes,
del mundo. Ya hay indicios de que Estados Unidos empieza a pres-
tar mas atencién a su esfera inmediata y ello puede causar que se
vea como una opcién natural la creacién de un bloque econémico
en el hemisferio occidental. Asi puede interpretarse el tratado de li-
bre comercio con Canada y la creacion de consenso a favor de que
México se integre a la economia estadunidense.

Independientemente de lo que digan las autoridades mexica-
nas, en Estados Unidos son cada vez mds frecuentes los comenta-
rios de politicos o funcionarios que se pronuncian a favor de un
mercado comgg S deuna zona dg llbmgermo ,Por ejemplo, en
el periodo de sesiones 88 del Congreso de Estados Unidos
los diputados Jim Kolbe (republlcano de Arizona), Bill Richardson
(demdcrata de Nuevo México) y el senador Phil Gramm (republica-
no de Texas) presentaron, en diferentes momentos, iniciativas de

ley r;%ara gue se creee un mercado ggmﬁgl o cuando menos un area
¢ libre comercio.

El mismo presﬁente Bush ha declarado que pretende buscar
‘‘un area de libre comercio que incluya a México, Canada y los Es-
tados Unidos”’. Estas y otras declaraciones apuntan hacia la gra-
dual construccidn de un consenso que, como sefialé en parrafos an-
teriores, tiene sentido a la luz de acontecimientos mundiales.

Estas tendencias cobran autonomia y fuerza, pero no son in-
munes a la evolucién politica de nuestra identidad nacional. Ni hay
recetas magicas que resuelvan nuestros problemas, ni forma de eva-

2! La recopilagion de estas iniciatjvas aparece en The Congress and Mexico:
Bordering on Change. eport of the Congressional Study Group on Mexico,

Washington, D.C., Center for Strategic and International Studies, 1989, pp. 37-44,
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dir la necesidad de redefinir nuestra relacion con el mundo. La uni-
ca solucidn razonable a corto plazo es seguir alimentando la discu-
sidén con investigaciones lo mas precisas y objetivas posible sobre
los nuevos rumbos que esta tomando la relacién entre dos vecinos
tan dispares como México y Estados Unidos.

En este trabajo he bosquejado los principales elementos del
nuevo debate estadunidense sobre el cambio en México. Sin preten-
der con ello que se esta describiendo toda la realidad, es indudable
que lo apuntado aqui forma parte de ella. El seguir explorando este
tema tal vez nos ayude a lograr un nuevo consenso sobre nuestro
nacionalismo y el lugar que en él ocupa Estados Unidos.






LAS RELACIONES MEXICO-ESTADOS UNIDOS
EN 1988-1989: DEL CONFLICTO
A LA CORDIALIDAD PRAGMATICA

FraNcIscO GIL VILLEGAS

El deterioro de las relaciones de México con Estados Unidos du-
rante el gobierno de Miguel de la Madrid, alcanz6 su maximo nivel
entre 1985 y 1987. Connotados especialistas en el tema expresaban
su temor, por esas fechas, de que tal nivel de deterioro era proba-
blemente irreversible porque ya no dependia nada més de los gru-
pos dirigentes derechistas de Estados Unidos, quienes tradicional-
mente habian manifestado de manera abierta posiciones hostiles y
agresivas hacia México, sino que a partir de 1986 una difusion de
ese sentimiento antimexicano se habia extendido tanto hacia otros
grupos politicos como hacia sectores mucho mas amplios de la so-
ciedad estadunidense.!

El analisis de la evolucién de las relaciones México-Estados
Unidos durante 1988 y 1989 resulta asi muy relevante porque éste
es el periodo en que tendria que ponerse a prueba el pesimista pro-
nostico de 1987. ;Acaso era verdaderamente irreversible el deterio-
ro de las relaciones de México con Estados Unidos? ;No seria posi-
ble, entre otras cosas, que la mera expectativa de un cambio de
gobierno en los dos paises anunciara no tan sélo un deshielo sino
incluso el inicio de un viraje de 180 grados frente al deterioro alcan-
zado en los afios previos?

Cualquier andlisis de la politica exterior de México durante
1988 debe tomar en cuenta que ése fue un aiio de transicion politica
y de cambio de poderes tanto en México como en Estados Unidos.

1 Véase Wayne A. Cornelius, ‘‘Las relaciones de Estados Unidos con México:
fuentes de su deterioro, 1986-1987°, en Foro Internacional, num 114, octubre-
diciembre de 1988, pp. 212-235.

[125]
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Por ello, el analisis de la politica exterior de México durante 1988,
y especificamente de sus relaciones con Estados Unidos, debe to-
mar en consideracion tanto la culminacién del proyecto sexenal del
gobierno de Miguel de la Madrid como la redefiniciéon del mismo
y su incorporacion en el programa de gobierno de Carlos Salinas
de Gortari, quien a partir de febrero de 1988 y todavia como candi-
dato del Partido Revolucionario Institucional, empezé a delinear
claramente nuevas directrices para el futuro de la politica exterior
mexicana y, en particular, para el mejoramiento de las relaciones
de México con Estados Unidos.?

En efecto, 1988 se inicié con actividades en dos grandes preo-
cupaciones del sexenio en materia de politica exterior. Con la visita
oficial de Miguel de la Madrid a Suecia, entre el 18 y ¢l 21 de enero
de 1988, la politica exterior de México fortalecia los esfuerzos por
obtener una diversificacion de las relaciones econémicas externas y
por apoyar los objetivos de paz y desarme propugnados por el Gru-
po de los Seis. Sin embargo, no seria sino hasta febrero de 1988
cuando tuvo lugar la primera accién diplomatica del afio en el
ambito medular de las relaciones exteriores mexicanas, al celebrar-
se la sexta reunién de los presidentes de México y Estados Unidos.
El 13 de febrero en Mazatlan, Sinaloa, Miguel de la Madrid y Ro-
nald Reagan se reunieron por sexta y ultima vez desde el inicio del
sexenio del presidente mexicano. La reunién presidencial se realizé
cuando ya habia empezado a darse una mejoria en las relaciones de
Estados Unidos con México, pues se habia logrado superar algunas
de las tensiones mas notables de los afios precedentes entre los dos
paises, y se iniciaban claros avances de cordialidad en asuntos de
interés comuin. De esta forma, para fines de 1987, las autoridades
y agencias gubernamentales de Estados Unidos ya habian reconoci-
do parcialmente algunos de los esfuerzos de México en el combate
al narcotrafico y aceptado el principio de corresponsabilidad en la
lucha contra la corrupcidén, distribuciéon y consumo de narcéticos.
También en las areas de turismo y comercio se habian percibido al-
gunas mejorias. A pesar de todo esto, en la vispera de la reunion
presidencial, la Contraloria General del Congreso estadunidense
habia expresado sospechas y manifestado recelos con respecto a la
honestidad de las autoridades mexicanas en su lucha contra el nar-
cotrafico. En un informe sobre el respeto a los derechos humanos
en el mundo presentado por el Departamento de Estado ante el
Congreso, la Contraloria cuestionaba al gobierno mexicano por

2 Véase Carlos Salinas de Gortari, ““Discurso ante la Comisién de Asuntos In-
ternacionales del PRI ¢l 9 de febrero de 1988°°, en Le Monde Diplomatique en
Espafiol, enero-febrero de 1988, pp. iv-v.
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maltrato a los presos, por conflictos derivados de la tenencia de la
tierra y por fraudes electorales cometidos por el partido oficial me-
xicano en algunas elecciones locales.

Estos cuestionamientos serian justificados por diplomaticos y
especialistas estadunidenses como ‘‘maniobras rutinarias’’ en tiem-
pos cercanos a toda reunion bilateral de alto nivel y, por lo mismo,
afirmaban ellos, no tenian por qué afectar el buen desenvolvimiento
de la entrevista presidencial. En efecto, la sexta reunién presiden-
cial México-Estados Unidos fue tal vez la mas cordial del sexenio
de Miguel de la Madrid: se reconocieron mutuamente los esfuerzos
conjuntos en la lucha contra el narcotrafico; se puso como ejemplo
de éxitos obtenidos en la relacidn bilateral a la Comisién Interna-
cional de Limites y Aguas México-Estados Unidos, establecida des-
de 1889; se anuncid la firma de un convenio de cuatro afios sobre
comercio de textiles, que no sélo estipulaba un incremento anual de
6% en la cuota estadunidense para la importacion de ropa y textiles
mexicanos, sino que también planteaba la necesidad de reducir
aranceles para dichos productos; y, en términos mas generales, los
mandatarios de los dos paises pusieron énfasis en su interés por
mantener-una cordial comunicacién hasta ¢l final de sus periodos
de gobierno, pues consideraron que el tono positivo que habia pre-
valecido en las relaciones mexicano-estadunidenses durante los
ultimos meses previos a la reunidn constituiria un buen punto de
partida para la formulacién de la politica bilateral de los proximos
gobiernos de México y Estados Unidos, los cuales coincidirian en
iniciar sus gestiones en diciembre y en enero siguientes, respectiva-
mente.3

A pesar de estos logros y buenos propdsitos, el tema del narco-
trafico generaria todavia tensiones adicionales entre México y Esta-
dos Unidos durante el resto del afio a pesar de que, en su campaifia
presidencial el candidato del PRI, Carlos Salinas de Gortari, se es-
forzaria por minimizar las diferencias entre los dos paises. En efec-
to, en una entrevista concedida en junio a la revista Newsweek, el
candidato Salinas daba a entender que durante su gestién presiden-
cial las relaciones con Estados Unidos podrian mejorar radicalmen-
te pues el problema centroamericano dejaria de ser una fuente de
discordia y corniflictos con el gobierno estadunidense. Ante la pre-
gunta de cudles serian las principales fuentes de tension de las rela-
ciones México-Estados Unidos durante su gobierno, Salinas res-
pondié que éstas se localizarian, en todo caso, en las dreas de

3 Presidencia de la Repiiblica, Unidad de la Crénica Presidencial, Las razones
y las obras: crdnica del sexenio 1982-1988, sexto afio, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1988, pp. 354-358.
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comercio, finanzas, migracién y narcotrafico: ‘‘Como puede ver
—agrego Salinas— dejo a un lado Centroamérica porque creo que
la situacidén ahi estda evolucionando hacia una solucién politica en
manos de los centroamericanos [. . .] Creo que el Grupo Contado-
ra funcioné muy bien hasta antes de que los centroamericanos en-
contraran sus propios mecanismos de didlogo y consulta. También
creo que esta tarea puede ser retomada por Esquipulas I1, como de
hecho ya ha ocurrido.””* Aunque Salinas proyectaba eliminar
como foco de conflicto al problema centroamericano en las relacio-
nes de México con Estados Unidos, no dejaban de hacerse notables
algunas diferencias entre sus declaraciones externas y las que hacia
para el consumo interno del publico mexicano. De esta forma, en
contraste con las declaraciones hechas al Newsweek, Salinas habia
venido afirmando en su campafia presidencial desde febrero de
1988 que ‘‘México no podia mantener una actitud indiferente en
Centroamérica’’.’

En cualquier caso, durante 1988 la cuestion del narcotrafico
desplazé al problema centroamericano como pringcipal fuente de
conflicto de las relaciones de México con Estados Unidos. Estas -
tensiones y dificultades se presentarian en los primeros dias de mar-
zo y se agudizarian en los siguientes meses del afio. Asi, el 3 dé
marzo, en Washington, el senador estadunidense Pete Wilson critica-
ria la propuesta del presidente Reagan de “‘certificar’’ a México como
pais cooperante en la lucha contra las drogas, advirtiendo que un
comité del Senado presentaria una resolucién para revocar tal certic -
ficacion, ya que ““calificar la actividad de México de total coopera-
cion no sdlo es una burla al sacrificio de las personas valientes, sino
también a las leyes antidrogas” .S Por su parte, el 5 de marzo, en
la XXVIII Reuni6én Parlamentaria México-Estados Unidos, el pre-
sidente de la delegacion mexicana manifesto su desacuerdo y su re-
probacion a las criticas y los ataques lanzados contra México por ™
parte de los comités senatoriales y la prensa estadunidense. Este
tipo de criticas y contracriticas entre representantes de los dos pai-
ses se siguid desarrollando durante los meses de marzo y abril de
1988. A fines de abril, el secretario mexicano de Relaciones Exte-
riores, Bernardo Sepulveda, calificé en Madrid de ‘‘lamentable y
preocupante’’ la actitud del Senado estadunidense que con sus

4 Véase ‘‘Plans for the future: Salinas Program for the Mexico tomorrow”’,
entrevista concedida a los editores de Newsweek, 27 de junio de 1988, pp. 12-13.

5 Carlos Salinas de Gortari, ‘‘Discurso ante la Comision de Asuntos Interna-
cionales del prI’’, documento citado, p. v.

6 «“Cronologia de noticias’’, en Revista Mexicana de Politica Exterior,
nim. 19, abril-junio de 1988, p. 46.
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“‘certificados de buena conducta ha pervertido de manera radical’’
un aspecto donde Washington pretende trasladar responsabilidades
al exterior sin tomar en cuenta el asunto de la oferta y la demanda
del consumo de estupefacientes y la corresponsabilidad necesaria
de las naciones consumidoras de drogas en ¢l problema del narco-
trafico. Fl ultimo dia de abril, en la ciudad de México, el ex canci-
ller mexicano Emilio O. Rabasa declaraba, en esa misma linea, que
la nacién mexicana no podia ser tratada como un *‘niflito de prima-
ria>’ al que hay que extenderle un ¢ertificado de buena o mala con-
ducta. Esta posicién mexicana que, entre otras cosas, afirmaba un
principio de corresponsabilidad de los paises consumidores de dro--
gas en el problema del narcotréfico, fue sostenida no tan sélo en
el nivel gubernamental sino que también fue reiterada por legisla-
dores mexicanos de ocho partidos politicos, y por los candidatos
presidenciales Carlos Salinas de Gortari del PRI y Heberto Castillo
del Partido Socialista Unificado de México.” El conflicto, en este
renglon de las relaciones bilaterales de México-Estados Unidos no
alcanzaria un nivel de calma sino hasta el 13 de mayo de 1988,
cuando vencié el plazo establecido en la ley antidrogas sin que la
Camara de Representantes de Estados Unidos emitiera su opinion
sobre la cooperacién mexicana contra ese delito. Con ello, se anulé
automaticamente el efecto potencial de la ‘‘resolucién’’ senatorial.
El gobierno mexicano insistié, por su parte, en que ningin empefio
nacional seria plenamente exitoso para abatir el fenémeno mundial
del narcotrafico si se realizaba de manera aislada. Con ello queda-
ba planteada la forma de resolver ese problema en el futuro. En ese
sentido, el embajador de México en Washington, Jorge Espinoza
de los Reyes, consideré sumamente positiva la actitud de la Camara
de Representantes de Estados Unidos, pues podia verse en ella ‘‘un
reconocimiento justo al esfuerzo que el pueblo y el gobierno de Mé-
xico han efectuado en el curso de los dltimos cinco afios’’, por com-
batir el narcotrafico, los delitos asociados al mismo y la farmacode-
pendencia.?

La afirmacién de la soberania mexicana produciria, sin
embargo, nuevas fricciones y tensiones con Estados Unidos duran-
te los meses de junio y julio de 1988. El caso de la peticion de extra-
\dicién por parte del gobierno estadunidense, desde 1983, del inde-

ndentista_puertorriquefio William Morales generaria asi Tuertes -
Eensxones entre 10s dos paises durante esos meses. Morales cumplia

una condena de 12 afios en México, reducida posteriormente a 8

7 “Cro'hologia de noticias’’, en Revista Mexicana de Politica Exterior,
num. 20, julio-septiembre de 1988, p. 40.
8 Ibid., p. 46.
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afios, por los cargos de tentativa de homicidio y violacién a la Ley
General de Poblacién, al misme tiempo que la peticién de extradi-
cién del gobierrio estadunidense seguia su curso. Las diferencias de
interpretacién del caso entre los dos paises se manifestaron publica-
mente a partir del 15 de junio cuando la cancilleria mexicana
comunic6 de manera oficial al gobierno de Estados Unidos por
.conducto de su embajada en México, qme-habia-am:da.dg_pggg_r
Ja extradicién de William Morales porque sus antecedentes como
luchador politico por la independencia de Puerto Rico lo situaban
en la excepcidn contenida en el articulo 5 del tratado de extradicién
suscrito por los dos paises en 1978, donde se estipula que ‘‘no se
concederd 1a extradicidn si el delito por el cual fue solicitada es
politico o de cardcter pohtlco”

La irritacion que provocd la decision de la cancilleria mexi-
cana en el gobierno de Estados Unidos se hizo publica en una carta
que el embajador Charles J. Pilliod envié el 22 de junio al diario
La Jornada, cuyo editorial de ese dia habia elogiado la decisién de
la Secretaria de Relaciones Exteriores de México. Pilliod reconocia
en su carta los ingredientes politicos involucrados en el caso, pero
también afirmaba que el historial delictivo de Morales bastaba por
si solo para no poderlo clasificar en la categoria de perseguido poli-
tico. La irritacion estadunidense alcanzaria su punto m4s candente
cuando Morales fue puesto en libertad por las autoridades mexica-
nas el 24 de junio y se dirigié a Cuba, pais que aceptaba su peticién
de asilo politico denegada por el gobierno mexicano. Voceros de la
Casa Blanca, del Departamento de Estado y de la embajada en Mé-
xico protestarian en tono indignado por esta ‘‘provocadora’’
decisién de la cancilleria mexicana, la cual fue calificada de ‘“afren-
ta inexplicable’ cuyo resultado seria el de empafar innecesaria-
mente la relacion entre los dos paises. El 28 de junio el Departa-
mento de Estado en Washington llamaria a consulta al embajador
Pilliod, citando al mismo tiempo al embajador mexicano en Wash-
ington, con el fin de clarificar la intencién y motivaciones de la
decisién mexicana. Ante un periodista del New York Times el can-
ciller Sepiilveda reiteraba, entre tanto, la correcta posicion del go-
bierno mexicano pues en la solicitud de extradicién no se habia in-
cluido ninguna informacidn sobre los delitos del orden comin que
en ese momento ya se imputaban a William Morales. Sepilveda
agregd que en las copias certificadas de las sentencias dictadas por
los tribunales estadunidenses se indicaba que Morales fue juzgado
y condenado por posesion ilegal de explosivos y no por daifios a la
sociedad o a los individuos. Afirmando la defrnﬁ'&pe‘la‘soberania
mexicana frente a Estados Unidos, Sepilveda subrayé que la libe-
racion de Morales se ajustaba plenamente a las leyes mexicanas en
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materia de ejecucion de sentencias penales, pues al haber cumplido
ya las tres quintas partes de su condena por delitos cometidos en
México, Morales tenia derecho a su preliberacién desde el 12 de
mayo de 1988. El canciller mexicano concluyo su entrevista con la
reiteracion de que la decision sobre el caso de Morales se apego en
forma estricta al tratado de extradicion y que, por ello, no debia
interpretarse ni como una ‘‘afrenta’’ ni como una accion delibera-
da en contra de Estados Unidos.

Las aclaraciones y correctas fundamentaciones juridicas del
canciller Sepulveda no calmaron, ni con mucho, los encendidos
,énimos de Washington. El 2 de julio, ¢l embajador Pilliod entregd
en Los Pinos al presidente Miguel de la Madrid una carta de protes-
ta en relacidn con el caso de Morales firmada por el presidente Rea-
\gan. De la Madrid informé a Pilliod que ya se habian girado ins-
trucciones a la cancilleria mexicana para dar contestacion oficial a
la nota de protesta presentada por el Departamento de Estado ante
la embajada mexicana en Washington. A los pocos dias se entrega-
ba al Departamento de Estado una nota diplomatica en la que se
fundamentaban las razones juridicas del dictamen emitido: en el
controvertido caso de Morales, en los términos expuestos anterior-
mente por el canciller Sepuilveda ante la prensa estadunidense. Con
ello se dio por concluido el acalorado incidente diplomatico.?

Las elecciones mexicanas del 6 de julio de 1988 constituyeron
el acontecimiento crucial del afio en materia de politica interna y,
por ello, tuvieron también una importantisima repercusion en- el
ambito de la politica exterior. En efecto, las elecciones del 6 de julio
transformaron la percepcion estadunidense de que la unica alterna-
tiva politica viable al dominio del PRI era la del PAN. También se
penso en la posibilidad de que en México se gestara un sistema poli-
tico bipartidista semejante al de Estados Unidos. Al parecer, la
fuerza mostrada por la coalicién nacionalista y de centro-izquierda
que apoyo a Cuauhtémoc Cardenas paso a ser una de las grandes
preocupaciones de Washington y elimind, o por lo menos relegd a
un plano muy secundario, cualquier tentacion del gobierno de Esta-
dos Unidos por patrocinar un cambio politico en México y alterar
el statu quo vigente. De alguna forma se regresé a la concepcién
que habia prevalecido en afios precedentes, segin la cual se consi-
deraba que la estabiltdad del sistema politico mexicano era lo que
mejor favorecia los intereses de Estados Unidos, por lo que seria
mejor preservarla aun a costa de algunos sinsabores en el plano de
la politica exterior. En tanto la posibilidad de cambio y alternancia

9 Presidencia de la Repuiblica, Las razones y las obras: cronica del sexenio
1982-1988, sexto ario, op. cit., pp. 656-658.
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politica en México proviniera de la derecha, sobre todo en los esta-
dos més desarrollados del norte del pais, tal opcién podia ser suma-
mente favorable para los intereses de Estados Unidos, pero si la po-
sibilidad de cambio provenia de una “‘izquierda’’ nacionalista que,
entre otras cosas, habia amenazado en sus discursos de campaiia
electoral con no pagar la deuda externa, entonces tal opcién no po-
dia ser apoyada ni estimulada por el gobierno de Washington.
Los reitidos resultados de los comicios de julio se tradujeron en
la votacién mds baja de la historia del PRI para uno de sus candi-
datos presidenciales (50.4% de la votacidn total, segun las cifras
oficiales), en tanto la coalicién cardenista habia ganado, al parecer,
la contienda electoral en la ciudad de México y en importantes esta-
dos como el de Michoacan y el Estado de México. Urgido de fuen-
tes de legitimacién, tanto interna como externa, el partido oficial
efectué un rapido cambio de dirigentes y se nombré secretario ge-
neral del partido a Manuel Camacho Solis, hombre de confianza de
Salinas, para iniciar las medidas de recuperacion legitimatoria.
Entre tanto, el 5 de agosto de 1988 la Secretaria de Relaciones
Exteriores calificaba de infundadas las declaraciones de voceros de
partidos politicos de oposicién en el sentido de que la cancilleria
mexicana hubiera promovido en el extranjero los mensajes de feli-
citacion de varios jefes de Estado y de gobierno con relacion al pre-
sunto triunfo del candidato del PRI a la presidencia de la Republi-
ca, antes de que la elecciéon fuera calificada por los Organos
legislativos internos, Uinicos competentes para anunciar los resulta-
dos definitivos del proceso electoral.!? Salinas de Gortari habia re-
cibido, en cualquier caso, la felicitacién del Departamento de Esta-
do del gobierno de Estados Unidos desde el 26 de julio, asi como
de los dirigentes mas destacados del mundo durante todo el mes de
julio. Tales acontecimientos tuvieron como consecuencia la presen-
tacion de cartas de protesta firmadas por Cuauhtémoc Cardenas,
Manuel J. Clouthier y Rosario Ibarra de Piedra ante las embajadas
de Estados Unidos, Gran Bretafia, Francia, Argentina y la Unién
Soviética por los mensajes de felicitacién que esos paises habian en-
viado al candidato presidencial del PRI antes de haber concluido el
proceso electoral.!! El 18 de agosto, en un articulo publicado en el
Washington Post, el ex secretario de Estado Henry Kissinger afir-
maba en relacion con todos estos sucesos que ‘‘Estados Unidos no
estd capacitado para influir, ni siquiera para entender el proceso
politico mexicano, aun cuando si pueda desempeiiar un importante

10 ““Cronologia de noticias’’, en Revista Mexicana de Politica Exterior,
atim. 21, octubre-diciembre de 1988, p. 67.
11 Ibid., p. 68.



DEL CONFLICTO A LA CORDIALIDAD 133

papel en el apoyo a la democracia y la reforma politica de México
por medio de una ayuda decidida a solucionar el problema de la
gran deuda externa de ese pais’’.!? Dejando entonces en manos del
propio partido oficial los esfuerzos por la legitimacién externa de
‘su candidato presidencial, el 21 de septiembre el secretario general
del PRI, Manuel Camacho, iniciaba en Washington una gira en la
‘que sostuvo encuentros politicos con las figuras mds importantes
del Congreso estadunidense y con jefes de Estado y dirigentes de
partidos politicos europeos a fin de abrir espacios para consolidar
la recuperacion de la economia mexicana y reforzar los lazos inter-
nacionales del PRI.

Por otro lado, en su ultimo informe presndencml a la nacién el
lo. de septiembre de 1988, Miguel de la Madrid resumia los logros
de su administracion, en materia de politica exterior, en los siguien-
tes términos: la politica exterior de México continu6 basidndose en
los principios tradicionales de autodeterminacién de los pueblos, la
no intervencion, la solucién pacifica de las controversias, la igual-
dad juridica de los Estados y la cooperacion internacional para el
desarrollo, los cuales fueron elevados a rango constitucional me-
diante la reforma del articulo 89 de la Carta Magna mexicana. Con
Estados Unidos se insistié en la necesidad de tener una relacién
reciproca, digna y respetuosa, al mismo tiempo que se rechazé el
uso de presiones, medidas unilaterales e informaciones que no co-
rrespondieran con la realidad.

De la Madrid consideré, en medio de un informe constante-
mente interrumpido por las protestas de los legisladores de partidos
de oposicién, que al final de sus seis afios de gobierno las relaciones
con Estados Unidos habian mejorado notablemente pues se habia
logrado superar las dificultades y la incomprensién de los afios
1985 y 1986, y se habia confirmado la voluntad conjunta de enten-
dimiento y colaboracién.!? El balance final era asi visto como po-
sitivo y, en todo caso, se anunciaba ya la posibilidad de que las rela-
ciones México-Estados Unidos fueran mucho menos tensas y mas
cordiales en los afios venideros con los nuevos gobiernos que enca-
bezarian Carlos Salinas de Gortari y George Bush.

A pesar, pues, de que al concluir el gobierno de Miguel de la
Madrid habia bases razonables para esperar la continuidad del me-
joramiento de la relacién bilateral entre México y Estados Unidos,
sobre todo por los esfuerzos conjuntos de la voluntad politica de
los poderes ejecutivos de ambos paises, el incidente diplomatico del
caso William Morales y la tensién provocada por el regateo de la

12 Washington Post, 18 de agosto de 1988.
13 Uno mds Uno, 2 de septiembre de 1988.
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““certificacion’’ a México por su lucha contra el narcotrafico, de-
mostraban que no todo era miel sobre hojuelas. Otros factores es-
tructurales, con una dindmica independiente de voluntarismo
politico de los ejectmvos habfan estado presentes durante 1988
para recordar que, después de todo, la espada de Damocles de las
fricciones y conflictos en la relacion bilateral seguia amenazando la
posibilidad de alcanzar una plena cordialidad en la cooperacién in-
ternacional. En el 4mbito de las relaciones comerciales, por ejem-
plo, en el aflo de 1988 se manifesté claramente la contradiccion en-
tre la tendencia proteccionista de Estados Unidos adoptada por la
segunda administracién de Reagan y la politica de apertura comer-
cial adoptada en la altima etapa del gobierno de Miguel de 1a Ma-
drid. Contradiccién gue, segin cdiculos de algunos de los especia-
listas en el tema, se traducirfa en una reduccién cercana al 40% en
el superavit comercial obtenido por México en 1987, cuyo monto
fue de 5 600 millones de délares. Tal estimacion tenia como funda-
mento la cuantiosa e indiscriminada importacién de productos es-
tadunidenses que, como resultado de la politica de apertura comer-
cial, habian inundado el mercado mexicano.!4 Por otro lado, el
problema migratorio entre los-dos paises seguia una dindmica pro-
pia que, como siempre, rebasaba las acciones gubernamentales o le-
gislativas encaminadas a tratar de resolverlo. Asi, a un afio y medio
de haberse promulgado la ley Simpson-Rodino, diversos especialis-
tas y medios de prensa coincidieron en afirmar que la aplicacién de
la misma no habia conseguido, ni con mucho, su objetivo de dete-
ner €l flujo de trabajadores indocumentados a Estados Unidos. El
24 de junio de 1988 un editorial del New York Times reconocia esa
situacion utilizando los estudios elaborados en Tijuana, Baja Cali-
fornia, pot El Colegio de la Frontera Norte, los cuales mostraban
que la emigracion mexicana se incrementé en 15% en el 4rea fron-
teriza de Cafién Zapata, lugar donde tradicionalmente se ingresa
sin documentos a Estados Unidos. En los 18 meses posteriores a la
promulgacidon de la Ley Simpson-Rodino, lejos de detenerse, ha-
bian continuado exactamente los mismos patrones historicos que
siempre han caracterizado el comportamiento del fendémeno migra-
torio en esa zona. Con ello, los estudios dirigidos por Jorge Busta-
mante y Maria Eugenia Anguiano corroboraban la hipétesis de que
las medidas unilaterales de los gobiernos no son capaces de modifi-
car; a pesar de todos sus esfuerzos, procesos sociales’ de naturaleza
internacional que siguen su propia dindmica.

En una situacién de interdependencia esencialmente asimétrica
hay otras esferas, distintas a las de comercio y migracién, donde los

14 presidencia de la Republica, Las razones y las obras, op. cit., p. 663.
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esfuerzos de cooperacion, basados-en actos de voluntad politica, si
pueden traducise en logros tangibles relativamente exitosos. Tales
son los casos de la cooperacién financiera y de los esfuerzos por
preservar conjuntamente el medio ambiente evitando hasta cierto
punto su deterioro ecologico. De esta forma, en 1988 se inicio el
apoyo del gobierno de Estados Unidos a la iniciativa mexicana para
aliviar el problema de la deuda externa mediante la emision de bo-
nos especiales con el respaldo del Departamento del Tesoro, pues-
tos a la venta con la intermediacion del Banco Morgan Garanty |
Trust. Aunque este plan no conto con una buena disposicion de los
bancos privados estadunidenses, por lo menos algunos funciona-
rios gubernamentales de ese pais vieron en tal medida una muestra
adicional de cdmo México seguia buscando el cumplimiento de sus
_compromisos crediticios y elogiaron su iniciativa para buscar alter-
"nativas imaginativas con el fin de tratar de resolver el problema de
la deuda. Por esta razon James Baker, secretario del Tesoro, decla-
.raba en marzo de 1988 que el plan mexicano constituia ya un *‘par-
teaguas’’ en el problema de la deuda externa del Tercer Mundo.!?
En el ambito de la cooperacidn bilateral en materia de protec-
cion y mejoramiento del ambiente en la zona fronteriza también se
alcanzaron resultados satisfactorios en 1988 como consecuencia de
iniciativas y esfuerzos gubernamentales. La cooperacion en este te-
rreno se expreso en acuerdos y planes conjuntos para prevenir con-
tingencias por escapes o0 derrames accidentales a lo largo de la fron-
-tera, proteger la fauna silvestre y las aves migratorias, tratar las
“aguas negras y establecer un control de embarques transfronterizos
“de residuos toxicos.!®
Buena parte de los mejores resultados de la cooperacién bilate-
.ral entre México y Estados Unidos cristalizarian en 1989 durante el
primer afio de gobierno del nuevo presidente mexicano Carlos Sali-
nas de Gortari. Sin embargo, los debatidos resultados electorales de
julio de 1988, con todas sus polémicas secuelas, obligarian a alterar
tacticamente algunos aspectos del proyecto de gobierno que Salinas
habia delineado en su campaiia electoral. De esta forma, ante la ur-
gencia por obtener apoyos legitimatorios, tanto internos como ex-
ternos, el discurso de la toma de posesion de la presidencia de la
Republica del 1 de diciembre de 1988 se pronuncié en un ambiente
esencialmente latinoamericanista que opaco el anunciado pragma-
tismo en las relaciones con Estados Unidos o los grandes proyectos
geopoliticos de cooperacion economica con la denominada ‘‘Cuen-
ca del Pacifico’’. De esta forma, a la ceremonia de toma de pose-

IS mhid., p. 665.
16 Ibid.
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sién de Salinas asistieron, en calidad de invitados de honor, los
mandatarios latinGanmiericanos Ratil Alfonsin, de Argentina; José
Napoleén Duarte, de El Salvador; Daniel Ortega, de Nicaragua;
José Azcona Hoyo, de Honduras; Virgilio Barco, de Colombia, y

tro,. En particular la presencia de Castro en la
ciudad de México, después de mds de 32 afios de ausencia, prestd
apoyo a la imagen de autonomia de la politica exterior del nuevo
presidente mexicano frente a Estados Unidos, al mismo tiempo que
lo legitimaba frente a diversos sectores politicos y corrientes mexi-
canas de opinidn no necesariamente de izquierda. En contraste con’
esta destacada presencia [atinoamericana en el ritual de la toma de
posesion del presidente mexicano, y por razones protocolarias, E$-
tados Unidos estuvo representado en segunda fila, por el titular del
Departamento de Estado.

Durante los primeros seis meses de 1989, Salinas llevé a cabo
una serie de espectaculares medidas de legitimacién interna, encar-
celando o destituyendo a lideres corruptos del tradicional y corpo-
rativista sistema politico mexicano, las cuales fueron aplaudidas en
Estados Unidos por diversos medios de comunicacién y por im-
portantes dirigentes politicos. La espectacular persecucién penal y
encarcelamiento de importantes delincuentes conectados con el
narcotrifico internacional tuvo una especial aprobacion en Estados
Unidos. Pero indudablemente el reconocimiento de la victoria elec-
toral para la gubernatura de Baja California de un partido de opo~
sicién, en julio de 1989, fue la medida legitimatoria de mayor reco--
nocimiento ante el piblico y el gobierno de Estados Unidos. Salinas
aparecio subitamente como un dirigente modernizador verdadera-
mente comprometido con los valores democraticos, pues al tomar
la decisién historica de ser el primer presidente mexicano en reco-
nocer el triunfo legal de un partido de oposicion en la gubernaturd
de uno de los estados del norte, parecia estar realmente dispuesto
a democratizar y pluralizar el sistema politico, tal y como ya habia
demostrado su disposicion a combatir la corrupcion y el narcotrafi-
co. Por lo menos ésta era la imagen que se proyectaba en Estados
Unidos, pero como la legmmldad siempre se define por un sistema
de percepciones y creencias y no por la evidencia factica con todos
sus matices y complicaciones, Salinas habia ganado el juego de la
recuperacién legitimatoria y contaba, por ello, con la buena dispo-
sicion y simpatia tanto del gobierno como de la opinién publica de
Estados Unidos, para poder emprender sobre bases mas sélidas la
cooperacién y el mejoramiento pragmatico de las relaciones bilate-
rales con el vecino pais del norte. Por otro lado, la fundamentacién
de las bases de una pragmatica cooperacion bilateral se habfa esta-
blecido por medio de una estrategia de exclusién de la mayor fuente
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de conflicto en la conduccién de la politica exterior, representada
por el problema centroamericano. Tal y como lo habia anunciado
a la prensa estadunidense durante su campaiia electoral, Salinas
excluyé de facto la injerencia mexicana en el conflicto centroameri-
c¢ano aun cuando maniobrara hibilmente con inagotables recursos
retéricos para mantener una imagen (destinada sobre todo al con-
sumo interno) de no abandonar los intereses y principios tradicio-
nales de la politica exterior mexicana en ¢l area centroamericana.
El lema de tal estrategia parecia ser asi el de ‘‘pronunciar discursos
radicales, latinoamericanistas y muy revolucionarios pero, eso si,
sin ofender a nadie v menos a Estados Unidos’’.

Tal estrategia se ve reflejada también en la retdrica oficial con
respecto al papel que México desempeiiard en la estructura econo-
mica internacional del proximo siglo. Frente al diagndstico de va-.
rios analistas que consideran que México quedara inevitablemente
integrado para fines de este siglo en el ‘‘superbloque’ econémico
regional de Norteamérica,!” €l gobierno de Salinas ha proporcio-
nado en muchas ocasiones, ¥ por muy diversos medios, una res-
puesta claramente negativa. Asi, en los objetivos propuestos en
materia de politica exterior del Plan Nacional de Desarrollo 1989-
1994, publicado el 1 de junio de 1989, se estipula una estrategia de
diversificacion pluralizada de las relaciones internacionales de Mé-
xico, con el fin de que el pais no quede incorporado ¢ relacionado
de manera exclusiva con algun bloque o zona econdmica especifica.
Es interesante hacer notar asi que aun cuando en el plan se recomno-
ce que ‘‘para los albores del siglo XXI se perfila una nueva concep-
cion de las relaciones internacionales y, a partir de ésta, una confi-
guracion distinta de las alianzas estratégicas [. . .] que responden
mds a razones econdémicas y de geografia que a alianzas politicas’’,
se excluye a México explicitamente de la pertenencia exclusiva a al-
gunos de esos bloques o zonas. ‘‘Norteamérica’’, por ejemplo, se
refiere exclusivamente a Canad4 y a Estados Unidos, sin incluir a
Meéxico. Al parecer, la intencion ultima de esta exclusion se explica
por el diseflo de una estrategia de politica exterior que busca mante-
ner su autonomia por medio de una pluralidad diversificada y ‘‘mul-
tidireccional’’ de sus relaciones con varios centros de poder y varias
regiones del mundo. Sin embargo, desde la perspectiva de un enfo-

17 Véase, por ejemplo, Jeffrey E. Garten, ““Trading Blocs and the Evolving
World Economy’’, en Current History, vol. 88, nim. 534, enero de 1989, pp. 15-16
y 54-56. *Para fines del siglo xx se da una fuerte tendencia hacia la formacion
de tres grandes partes del mundo en tres grandes bloques econdmicos regionales o
superbloques. Uno se estd formando en Europa Occidental, otro en Norteamérica
(incluyendo a México y el Caribe) y otro mds en Asia Oriental’’ (p. 15).
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que geografico, el Plan otorga la mas alta prioridad. a la atencion
de los paises con los que México tiene fronteras y de manera muy
especial a Estados Unidos como nacidn con la cual se tiene la rela-
cion ‘‘mas intensa’’. Por ello, el Plan estipula que con Estados Uni-
dos ‘‘se insistira en un trato justo y humano a los indocumentados
mexicanos en aquel pais, en el equilibrio de las relaciones comercia-
les y financieras, en la cooperacion en la lucha contra la delincuen-
cia que opera en el territorio de ambos paises, y en el desarrollo
fronterizo, con pleno respeto a la jurisdiccion de cada uno.!8

Las relaciones con Estados Unidos constituyen entonces la
prioridad maxima de la politica exterior de México, pero dentro del
marco de una estrategia pluralizada y ‘‘multidireccional’’ donde se
rechaza la pertenencia exclusiva a ningun ‘‘superbloque’’ econémi-
co, a pesar de que los factores de creciente y compleja interdepen-
dencia estén integrando, o ya hayan integrado de facto, a México
con Estados Unidos. Por lo pronto, el gobierno de Salinas ha deci-
dido llevar a cabo una politica exterior pragmdtica y flexible con
Estados Unidos, al mismo tigmpo que reclama una independencia
soberana frente a cualquier pais o bloque econémico. El 26 de ju-
nio de 1989, ante el VII Seminario de la Cuenca del Pacifico cele-
brado en Manzanillo, Colima, Salinas declaraba en esta misma
linea de interpretaciéon que:

Meéxico no pertenece ni quiere asimilarse a ninguna zona econdmica
o bloque politico alguno; quiere y estd en-posibilidades de aprovechar
los nuevos equilibrios, la nueva conformacién mundial, para hacer
avanzar las legitimas aspiraciones del pueblo mexicano.!?

La afirmacién retdrica de la ““multidireccionalidad’’ de la poli-
tica exterior mexicana, con la estrategia de Realpolitik que acaba
por reconocer el predominio de las relaciones con Estados Unidos,
se veria reflejada una vez mas en la seleccion de paises hecha por
Salinas para efectuar su primera gira internacional como presidente
constitucional de los Estados Unidos Mexicanos. En México siem-
pre se ha considerado de gran valor simbdlico, para vislumbrar la
probable orientacidén de la politica exterior de un sexenio, el pais
O paises que visita el mandatario mexicano en su primera gira inter-
nacional. En esta ocasién, los paises seleccionados por Salinas en
su primera salida al extranjero fueron Venezuela, Colombia, Fran-
cia y Espafia, paises que visité entre el 8 y el 15 de julio de 1989

18 Véase “Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994’’, en La Jornada, 1o. de ju-
nio de 1989, p. ix.
19 Excélsior, 27 de junio de 1989 primera plana.
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con el fin de ‘‘estimular nuestros nexos de cooperacion e intercam-
bio en los diversos campos e¢n que se desenvuelven actualmente las
relaciones exteriores de México’’.2° En la solicitud para ausentarse
del pais, sometida por el jefe del ejecutivo al H. Congreso de la
Union, se estipulaba asi que la visita a Venezuela y Colombia se en-
marcaba dentro de la categoria ‘‘prioritaria otorgada a las relacio-
nes de México con los paises latinoamericanos®’, la visita a Francia
y Espaiia se justificaba por la necesidad de negociar nuevos acuer-
dos de cooperaciéon econdmica e intercambiar puntos de vista sobre
diversos asuntos multilaterales de interés comun.2?! Sin embargo,
mds alld de la afirmacién retérica de la ‘‘multidireccionalidad’’ de
la politica éxterior mexicana, el resultado mas importante y rele-
vante obtenido en la primera gira internacional de Salinas fue la
entrevista que tuvo en Paris con ¢l presidente de Estados Unidos,
George Bush, durante las celebraciones del bicentenario de la Revo-
lucién francesa, pues de esa entrevista surgio el visto bueno del pre-
sidente estadunidense para delimitar la deuda externa de México.
El anuncio de un acuerdo entre el gobierno mexicano y los bancos
privados estadunidenses para reducir 1a deuda y posibilitar nuevos
créditos se habia dado desde el 8 de julio,?? pero con la entrevista
Salinas-Bush en Paris se dio luz verde para que los mandatarios de
Japén, Gran Bretafia y Alemania Federal ofrecieran su coopera-
cién al presidente mexicano para ayudar a resolver el problema de
la deuda.?? De esta forma la buena disposicion del presidente Bush
produjo un efecto en cascada sobre otros importantes acreedores
de México. No es de extrafiar entonces que, al regresar a la ciudad de
México el 16 de julio, Salinas declarara a los medios masivos de co-
municaciéon que ‘‘se cumplieron los propdsitos de la gira’’.?* Pro-
positos, en realidad, mucho mas vinculados con la renegociacion de
la deuda externa y la crucial entrevista con Bush, que con los objeti-
vos seflalados en la solicitud para ausentarse del pais sometida al
H. Congreso de la Unién dos semanas antes. En todo esto se man-
tuvo habilmente la combinacion de la retdrica de la ‘‘multidireccio-
nalidad’’ de la politica exterior mexicana, con la realista estrategia
de no perder de vista Ia relacion prioritaria con Estados Unidos.

En ocasidn de la primera visita oficial que Salinas realizaria,
ahora si, a Estados Unidos como centro neurilgico de las relaciones
exteriores de México, a principios de octubre de 1989, se delinearon

20 EJ Nacional, 29 de junio de 1989, primera plana.
21. Ipig; p. 11

22 La Jornada, 9 de julio de 1989, primera plana.
23'La Jornada, 14 de julio de 1989, p. 34.

24 1 g Jornada, 16 de julio de 1989; primera plana.
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claramente, en las visperas del viaje, los objetivos a alcanzar en di-
cha visita: Entre éstos se encontraban ‘‘fortalecer el respeto de Es-
tados Unidos por México’’, promover mecanismos para proteger
los derechos humanos y laborales de los mexicanos en ese pais, re-
formular las relaciones comerciales e impulsar las exportaciones.
Tales objetivos fueron anunciados por Salinas el 28 de septiembre,
tanto ante diversos sectores y foros mexicanos, como a la prensa
estadunidense en una entrevista concedida por el mandatario mexi-
cano a The Boston Globe.>

La recepcion otorgada a Salinas en Estados Unidos el 4 de oc-
tubre de 1989 parecia no tener precedentes en la historia de las rela~
ciones bilaterales de México y Estados Unidos.26 Por lo menos s¢
estaba gestando la relaciéon mds cordial entre los presidentes de ambos
paises desde la época de los presidentes mexicanos que promovie-
ron ‘el desarrolilo estabilizador’’. Después de 18 aiios de relaciones
- sumamente tirantes entre Estados Unidos y los presidentes Echeve-
rria, Lopez Portillo y Miguel de la Madrid, el nuevo presidente me-
xicano lograba optimos resultados en las relaciones bilaterales rig..
sélo con el gobierno sinc también con ia opinién publica estaduni-
dense. En el discurso pronunciado por Salinas ante el Congreso de
Estados Unidos de América, se exhortd a ‘‘construir una nueva re-
lacién a salvo de mitos y desconfianza’’, a través del didlogo per:
manente en ‘‘un proceso respetuoso y maduro, valioso y titil a la
vez’’. La socializacién politica de Salinas, que de nifio habia cursa-
do la primaria en la escuela ‘‘Abraham Lincoln” de la colonia,
Roma de la cindad de México, rindié sus frutos al afirmar la sobe~
rania mexicana con una maxima del précer estadunidense que aho-.
ra podia pronunciar en el escenario de verdad constituido por el
Congreso de ese pais: ‘“Si hay algo que es deber de todo pueblo;
es no dejar jamas en otras manos que las suyas propias la preserva~
cion y perpetuacion de sus propias libertades e instituciones.”’?’
En puntos mas sustantivos del discurso, Salinas supo apelar a los
sentimientos mas altruistas de los estadunidenses cuando toc6, por
ejemplo, el tema de la deuda externa: ‘‘Sea ésta la ocasion para ex-
presar al gobierno y al Congreso de Estados Unidos mi reconoci-
miento personal y de mis compatriotas por la comprensién y la soli-
daridad demostradas en el importante capitulo de la renegociacién
de la deuda externa.’’ Al abordar el espinoso asunto centroameri-

25 Uno mds Uno, 29 de septiembre de 1989, pp. 1, 7, 8y I7.

26 Véase ‘‘Una recepcidn sin precedente’’, editorial de La Jornada, 5 de octu-
bre de 1989, primera plana.

27 Véase Carlos Salinas de Gortari, ‘‘Discurso ante el Congreso de los Estados
Unidos de América’’, en Examen, num. 6, 15 de noviembre de 1989, p. 16.
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cano, uno de los principales focos de conflictos de la relacién bila-
teral en un pasado muy reciente, Salinas pudo hacer gala de su ha-
bilidad diplomatica para ser radical, pero sin ofender a nadie: ‘“Los
propios paises centroamericanos estan tomando plenamente entre
sus manos su propio destino, fijandose compromisos, tiempos y
responsabilidades. Alentamos este proceso, sin pretender mediar
desde fuera’’. Salinas hablé de las ‘‘relaciones prioritarias’® de
México con América Latina y del respeto a la soberania de Panama
asi como de la vigéncia de los tratados del canal, ‘‘pero distingui-
mos la defensa de esos principios del apoyo a quienes se han trans-
formado en obstdculo al avance democratico de su pueblo’’. Final-
mente Salinas demostr6 su coherencia con lo que habia declarado
a Newsweek en junio de 1988, en su campaifla presidencial, al reco-
nocer que los cuatro temas que dominaria la relacidn bilateral de
México con Estados Unidos durante su administracioén serian co-
mercio, migracién, drogas y medio ambiente.28
Con ello quedaban sentadas las bases para emprender una rela-
cion pragmatica y verdaderamente ‘‘cordial’’ con Estados Unidos.
La socializacién de Salinas en la cultura estadunidense durante sus
afios de estudio en la universidad de Harvard fue dptimamente
aprovechada para estos propositos, pues logro reflejar una buena
imagen ante los medios masivos de comunicacién y la opinién
ptblica de Estados Unidos. De esta forma, el 4 de octubre de 1989,
Salinas se gan® la simpatia y la ovacion del club de prensa estaduni-
dense con comentarios humoristicos sobre el irracional proteccio-
‘nismo comercial de Estados Unidos frente a las escobas mexicanas,
o con la irénica afirmacién de que él sabia muy bien que en Estados
Unidos no se debia contestar a la prensa con férmulas del tipo: off
the record no comments y ‘‘por favor no le diga a nadie mas lo que
le voy contar’’.2? La buena disposicidn de la prensa estadunidense
hacia Salinas se hizo todavia mds explicita cuando le formularon
preguntas que suponian virtudes y habilidades del mandatario me-
xicano potencialmente transmitibles a otros lideres mundiales como
Mijail Gorbachov o el propio presidente George Bush, quienes su-
puestamente requerian del consejo y asesoramiento de Salinas para
emprender sus dificiles tareas mundiales.3¢

La actuacién de Salinas en Estados Unidos, a principios de oc-
tubre, reforz6 una tendencia de cordialidad que venia proyectando-
se desde varios meses antes. Ya en visperas del viaje de Salinas con

28 1bid., p. 17.

29 «Salinas ironizé en el Club Nacional de Prensa sobre el proteccionismo co-
mercial’’, La Jornada, § de octubre de 1989, pp. 1 y 16.

30 tbid., p. 16.
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rumbo a Estados Unidos, Sally Grooms Cowal, encargada de los
asuntos de México en el Departamento de Estado, habia declarado
en Washington que por ‘‘una pirueta muy ripida’’, protagonizada
por Salinas, México y Estados Unidos se habian convertido subita-
mente de ‘‘vecinos muy distantes en dos amigos cara a cara’’. Gro-
oms Cowal subrayé que en Estados Unidos existia una actitud mu-
cho mas positiva hacia México, reflejada tanto en el Congreso
como en la opinién publica, ‘‘gracias a las acciones tomadas por
Salinas en los ultimos meses, las cuales no se han dado por la
presiéon del Norte, sino por decisién propia’’.3!

En su primer informeé de gobierno a la nacién mexicana, el l
de noviembre de 1989, el presidente Salinas dio una explicacién me-
nos protagénica y mas estructural a las razones subyacentes en el
mejoramiento de la relacion bilateral con Estados Unidos y al clima
de cordialidad existente entre los dos paises al concluir su primer
afio de gobierno.

La cordialidad que hoy existe se explica porque los temas de interés
comun requieren acciones coincidentes. Nuestro mercado es ahora
mas abierto que el de los Estados Unidos: eso nos permite estar en una
ofensiva positiva en las relaciones comerciales. Combatimos enérgica-
mente el narcotrifico por razén de Estado y para proteger la salud de
las familias mexicanas; siendo este problema de gran preocupacién
para nuestro vecino del norte, la coincidencia en su combate nos resul- -
ta benéfica. La renegociacion de la-deuda estaba tanto en nuestro inté-
rés como en el de ellos: por eso se convirtieron en ayuda {. . .] El am-
biente positivo y respetuoso en las relaciones no proviene entonces del
cambio de nuestros principios, sino del cambio de circunstancias. Al’
ocurrir esto hemos podido, con voluntad politica, ampliar el émbitp'
de las coincidencias, la reciprocidad en los intercambios y la cordiali-
dad en las actitudes, bajo la norma invariable de respeto a nuestros-
principios y a nuestras diferencias. Con este nuevo espiritu, atendi en
octubre la invitacién que me extendiera el presidente George Bush
para efectuar una visita de Estado a su pais.3?

En los ultimos dos meses de 1989, la relacion bilateral continué
mejorando al tomarse, por ejemplo, acciones hacendarias conjun-
tas no tan sélo con el fin de evitar la evasién fiscal de ciudadanos
de ambos paises, sino también con el objetivo de detectar mds facil-
mente los procesos de ‘‘lavado de dinero’’ conectados con el narco-
trafico ‘internacional. Por otro lado, el 6 de diciembre de 1989,
aparecio la esperada noticia que confirmaba la disposicién positiva

31 Uno mds Uno, 29 de septiembre de 1989, p. 9.
32 Carlos Salinas de Gortari, ‘‘Primer informe de gobierno”’, en Uno mds
Uno, 2 de noviembre de 1989, p. 1.
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del 90% de los bancos acreedores estadunidenses de reducir el prin-
cipal de la deuda mexicana o bajar los intereses del servicio de la
misma.33 En tal noticia se fundamentaban las expectativas de una
probable continuacion del mejoramiento de la relacién: bilateral
para 1990. No obstante, la tendencia general de cordialidad.en las
relaciones de México y Estados Unidos se habia visto ensombrecida
un par de'semanas antes, cuando el Pentagono anuncio oficialmen-
te en noviembre de 1989 la intencién de militarizar la frontera con
México a fin de combatir mas efectivamente el narcotrafico. La Se-
cretaria de Relaciones Exteriores de México rechazd el 15 de no-
viembre de 1989 esa accidn unilateral, sefialando que la misma po-
dia tener consecuencias negativas para la relacion bilateral entre los
dos paises.’* También las denuncias de corrupcion y fraudes elec-
torales mexicanos hechas en el territorio estadunidense por Cuauh-
témoc Cérdenas, candidato presidencial derrotado en las elecciones
de julio de 1988, contribuyeron a enajenar la buena disposicion de
algunos sectores de la opinién piblica de Estados Unidos hacia Mé-
xico. Con todo esos acontecimientos aislados no alcanzaron a afec-
tar gravemente la tendencia vectorial global hacia el mejoramiento
de la relacién bilateral entre México y Estados Unidos, la cual sigue
proyectandose optimista y positivamente para los proximos afios.

En suma, al concluir el primer aiio de gobierno de Salinas surge
aparentemente un mejoramiento sin precedentes, por lo menos en
Jos dltimos veinte afios, de las relaciones de México con Estados
Unidos. Tal mejoramiento se da sobre la base tanto de importantes
tambios en las condiciones estructurales como de una habil diplo-
macia salinista basada en el pragmatismo flexible. Las 4reas donde
seguro habra mds avances en este mejoramiento, en un contexto de
interdependencia asimétrica, serin aquellas donde pueda haber una
mayor influencia del voluntarismo politico de los gobiernos de am-
bos paises, como las cuestiones de deuda, cooperacién conjunta
para la preservacion del medio ambiente y administracién de algu-
nos recursos fronterizos compartidos. Las esferas mas problemati-
cas seguiran siendo aquellas que tienen una dinamica propia, inde-
pendiente de las acciones gubernamentales, como la migracién, el
comercio y, hasta cierto punto, el narcotrafico.

En 1986, Mario Ojeda consideraba que con el gobierno de Luis
Echeverria habia surgido en México una ‘‘politica exterior acti-
va’’.3% Es posible que en 1989 hayamos presenciado con el inicio

33 Uno mds Uno, 6 de diciembre de 1989, primera plana. )

34 Fl Dia, 15 de noviembre de 1989, primera plana (Texto integro del comuni- -
cado de la SRE en la pdgina 3).

35 Véase Mario Ojeda, México: el surgimiento de una politica exterior activa,
México, SEP, 1986.
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del gobierno de Salinas el surgimiento o la transicién hacia una
‘‘politica exterior pragmatica’’, sobre todo en lo referente a la rela-
¢ién con Estados Unidos. Tal pragmatismo y flexibilidad se ha tra-
ducido en un indudable mejoramiento de la relaciéon bilateral con
ese pais, lo cual constituye una especie de ‘‘falsacion’’ popperiana
del pesimista prondstico de la irreversibilidad del deterioro de la re-
lacion detectado por Wayne Cornelius a fines de 1987. Para algu-
nos sectores de la opinién publica mexicana, el mejoramiento de las
relaciones con Estados Unidos no constituye algo intrinseca y nece-
sariamente bueno, La cordialidad de las relaciones con Estados
Unidos ha sido interpretada muchas veces como simbolo de ‘‘entre-
guismo’’ y claudicacidn de la soberania nacional. Sin embargo, hay
también una larga experiencia histérica de que cuando México ha
tenido malas relaciones con Estados Unidos no le ha ido muy bien,
y de que ha sido precisamente en esas condiciones cuando mas ha
visto afectada la integridad de la soberania. La defensa a ultranza
y no basada en supuestos realistas del nacionalismo mexicano, en-
tendido en sentido estrecho, ya ha demostrado que cuando las rela-
ciones con Estados Unidos se deterioran, México no.se encuentra,
como dijo Cuauhtémoc con relacion a otro tipo de predicamento
nacionalista, ‘‘en un lecho de rosas’’. Por todo ello, posiblemente
la mejor manera de defender en términos realistas la soberania na-
cional mexicana consista en seguir la estrategia de una diplomacia
pragmadtica para mantener las mejores y mas cordiales relaciones
posibles con Estados Unidos de Norteamérica.
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