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Introduccion

La primera versién de los trabajos reunidos en el presente volumen fue
presentada en el Seminario sobre Politica Exterior de México que se reunid
periédicamente durante el primer semestre de 1996, convocado por el Instituto
Matias Romero de Estudios Diplométicos (IMrRED). Como objetivo, el seminario
se propuso buscar una respuesta a la pregunta sobre las herramientas més
adecuadas para analizar la politica exterior en momentos en los cuales
circunstancias externas € internas estin modificando la insercién de México en
la economia y la politica internacional. Investigadores del Centro de Estudios
Internacionales (cE1) de El Colegio de México, del Centro de Investigacién y
Docencia Econdmicas (cipe)} y funcionarios de la Cancilleria mexicana
participaron en este seminario y contribuyeron con sus reflexiones a enriquecer
los ensayos que estdn aqui reunidos.

Cabe sefialar que, en el caso de México, la preocupacién por aspectos
tedricos o metodoldgicos para el andlisis de la politica exterior aparecid
tardiamente ¥ no se ha generalizado plenamente. Los enfoques para el estudio
de las relaciones internacionales de México, que surgieron desde el siglo xix,
permanecieron priacticamente inalterados hasta bien entrada la década de los
sesenta. Se trataba de enfoques que, desde una perspectiva legal e histérica, eran
usados por profesionales de la diplomacia mexicana. Si bien en sus trabajos hay
un conocimiento del objeto de estudio de primera mano y un notable dominio
del derecho internacional, el doble papel de analista y ejecutor de la politica
exterior de quienes los usaron llevo frecuentemente a insistir en el “deber ser” y
en las recomendaciones para la formulacién de politicas. Asi, quedaron a un
lado aspectos que, después, se han considerado fundamentales para entender la




politica exterior: las nociones de poder o vuinerabilidad, dependencia,
interdependencia o causalidad interna, entre otros.

A finales de los afios sesenta, aparecieron en México los primeros
enfoques alternativos para el estudio de la politica exterior, muy inspirados por
las teorias en boga en aquella época para el estudio de las relaciones
internacionales, como la realpolitik en la escuela estadunidense, o el
neomarxismo y la dependencia en América Latina. Lo anterior no significa que
fos trabajos provenientes de profesionales de la diplomacia mexicana
desaparecieran de la literatura acerca de politica exterior. Por el contrario, como
lo revela cualquier bibliografia sobre la materia, éstos conviven hasta nuestros
dias con aquellos que provienen del mundo académico.

Los grandes cambios en el orden internacional que siguieron al fin del
conflicto este-oeste, la globalizacién econdmica y €l adelanto de la informaitica,
asi como la reorientacién de las relaciones econémicas internacionales de Mé-
xico como resultado de la liberalizacién comercial no suscitaron de inmediato
reflexiones respecto a los enfoques mds pertinentes para estudiar la politica
exterior en momentos de cambio. S6lo hasta épocas recientes, diversos
académicos comenzaron a trabajar sobre los enfoques tericos que permiten un
mejor entendimiento acerca de la insercién de México en ¢l sistema
internacional de la posguerra fifa; los efectos sobre la politica exterior del
incremento en la cooperacién entre México y Estados Unidos; la aparicidn de
nuevos actores en la ejecucidn y formulacidn de la politica exterior; y la
correlacién entre polftica econdmica y politica exterior. Algunos de estos
académicos han sido invitados a participar en este volumen, junto con
funcionarios de la Cancilleria. Sus trabajos han sido agrupados en tres grandes
rubros: teorfa y politica exterior; nuevos temas y nuevos actores; prospectiva y
politica exterior.

Teoria y politica exterior

El primer trabajo de esta seccién, elaborado por Arturo Borja, traza un panorama
de los enfoques tedricos utilizados para el estudio de la politica exterior de
México desde la época que se puede llamar juridico-normativa hasta nuestros
dias. Para ordenar ese panorama, el autor establece una clasificacién que le
permite ubicar esos enfoques en grupos que ¢l llama de primera, segunda y
tercera generacién. En cada caso, selecciona una obra para ilustrar los avances
logrados con la utilizacién de determinados enfoques o los limites de su poder
explicativo. El trabajo termina con una resefia del estado actual del debate sobre




problemas de teorfa y polftica exterior en México, asi como algunas sugerencias
para investigaciones futoras.

Con ese trabajo como telén de fondo, se presentan otros tres articulos en
los cuales se discuten enfoques, heterogéneos y en algunos aspectos
contradictorios, para emprender el estudio de la politica exterior mexicana. El
primero de ellos es el de Rafael Ferndndez de Castro, uno de los autores que mds
ha trabajado en el andlisis de las relaciones entre México y Estados Unidos
desde finales de los afios ochenta. Para este autor, las relaciones entre los dos pai-
ses atravesaron un parteaguas durante los primeros afios del gobierno de los
presidentes George Bush y Carlos Salinas de Gortari. Se habria pasado entonces
de un estadio en el cual el objetivo era mantener una sana distancia entre los dos
gobiermnos a otro en el que la cooperacién y la bisqueda de soluciones a los pro-
blemas existentes se ha convertido en la orden del dia. Esto ha llevado a la
creacién o formalizacién de numerosos mecanismos institucionales de didlogo y
concertacién que, en opinidn del autor, hoy condicionan las actividades mis
importantes de la politica exterior de México.

Siguiendo una linea de argumentacién inspirada por el enfoque del
neoliberalismo institucional, Ferndndez de Castro asume que los nuevos
mecanismos para ¢l manejo de la relacién entre México y Estados Unidos han
transformado cualitativamente la relacién bilateral. Tal y como ocurria con los
regimenes internacionales, estos mecanismos, y no ¢l supuesto realista de la
distribucién de poder entre los Estados, explican la cooperacidn creciente y el
comportamiento de los gobiermos de México y Estados Unidos en sus relaciones
mutuas. De esta manera, el énfasis recae en la accién de los gobiernos; sin
embargo, sus politicas no se explican por situacienes de poder o dominacién
sino por el efecto que sobre ellas tiene el complejo entretejido de instituciones
que va desde las Comisiones Binacionales hasta el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLC), pasando por la multiplicidad de comités, grupos de
alto nivel, encuentros presidenciales, entre otros.

Una perspectiva totalmente distinta es la asumida por Celia Toro en su
trabajo destinado a discutir las limitaciones de la teorfa de la interdependencia
para explicar un aspecto fundamental de las relaciones entre México y Estados
Unidos, como el narcotrédfico. Segdn la autora, la escuela de la interdependencia
argumenta que el narcotrafico es un ejemplo de la interdependencia de
mercados; por lo tanto, el conflicto y las tensiones que genera en las relaciones
México-Estados Unidos tenderdn a disminuir st los gobiernos de ambos paises
cooperan para combatir los dos lados de la ecuacion: el de la oferta y el de la
demanda.

Desde los afios ochenta, tanto México como Estados Unidos han seguido
esa linea de cooperacién que los partidarios de 1a teoria de la interdependencia
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recomiendan. ;Cémo explicar ¢ntonces que los conflictos con motivo del
narcotrifico persistan y que, a pesar de los esfuerzos conjuntos, la produccion y
el contrabando aumenten? En la opinién de Toro, la teoria de la interdepen-
dencia, al poner el acento en la cooperacién, no permite ahondar en otras
variables, cuya explicacidn es imprescindible para entender ¢l origen del
problema. Utilizando conceptos mas cercanos al realismo politico, Toro sefiala
Ia necesidad de estudiar el efecto de las politicas gubernamentales, en especial
las del pais mds poderoso, Estados Unidos, sobre el mercado internacional de las
drogas; en dltima instancia, advierte, no se puede olvidar que este mercado,
como cualquier otro, ¢s una creacién estatal. Asimismo, considera que no se
puede dejar de lado el hecho de que, en Estados Unidos, el narcotrifico se ha
definido como un asunto de seguridad nacional, mas que de salud pidblica. De
alli que ¢l problema no pueda verse simplemente en relacién con la cooperacidn,
$ino como uno que involucra la resistencia de Estados Unidos a respetar las
jurisdicciones nacionales cuando se trata de la persecucién de delitos. En
resumen, Celia Toro cuestiona el valor explicativo que Ferndndez de Castro
atribuye a los mecanismos instituctonales de cooperacién y pide volver a un
enfoque que incorpore ¢l problema de las disparidades de poder; estas tltimas
permiten conocer la capacidad real de combatir intermamente el narcotrifico o
de fijar, externamente, los términos de la cooperacion.

Desde la perspectiva de la causalidad interna para el estudio de la poli-
tica exterior, Blanca Heredia se interesa en la correlacién que existe entre la
politica econémica y la politica exterior. Su objetivo, més que establecer una
causalidad lineal entre los dos fendmenos, s proponer un marco analitico para
estudiar, en el caso de México, el grado de compatibilidad y congruencia entre
la politica econémica —entendida como promocién del crecimiento— y la
politica exterior —entendida como la minimizacién de la vulnerabilidad externa
y la maximizacién de la capacidad de autogobiemo. En su opinién, mis alld de
preguntarse si el cambio en la primera afect6 a la segunda, lo importante es
explicar el hecho de que, a lo largo de los afios ochenta, el conflicto entre ambas
haya crecide de manera importante.

Para llevar a cabo ¢sa explicacion, Heredia se remonta a los afios de
“armonfa” entre la politica econdmica y la politica exterior para identificar,
después, las condiciones que fueron haciendo mds dificil la reconciliacién entre
la promocién del crecimiento y la defensa de la autonomia frente al exterior.
Esas condiciones, las cuales se hicieron mis evidentes a partir del estallido de 1a
crisis de la deuda, en 1982, se encuentran en la vuinerabilidad financiera del
Estado mexicano y los cambios de fondo en la economia mundial que, segiin la
autora, redujeron los margenes de maniobra del gobierno mexicano en cuoes-
tiones econdmicas e internacionales. Esta situacién, aunada a los relevos en la
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burocracia politica que llevaron al triunfo a los partidarios mds decididos del
libre mercado, tiene un efecto en la politica exterior que no se puede soslayar.

La autora termina sefialando que, cualesquiera que sean las visiones
valorativas que se tengan acerca del camino seguido, la posibilidad de
reconciliar ¢l crecimiento econdmico con la autonomia frente al exterior se ha
vuelto, no sélo para México sino para gran mimero de paises, mucho mas dificil
que en ¢l pasado. Dicha situacién, afirma, introduce interrogantes respecto a la
viabilidad y sustentabilidad del orden politico-econdmico emergente.

Nuevos actores y nuevos temas

El fin del conflicto este-oeste tuvo como una de sus consecuencias més
evidentes el surgimiento de una “nueva agenda” en la politica internacional.
Durante los tltimos afios, las preocupaciones que se consideran legitimas para la
comunidad internacional giran en tomo a temas que apenas hace un decenio no
tenian el alto grado de prioridad que hoy se les otorga, o bien ni siguiera eran
vistos como susceptibles de accidn internacional. Entre ellos estdn ¢l medio
ambiente, €l narcotrifico, los derechos humanos, la no proliferacién nuclear, el
terrorismo y, recientemente, la corrupcién y la gobernabilidad.

El trabajo de Jorge Chabat gira principalmente en torno a consideraciones
acerca de la llamada “nueva agenda” en la politica internacional. Segin el autor,
no existen elementos que permitan suponer la existencia de normas de compor-
tamiento uniformes para todos los paises. El orden mundial de fin de siglo tiene
un cardcter dual; existe un conjunto de pafses, generalmente los mis
industrializados, que coloca en el centro de su politica exterior los temas de la
nueva agenda. Sin embargo, también hay un buen nimero de pafses que sigue
funcionando de acuerdo con la “agenda vieja” o tradicional. Lo interesante es la
existencia de un clima de opinidn segin el cual la pertenencia a los pafses del
centro o de la periferia se define ahora en funcién de la agenda que se maneje.
Asi, sefiala Chabat, aceptar la agenda nueva significa asimilarse al mundo
desarrollado, moderno e interdependiente.

En opinidn del autor, en ¢l caso de México coexisten dos agendas
internacionales en la politica exterior. Diversos ejemplos, como la firma del
acuerdo paralelo al Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC) en
materia de medio ambiente, o la aceptacién de observadores (visitantes)
internacionales en las elecciones de 1994, dan testimonio de 1a aceptacién de la
nueva agenda. Empero, ello no significa que los viejos temas no persistan, en
particular la insistencia en la defensa de la soberania y ¢l acento sobre la accidn
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del Estado en detrimento del reconocimiento de la participacién de nuevos
actores.

El tema de la participacién de nuevos actores es, junto con los de la nueva
agenda, uno de los fenémenos méds importantes en el anédlisis de la politica
internacional contempordnea. La época durante la cual los Estados eran los
actores fundamentales de esa polftica dio lugar a una lectura nueva en la que ac-
tores no gubernamentales son vistos como pieza esencial en el estudio de la
misma. El articulo de Blanca Torres aborda ese problema y trata de otorgar su
justa dimensién al peso de los actores no gubernamentales en la polftica exterior
de México. Con base en lo anterior, hace una acuciosa investigacién de la in-
fluencia que han adquirido los “viejos actores”, empresarios y sindicatos, al
igual que los “nuevos actores”, las organizaciones no gubernamentales (ONG).

Como explica la autora, el activismo de los empresarios en materia de po-
litica exterior econfmica, en particular comercial, fue notable con motivo de las
negociaciones para la firma del Tuc. Este activismo se orientd, por una parte, a
promover dicho tratado en Estados Unidos mediante labores de cabildeo directo
e indirecto, la neutralizacién de los opositores al mismo a través de contactos
con empresarios y cdmaras empresariales estadunidenses y las campafias a su
favor en la prensa y los medios audiovisuales. De otra parte, los empresarios
influyeron en las disposiciones especificas del TLc mediante el proceso de
consulta paralelo a las negociaciones que se llevé a cabo en el lamado “cuarto
de al lado”, principal aunque no Unicamente, con la Coordinacién de
Organismos Empresariales para ¢l Comercio Exterior (Coecg). Con el TLC ya en
marcha, las consultas del gobierno con la coece se han mantenido por dos
vertientes: para la afinacién y seguimiento de la aplicacién del tratado y para fas
negociaciones de acuerdos comerciales con paises de América Latina.

Blanca Torres sefiala que, si bien la participacién empresarial estuvo
vinculada al TLC, ésta anticipa un activismo mayor en varios terrenos y no de-
biera sorprender que de manera creciente el empresariado exija al gobierno
adoptar ciertas lineas generales de politica exterior en defensa y promocién de
sus intereses comerciales. Los tiempos, advierte Torres, en que los empresarios
iban al “remolque” del gobierno, como en los esfuerzos de diversificacién de los
aiios sesenta y setenta, podrian dar paso a una dindmica inversa. De hecho,
actualmente se observa un nuevo tipo de actuacién empresarial con motivo de la
promulgacion de la Ley Helms-Burton en Estados Unidos. También es posible
observar el nuevo tipo de intereses para los cuales los empresarios desean
proteccion si se toma en cuenta que éstos han comenzado a intervenir, en mayor
volumen y con mayor consistencia, mis all4 de las fronteras nacionales. El caso
de las inversiones en Gran Bretafia y en Argentina serfa un ejemplo de esas
nuevas tendencias,
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De naturaleza distinta, y todavia no completamente definida, es la
influencia de las oNG en la politica exterior. De acuerdo con Torres, se trata de
actores que aparecen tardfamente en México. Los motivos de su surgimiento son
similares a los que han estado presentes en otras partes del mundo; en particuiar,
la insatisfaccion de diversos sectores de la sociedad con los mecanismos € ins-
tituciones de articulacion y agregacién de intereses que se han desgastado y son
vistos con extrema desconfianza. Después de diversas consideraciones acerca de
las caracteristicas que ¢l fendmeno de las ONG tiene en México, Torres se aboca a
estudiar, con mayor detalle, su participacién en temas concretos relacionados
con la politica exterior como la situacién de los refugiados centroamericanos, la
defensa de los derechos humanos y la promocién de la democracia mexicana
allende las fronteras. En estos casos, la actuacidn de las ONG se distingue por los
lazos que establecen con organizaciones afines en el exterior. Esta alianza
trasnacional dificulta llegar a conclusiones sobre ¢l origen y el alcance de su
influencia en cuanto a decisiones en materia de politica exterior. Dicha influen-
cia puede provenir de ellas mismas o sus contrapartes externas. Pero, en todo caso,
es un hecho que las oNG han ganado un espacio en la vida politica mexicana y
hay probabilidades de que su actividad sea m4s intensa en el futuro. Hasta ahora,
termina Torres, esa actividad se ha enfrentado al gobierno; pero, si observamos lo
que ocurre en otros pafses, no tiene por qué ser necesariamente asi.

Prospectiva y politica exterior

Esta seccién se inicia con el articulo de Enrique Berruga, quien comienza por
hacer una valoracién del “oficio de Casandra” para una politica exterior que, a
partir de una lectura apropiada de los escenarios futuros, es capaz de asumir la
iniciativa y definir las estrategias. Las tareas de prospectiva, dice el autor, tienen
por objeto identificar y evaluar las tendencias internacionales a efecto de
sopesar su impacto sobre un Estado determinado; se trata de reconocer,
anticipadamente, los principales retos, las oportunidades y las amenazas a la
paz, la seguridad y los proyectos de desarrollo de una nacién.

De acuerdo con este autor, hay un contraste entre Ja indefinicion tedrica
para explicar el funcionamiento y la estructura del mundo de fin de siglo y la
claridad con que se perfilan las fuentes potenciales de conflicto e inestabilidad
para el siglo xx1. Con base en los datos existentes, se puede prever que el préxi-
mo siglo tendrd como caracteristicas el deterioro del medio ambiente, la
marginacién de amplios grupos de poblacién, las migraciones a las cuales se tra-
tara de reprimir y, en suma, la inequidad y la asimetria de poder. Frente a este
escenario, Estados Unidos parece haber tomado la decisién de desplegar una
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politica unilateral, decidida a que las principales iniciativas mundiales pasen, de
una u otra manera, por el tamiz de Washington. Los escenarios mas probables
son, pues, el de la unipolaridad y el de la polarizacién entre paises y sociedades.

En ese dificil escenario internacional, Berruga considera que México se
distingue por una constante dualidad. Mantiene, al mismo tiempo, intereses de
pais en desarrollo y de potencia emergente, dependiendo del sector analizado.
Por ello, pudiera considerdrsele como un pais bisagra entre dos mundos, por su
posicién geopolitica y su desigualdad de desarrollo interno. Con esos
antecedentes, el autor desglosa los elementos esenciales de la estrategia
internacional de México marcada siempre por la oposicién entre concentracién
y diversificacion.

La politica exterior de México, insiste Berruga, no puede ignorar la
intensidad y la importancia de los nexos con Estados Unidos, como tampoco
puede conceder espacios politicos y diplométicos gue estdn vinculados,
directamente, a su existencia como un Estado diferenciado y tnico en la
comunidad internacional. Bajo este enfoque, la estrategia de diversificacién
debe estar siempre presente y, a partir de ahi, dirigirse con certeza a un grupo
bien seleccionado de paises y buscar resultados en un niimero bien acotado de
temas,

La labor de prospectiva que José Luis Ledn realiza en el dltimo articulo
de esta compilacidn lleva un enfoque distinto. Su objetivo es examinar las posi-
bilidades de México en cinco escenarios que, hasta ahora, han sido los més
utilizados para referirse al orden internacional del siglo xx1: la globalizacién, la
multipolaridad, la unipolaridad, la regionalizacién y la tripolaridad. Ledn
describe, primero, los argumentos cenirales de quienes han postulado esos esce-
narios y, a continnacidn, se refiere a las criticas que han recibido y las contradic-
ciones que presentan. La rdpida sintesis v el andlisis de los escenarios previstos
le sirven de antecedente para explorar las consecuencias que éstos tendrian para
Meéxico. Leén sefiala que ninguno de ellos favorece la inclusién de los paises en
desarrollo en la definicién del sistema internacional del futuro. Por el contrario,
s¢ avanza hacia un orden mundial en el cual el poder estard concentrado en
pocos actores, selectos y excluyentes, que fijardn las coordenadas dentro de las
que se moverin tanto ellos como ¢l resto de los paises.

A pesar de esa apreciacién pesimista, Leén considera que, en ¢l caso
mexicano, la ubicacién geogrifica del pafs, asf como su peso en la economia
internacional y la densidad institucional e histérica que lo caracterizan, parecen
elementos suficientes para asignarle un papel de “periferia privilegiada”. ;Cémo
mantener y, si es posible, maximizar dicho status? La respuesta no es unfvoca y
depende de los escenarios futuros que se privilegien. En el caso de la
globalizacién, unipolaridad o regionalizacién, ia opcién més inteligente serfa
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jugar la carta de una profundizacién de las relaciones con Estados Unidos. Por el
contraric, un mundo multipolar o tripolar constituitia ocasidn para insistir en la
diversificacion dirigida principalmente hacia los bloques liderados por
Alemania y Japdn.

En algunos de los trabajos mencionados se hace referencia a la escasa
contribucidén hecha desde México al desarrollo de la teoria de las relaciones
internacionales. Aunque en los articulos aqu{ reunidos se expresa la clara
conciencia de las limitaciones del poder explicativo de algunos enfoques,
provenientes principalmente de las diversas corrientes tedricas en Estados
Unidos, las propuestas alternativas sélo estdn enunciadas. No hay todavia una
franca identificacién de los aspectos que habria que modificar o descartar en los
enfogques existentes, como tampoco la formulacién de una propuesta tedrica
nueva. Alentar la elaboracién de marcos de andlisis surgidos de la observacién
de las relaciones internacionales de México es, como bien sefiala Borja, una
tarea prioritaria para las investigaciones futuras. Al publicar esta edicidén

conjunta, tanto el CE1 como el IMRED esperan contribuir a que se den pasos en esa
direccidn.

Olga Pellicer Celia Toro
Directora General del IMRED Directora del cEl







TEORIA Y POLITICA EXTERIOR






Enfoques para el estudio de la
politica exterior de México:
evolucién y perspectivas*®

Arturo Borja Tamayo**

1 desarrollo de los estudios de politica exterior en México ha estado

condicicnado por la influencia de dos factores: primero, la influencia del
Estado y, segundo, la vecindad geograifica y el peso histérico de las relaciones
con Estados Unidos.

Con respecto al primero, se debe en gran medida al interés de la élite
politica mexicana (especialmente a los sectores vinculados a la Secretarfa de
Relaciones Exteriores) el que los estudios de politica exterior, en la posguerra,
se formalicen y adquieran reconocimiento académico. De esta manera, las
principales instituciones en las que se han estado desarrollando estas
investigaciones han sido promovidas desde el gobierno, y dependen del
presupuesto piblico; tal es ¢l caso, en un principio, del Centro de Estudios
Internacionales de El Colegio de México (COLMEX)} ¥, posteriormente, de la
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional Auténoma
de México (uNaM), al igual que de centros como el de Estudios Econémicos y

*UJna primera versién de este trabajo se publicé en Roberto Russell (comp.), Enfogues teéricos
y metodoldgicos para el estudio de la politica exterior, Buenos Aires, Grupo Editor
Latinoamericano (Coleccidn Estudios Internacionales), 1992, Los comentarios y sugerencias
que se hicieron en el Seminario de Politica Exterior coordinado por el iMreD, y del cual es
resultado el presente volumen, contribuyeron a actualizarlo. En especial, los comentarios de
Carlos Rico Ferrat resultaron de gran ayuda para pensar y redactar este ensayo. La
responsabilidad del misma, sin embargo, recae exclusivamente en el autor.

** Profesor-investigador de la Division de Estudios Internacionales del Centro de
Investigacidén ¥ Docencia Econémicas {CIDE).
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Sociales del Tercer Mundo (CEESTEM), y el de Investigacién y Docencia
Econdmicas (CIDE).

De esta vinculacién congénita con el Estado se desprenden algunas de las
caracteristicas que se observan en dichos estudios. Una de ellas es su marcado
pragmatismo. Puesto que el interés del Estado estard siempre presente, los
problemas concretos que enfrenta la diplomacia mexicana serdn los que guien
las preocupaciones fundamentales del trabajo de investigacién. Por ello, pocas
veces encuentra uno reflexiones tedricas o metodolégicas en el tratamiento de
los temas. El objeto principal, en cambio, es ¢l de discutir y proponer
alternativas para la formulacion de politicas.! Como veremos mds adelante, en
los dltimos afios esta orientacién ha tendido a cambiar por la incorporacidn
explicita de modelos tedricos como el de 12 “interdependencia compleja” 2

El segundo factor mencionado, ¢l peso de Estados Unidos, también ha
ejercido una influencia determinante sobre los temas que se estudian. Ya sea que
se analicen las consecuencias de la expropiacién petrolera, o se discutan el
derecho a la autodeterminacién o, como en la etapa més reciente, los problemas
relacionados con comercio, migracién o narcotrifico, las preguntas que se
plantean siempie tienen alguna relacién con Estados Unidos. De hecho, en la
préctica, resulta dificil establecer una diferenciacién clara entre el estudio de las
relaciones con Estados Unidos y el de la politica exterior mexicana?

El presente articulo realiza, desde una perspectiva de la disciplina de las
relaciones internacionales, una revision critica de los estudios realizados por

! El Centro de Relaciones Internacionales de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la
UNaM, aun cuando depende también del presupuesto piblico, representa, en muchos sentidos,
la excepcidn a las caracteristicas mencionadas. En él se ha desarrollado una linea de
investigacion mds critica hacia las iniciativas del Estado mexicano que, en muchos casos, se iden-
tifica con el pensamiento marxista. Asimismo, en contraste con los otros centros, su agenda de
investigacidn s¢ ha concentrado mds en problemas de polftica internacional que, estrictamente,
en el estudio de la diplomacia mexicana (véase al respecto el contenido de su revista
Relaciones Internacionales).

2 Véase, por ejemplo, Blanca Torres, Interdependencia, ;Un enfoque inil para el andlisis de
las relaciones México-Estados Unidos?, México, El Colegio de México, 1990.

3 Para una revistén m4s extensa de los temas predominanies en los estudios de polftica exterior
en México, véase Francisco Gil Villegas, "El estudio de la politica exterior en México: en-
foques dominantes, temas principales y una propuesta teérico-metodoldgica”, Foro
Internacional, vol, XXIX, nim. 4 (116), abril-junic de 1989, asi como Ubléster B. Damién,
“Paradigmas y enfoques predominantes ¢n ¢l estudio de la relacién México-Estados Unidos,
1970-1990", México, cioe, 1990, documento de trabajo. El primero de estos dos autores
identifica tres dreas temdticas: la de trabajos relacionados con la problemadtica de autonomia y
dependencia; aguellos que giran en torno a las cuestiones de desarrollo y subdesarrollo; y los
que tienen que ver con la relacién con Estados Unidos.
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autores mexicanos acerca de la politica exterior del pafs. El trabajo enfatiza las
implicaciones tedricas y metodolégicas de estos estudios, y propone una
clasificacién que facilite la comparacién de los enfoques que se han utilizado.
Con ello, se intenta hacer una contribucién al desarrollo académico de este
campo, y propiciar un debate productivo sobre el tema entre los inter-
nacionalistas mexicanos.

La elaboracién de una taxonomia para clasificar con un cierto orden
teérico los enfoques que se han utilizado y se utilizan en los estudios de politica
exterior en México requiere, sin embargo, de un par de adveriencias, En primer
lugar, esté el problema que representa la ya mencionada orientacién pragmdtica
que ha predominado en el campo. Ello hace que, en la mayoria de los casos, los
autores no hagan explicito el marco tedrico con base en el cual desarrollan su
trabajo; muchos de ellos deben ser “forzados™ por aquel que clasifica para que
encajen en alguno de los tipos que se definen. Por otra parte, dificilmente se en-
cuentran trabajos que puedan considerarse como “puros” con respecto al
enfoque en el cual se les clasifica. Es decir, en la mayoria de los casos, los
trabajos deberfan considerarse como hibridos, puesto que utilizan elementos que
pertenecen a mds de un enfoque. Cualquier clasificacién que se intente implica,
entonces, un cierto grado de arbitrariedad. Este problema es menos pronunciado
con los trabajos que se han producido en la etapa més reciente, ya que en ellos se
ha tendido a incorporar los marcos conceptuales de la teorfa estadunidense de
las relaciones intemacionales.

En segundo lugar, estd la cuestién de los niveles de anélisis. Si para una
revisién como la que se intenta en este trabajo se adoptara un criterio estricto del
concepto de politica exterior (entendiéndola como el estudio de las acciones de
los Estados que se dirigen hacia ¢l exterior, pero que se originan internamente),
el mimero de trabajos a considerar se veria reducido. Por otra parte, el didlogo
gue se busca promover resultaria mucho mds pobre pues, tal y como se sefiala
hoy en dia, en ¢l debate entre los tedricos de las relaciones internacionales
resulta cuestionable establecer una clara diferenciacion entre la politica exterior
de los Estados y la influencia sobre ¢l comportamiento de €stos proveniente de
fuerzas internacionales o “sistémicas”.4 En el presente anélisis se utiliza
entonces una definicién amplia de la politica exterior, que lleva a combinar los

4 Sobre las criticas a la teorfa neorrealista, véanse los capitulos de Robert W. Cox y John
Gerard Ruggic en Robest O. Keohane, Neorealism and its Critics, Nueva York, Columbia
University Press, 1986. Sobre ¢6mo estudiar los vinculos entre la diplomacia y la politica
interna, véase Robert Putnam, “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two Level
Games”, International Organization, vol. 42, nim. 3, pp. 427-460.
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niveles analfticos del sisterna internacional con aquello que ocurre en el interior
de los Estados nacionales.

El trabajo estd organizado en cinco apartados. En el primero, se presenta
brevemente la clasificacion general que de los enfoques tedricos se propone.
Los tres siguientes corresponden a cada una de las tres “generaciones™ de
enfoques que se identifican. El final del cuarto incluye una seccién en la cual se
hace un breve recuento del estado actual del debate. El apartado de reflexiones
finales considera primero enfoques alternativos y, posteriormente, direcciones de
investigacidn.

Hacia una clasificacion de los enfoques
tedricos implicitos o explicitos

Como puede verse en ¢l Cuadro anexo, croncldgicamente se identifican tres
generactones de enfoques tedricos para el estudio de la politica exterior en
Meéxico. La primera corresponde a los estudios de orientacién juridico-normativa,
predominantes hasta los afios sesenta. La segunda aparece en los afios setenta y
abarca tres tipos de enfoques: los realistas, los de economia politica y los de
causalidad intemma. Finalmentg, la tercera surge durante los afios ochenta; incluye
dos tipos: los estudios de politica burocritica y los de la interdependencia.

La idemtificacién de distintas generaciones de enfoques busca establecer
un orden en la discusidén que permita la comparacién de los mismos. Estas
generaciones no pueden, sin embargo, asumirse como excluyentes: los enfoques
persisten a través del tiempo v los que ya estaban coexisten con aguellos que van
siendo introducidos. En los casos en que procede, se identifican variantes de los
tipos de enfoque. En los siguientes tres apartados se utilizan trabajos que han
sido publicados para ilustrar y discutir la aplicacién de los seis enfoques. Los
comentarios se ordenan de acuerdo con las tres etapas cronolégicas establecidas
en el Cuadro de la pagina siguiente.

La etapa inicial: predominio del enfoque juridico-normativo

Hasta principios de los afios sesenta, cuando se formalizan las tareas de
investigacidn sobre la politica exterior en instituciones académicas,’ en México

5 El Centrc de Estudios Internacionales del coLmex, que puede considerarse Ja institucidn pionera
de estos estudios en México, se cred ¢n 1960, Véase Humberto Garza E. {comp.), Fundamentos ¥
prioridades de la politica exterior de México, México, El Colegio de México, 1986,
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predominaba un enfoque de corte juridico-normativo, el cual destacaba
elementos del derecho internacional. Este primer tipo es lo que he identificado,
en el Cuadro, como primera generacién de enfoques tedricos en los estudios de
politica exterior en México.

La preeminencia que dicho enfoque alcanzé en México y el resto de
América Latina desde el siglo x1x refleja, en gran medida, la dificil historia
intermacional de la regién que, desde su nacimiento, habria de constituirse en
botin disputado por las potencias europeas y, més adelante, por Estados Unidos.

Los estudiosos mexicanos de 1a diplomacia eran casi siempre, en esta
etapa, participantes activos en la formulacién de la misma. Como diplomiticos
activos, no partian —como habrian de hacerlo los tedricos de las relaciones
internacionales— del punto de vista del politSlogo, preocupado por una teoria
del poder intemacional. Como practicantes de la diplomacia de paises débiles,
usaban sus trabajos como medio para reflexionar sobre las mejores posi-
bilidades de contrarrestar ¢l poder de las grandes potencias. Compartian una
formacién de abogados —profesién que predominaba en la administracién
piblica mexicana—, la cual los llevaba casi naturalmente a adoptar una
perspectiva iusnaturista.

Los trabajos realizados por autores mexicanos que podrian citarse para
ilustrar este primer tipo de enfoque son numerosos. A nuestro juicio, dos
representan especialmente bien las caracterfsticas del enfoque y han tenido una
influencia considerable en el desarrollo de estos estudios en México. El primero
de ellos es 1a obra clisica de Jorge Castafieda, en la cual el autor revisa la labor de
la Organizacién de las Naciones Unidas (onu) desde el punto de vista
mexicano. Los temas que ahi se abordan y el disefio mismo del libro reflejan las
preocupaciones tradicionales de la politica exterior mexicana: los problemas de
la seguridad colectiva; el colonialismo; las obligaciones y los derechos de los
Estados; el principio de la universalidad en la admisién de nuevos miembros,
entre otros. El autor buscaba analizar lo que la oNU habia representado hasta
entonces para un pafs como México y, con base en ello, evaluar las alternativas
que ¢l Estado mexicano tenia para alcanzar, hasta donde fuera posible, sus
objetivos de politica exterior en el seno de dicho organismo. En contraste con
las realidades de poder que la estructura jerdrquica de la oNU ¥y sus inter-
venciones en conflictos como la guerra de Corea reflejaban, Castafieda destaco

% Jorge Castafieda, México y el orden internacional, México, El Colegio de México, 1956, el
cual fue reeditado posteriormente también por el coLMEX y, recientemente, junto con todos los
demds escritos del autor, en Jorge Castafieda, Obras completas, México, iMrep-El Colegio de
México, 1995, 3 tomos.
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¢l papel que esa organizacidn deberfa jugar en el desarrollo de una auténtica
comunidad internacional basada en principios juridicos de convivencia.

Como reflejo claro del estilo de trabajo que prevalece en esta etapa, el
autor escribe este libro como un participante activo de la diplomacia mexicana
en los acontecimientos que el libro analiza; no se utiliza un marco tedrico
explicito, del cual se desprendan hip6tesis a comprobar y que dicte la forma en
que s¢ ordena la informacién. El planteamiento del trabajo responde, en cambio,
a las intuiciones del diplomético, quien tiene una nocién bien clara de la
importancia que poseen para México los temas involucrados asi como un
profundo conocimiento prictico del objeto de estudio.

La claridad con la cual el libro plantea la problemitica que la diplomacia
mexicana enfrentaba en la oNU y la actualidad del tema general que se aborda
(1a disyuntiva perenne en las relaciones internacionales entre la anarquia y la co-
munidad, entre la guerra y la paz, que sigue dividiendo en la actualidad a
realistas e idealistas) no dejan duda sobre la aportacién que trabajos como éste
hicieron a los estudios de ia diplomacia en nuestro pais.

Un segundo ejemplo que ilustra el tipo de trabajos que se realizan dentro
de este primer enfoque es un libro de Modesto Seara Vizquez, en el cual
resaltan los elementos jurfdico-normativos propios del enfoque.” Antes que
analizar las fuerzas sociales, politicas o econémicas que determinan la
orientacién de la politica exterior, se hace énfasis en los principios consti-
tucionales y de derecho internacional que fueron marcando, desde el siglo xix,
las bases de la diplomacia mexicana. De acuerdo con el autor, dichos principios
son los de la autodeterminacién y no intervencién; la independencia en las
relaciones internacionales; la seguridad colectiva; el pacifismo; la organizacién
internacional; y el desarme. La obra explica la adopci6n de esos principios como
parte de la huella que ¢l desarrollo de las relaciones bilaterales y regionales con
Estados Unidos imprimi6 en la diplomacia mexicana. Ante el poderio del vecino
del norte, México recurrirfa siempre al derecho internacional en busca de los prin-
cipios que deberian regir tanto las relaciones hemisféricas como las de los dos
paises. El libro de Seara incluye un compendio de los documentos histéricos
considerados bdsicos para la formulacidén de la politica exterior mexicana, asi
como de aquellos que se han derivado de las controversias internacionales mas
importantes en las cuales el pais se ha involucrado a lo largo de su historia.

La lectura de los dos ejemplos anteriores sugiere algunos contrastes
relevantes con respecto a los trabajos y enfogques que surgirfan posteriormente

? Modesto Seara Vizquez, La pelitica exterior de México. La prdctica de México en el derecho
internacional, México, Esfinge, 1969.
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en México. Un primer aspecto lo constituye una postura totalmente acritica de
parte de los autores frente a la accién del Estado mexicano. Ello estd
relacionado, a su vez, con un segundo rasgo comiin consistente en asumir
implicitamente a la sociedad mexicana como identificada de manera univoca
con la visién de la diplomacia mexicana que definen aquellos que controlan el
Estado. Es decir, en este tipo de trabajos no se reconoce todavia la posibilidad de
que la accién de grupos politicos de oposicién en el interior del pafs, con
visiones distintas, puedan influir en la definicién de la politica exterior. La
exclusién de estos factores nos lleva a sefialar, como tercer rasgo de este
enfoque, la no diferenciacién de lo internacional y lo intermo como dos niveles
de andlisis entre los cuales se pueden establecer relaciones de causalidad.®
Como veremos al revisar los enfoques que surgen en la etapa siguiente, estos
tres aspectos sufrirdn cambios significativos.

La segunda etapa: la diversificacién de enfoques tedricos

A partir de la década de los sesenta aparecieron nuevas corrientes tedricas de las
cuales se desprendieron enfoques alternativos para el estudio de la politica
exterior mexicana. Aun cuando persistirian los estudios del tipo juridico-
normativo, gradualmente perderfan la preponderancia que habian gozado desde
el siglo xix. Puesto que los nuevos enfoques no parten ya del derecho, la
disciplina pasard a formar parte de las ciencias sociales y asi se ubicard
institucionalmente. Como parte de esta evolucién surgirdn los primeros trabajos
que atribuyen un cardcter cientifico al estudio de la politica internacional y, por
tanto, al estudio de la politica exterior mexicana. Esto se dard, en especial, entre
los autores de orientacién marxista; en €l caso del realismo, si bien en Estados
Unidos ese cardcter cientifico se manifiesta ya en autores pioneros como E. Carr
y H. Morgenthau® y, posteriormente, se enfatiza durante los afios de la

% La vinculacidn que establece Seara Vzquez entre los principios constitucionales y la politica
exterior hace debatible esta afirmacidn. Sin embargoe, es claro que s trabajo no considera la
posible influencia de grupos politicos y fuerzas sociales, o pugnas burocrdticas dentro del
Estado, comao factores internos que pueden influir en la politica exterior. Niveles de andlisis
mds complejos son los de David Singer y Kenneth Waltz. Véanse David J. Singer, “The Level
of Analysis Problem in International Relations”, en James Rosenau (ed.), fnternational
Politics and Foreign Policy, Nueva York, Free Press, 1969; y Kenneth Waltz, Man, the Stare
and War, NuevaYork, Columbia University Press, 1959.

% Véanse Edward Carr H., The Twenty Year's Crisis, 1919-1939, Nueva York, Harper & Row,
1946; y Hans 1. Morgenthau, Politica entre las naciones. La lucha por el poder y la paz,
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“revolucién conductista”;10 entre los autores mexicanos con influencia de esta
corriente no se aprecia la misma preocupacién por ¢l rigor cientifico.!?

En nuestra clasificacién, como lo muestra el Cuadro, hemos agrupado en
tres tipos los enfoques que explicita o implicitamente aparecen en esta segunda
generacién o segunda etapa: aquellos que se acercan al realismo; los estudios
que hacen un use interdisciplinario de la economia y la politica; y, por Gltimo,
aquellos que basan la explicacién en variables intemnas. Dentro de los tipos
realista y de economia politica se identifican dos variantes en cada caso:
“realismo cldsico” y “potencias medias”, en el primero; y “marxismo” y
“dependencia”, en ¢l segundo. A continuacién, se comentan trabajos que
ilustran la utilizaci6n de estos enfoques de segunda generacién.

Enfoques realistas

En Ja bisqueda de enfoques alternativos a los juridico-normativos que
predominaron hasta los afios sesenta, una primera influencia que cobra
importancia en México es la escuela realista, entonces predominante dentro de
la teoria de las relaciones imternacionales que se desarrolla en Estados Unidos
en la posguerra.

Un ejemplo sobre la politica exterior mexicana, que incorpora elementos
del realismo, es el libro ya citado de Mario Ojeda. El autor no hace explicito un
enfoque teérico sobre el cual se planteen las preguntas de la investigacién. Sin
embargo, resulta evidente que los principales supuestos de los que parte se
acercan al realismo. Con base en el anilisis de la estructura de poder
internacional (la bipolaridad de posguerra), la obra destaca las implicaciones
que la hegemonfa de Estados Unidos tiene con respecto a la politica exterior
mexicana. Astmismo, el concepto de interés nacional, que permite a los realistas
clasicos comoe Morgenthau asumir al Estado como un actor unificado que se
comporta racionalmente, juega un papel central en el trabajo de Ojeda. Al
explicar la posicién mexicana frente a la revolucién cubana, por ejemplo, el
autor juzga erréneo interpretarla en términos de solidaridad internacional. En
cambio, se explicaria porque, desde un andlisis de costo-beneficio, para el

Buenas Aires, Grupo Editor Latinoamericano. La obra fue publicada por primera vez en 1948,
la traduccidén publicada por GEL corresponde a la sextia edicidn en inglés, revisada por Kenneth
W. Thompson.

1% Rosenau, op. cit.

' Mario Ojeda, Alcances y limites de la politica exterior de México, México, El Colegio de
Mexico, 1976, y Guadalupe Gonzélez, “Incertidumbres de una potencia media regional: las
nuevas dimensiones de la politica exterior mexicana”, en Olga Pellicer {(comp.), La politica
exterior de México: desafios en los ochenta, México, cioe (Ensayos del cipe), 1981,
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Estado mexicano resultaba racional la defensa del principio de no intervencidn:
“El temor de aprobar medidas que en el futuro pudieran invocarse en su contra,
convirtiéndolo en victima de la intervencidn es la razén que parece explicar en
mayor parte la actitud de México frente al caso cubano.”!?

Dificilmente podria, sin embargo, considerarse como un enfoque realista
“puro” el trabajo de Ojeda. Esto se explica, principalmente, por la preeminencia
que su andlisis otorga a factores econdmicos como “fundamentos y condi-
cionantes” de la politica exterior. De acuerdo con ¢l autor, el contraste que se da
entre la independencia relativa de la politica exterior mexicana en la posguerra y
las del resto de América Latina se explicaria en raz6n de la capacidad mexicana
de lograr un desarrolto econdémico auténomo. Bajo esta Idgica, que asume una
direcci6n causal de lo econdémico hacia lo politico {(en contraste con el realismo,
que considera las cuestiones de poder internacional como la “alta politica”, y
ubica a la economia dentro de la esfera de la “baja politica™), €l autor habla de
una nueva orientacion de la politica exterior mexicana a partir de los afios
setenta, que encuentra su razén de ser por el debilitamiento de las bases
econdmicas que permitieron el crecimiento sostenido de las décadas previas.i3

Poco después del periodo en el cual Ojeda concluye su andlisis, el boom
petrolero mexicano (1978-1982) revertiria temporalmente la tendencia hacia el
debilitamiento de la economia. A la par con la ilusoria bonanza econdmica que
se dio en esos afios, se observard también un activismo de la politica exterior
mexicana que marcéd un fuerte contraste con la pasividad que la habia
caracterizado en las décadas anteriores. Esta nueva orientacidn diplomatica hard
que surja, entre algunos de los estudiosos mexicanos, una variante teérica que
conceptualiza al pafs como una “potencia media”. Un ejemplo en este sentido s
el ensayo de Guadalupe Gonzédlez, citado anteriormente en la nota 11. Al igual
que en ¢l otro trabajo que se menciona dentro de este segundo tipo, aun cuando
la autora no hace explicito un marco tedrico realista, las consideraciones
fundamentales en torno a la distribucién del poder en el sistema internacional, ¥
c¢Omo ésta se ve afectada por el surgimiento de las “potencias medias” como
México, la acercan a esta escuela. Aunque sin hacerla asimilable a ella.

En la primera parte de su articulo, la autora discute el concepto de
“potencia media”; a su juicio, los cambios que experimenta ¢l sistema
internacional hacen que, a mediados de los afios setenta, se dé:

1 Ojeda, op. cit., p. 81.

13 Como acertadamenlte sefiala Damidn en su revisidn bibliogrifica sobre las relaciones
México-Estados Unidos, este tipo de clementos del trabajo de Ojeda sugiere que también
podria clasificarsele dentro del enfoque de la teorfa de la dependencia. Damian lo ubica como
hibtido entre realista y dependencia “no ortodoxa”. Véase Damidn, ep. cir., Cuadro 3.
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...l surgimienio de un heterogéneo grupo de paises que, desde ¢] punto de vista de sus
recursos y capacidades, se diferencian del resto de los paises en dessmrollo y se cotocan en un
estrato superior; ¥ desde la perspectiva de sus relaciones internacionales, se distinguen tanto
por su mayor peso relativo en la politica internacional ¥ regional, como por su compor-
tamiento activa, relativamente independiente y diferenciado con respecto a los intereses de las
potencias hegemdnicas. !4

De acuerdo con Gonzélez, si bien esta nueva orientacidn de la politica exterior
mexicana se habia manifestado desde ¢l sexenio de Luis Echeverria Alvarez
(1970-1976), la misma alcanzard su expresion mds clara durante ¢l boom
petrolero, entre 1979 y 1982 En ese periodo “se conjugan la voluntad de actuar,
la ampliacién del poder econdémice y de la importancia estratégica y la
apertura de nuevos espacios de accidn regional”.13 El trabajo sefiala tres grandes
lineas de politica exterior en las cuales se reflejé ¢l cambio: primera, a través de
la diversificacidn de las relaciones econémicas internacionales se buscé ampliar
el margen de independencia econdémica frente a Estados Unidos; segunda, se
mantuvo la identificacion de intereses con el llamado tercer mundo, misma que
se inicié con Echeverria, pero se le dic un tono mds pragmadtico, orientado a
fortalecer vinculos con los paises de “mediano rango” o semiimdustrializados,
entre los cuales se citan a Brasil, Canadd, Espaiia y Venezuela; tercera, s¢ scfiala
una presencia mexicana mas activa en ¢l Ambito regional, especialmente, en
Centroamérica: “México ha actuado como una influencia regional que inhibe
los proyectos diplomdticos, politicos, militares y econémicos de la potencia
hegemonica, al proponer soluciones y estrategias alternativas que restan
legitimidad a las iniciativas norteamericanas frente a la opinidén publica
mundial”. 16

Como lo deja entrever ¢l titulo del articulo, que habla de las “incerti-
dumbres” de México como potencia media, la autora identificaba, ya en 1982,
una contradiccién entre la vocacidn activista del Estado mexicano desde los
afios setenta, y la creciente vulnerabilidad del modelo de desarrollo basado en la
sustitucién de importaciones. El fuerte rompimiento que se observaré a partir de
la administracién de Miguel de la Madrid (1982-1988), en términos de Ia ideo-
logia y las politicas de desarrollo econémico, confirmarfa la importancia de esa con-
tradiccidon. El hecho de que en lugar de buscar la diversificacién de las
relaciones econdmicas externas se haya optado por concretar un tratado de libre
comercio con Estados Unidos pareceria indicar que, de 1982 en adelante, la

4 Gonzélez, op. cit., p. 22.
13 Ibid., p. 68,
16 bid., p. 74.
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politica exterior mexicana se ha alejado de la caracterizacién de “potencia
media” que Gonzdlez presenta en su trabajo.

Los dos trabajos utilizados como ejemplos, dentro de este tipo de
enfoque, reflejan los problemas que implica la incorporacion de un marco
tedrico realista al estudio de la politica exterior de un pafs como México: puesto
que la explicacién de este enfoque se basa en la accién y los intereses de las
superpotencias, la fuerza explicativa que indudablemente tiene se diluye cuando
se le aplica a otros casos. Como lo deja ver el trabajo de Ojeda, los paises que,
como México, no entran en el circulo de polos de poder en el cual se centra ¢l
realismo, terminan siendo concebidos como actores secundarios, cuyos
intereses se definen a partir de los de las grandes potencias.

El dilema que esto plantea no es facil de superar. Por una parte, ese
mundo estratificado y andrquico que los realistas representan existe verda-
deramente; de hecho, una gran parte de las acciones de politica exterior que
Estados como los de América Latina realizan son reacciones defensivas,
orientadas a evitar ser arrollados por la gran potencia del hemisferio. Por otra, €l
hecho de limitarse sélo a este enfoque, nos dejaria con una visién muy pobre de
lo que puede ser nuestra politica exterior, ya que todo terminaria por definirse
de acuerdo con los intereses de Estados Unidos, lo cual nos impediria observar
otros aspectos y variables que también son importantes. Entre aquello que no
nos permite observar este enfoque se encuentran, por ejemplo, las variables
internas que afectan la definicién de una politica exterior y que, a largo plazo,
representan uno de los factores de cambio mds importantes para determinar Ia
posicién de los Estados nacionales dentro del sistema internacional.

La variacién del enfoque que se da en el trabajo de Gonzilez al que s¢ ha
hecho referencia puede interpretarse, precisamente, como una de las alternativas
a seguir para superar las limitaciones del realismo tradicional; en lugar de
enfocar la explicacién en los principales polos de poder del sistema, se inienta
hacerlo en un estrato intermedio. Dicha aproximacién pareciera rendir frutos
limitados a estudios regionales o subregionales (los intereses de México en
Centroamérica, por ejemplo). Sin embargo, las dificultades que la realidad
internacional plantea para trabajar permanentemente con el concepto de
“potencia media” se presentan como un obstéculo que podria resultar insatvable
para esta alternativa. Hasta la fecha, la posibilidad de adaptar el marco realista al
estudio de las relaciones internacionales de los paises en desarrollo permanece
como una de las vetas y los retos de investigacién mds promisorios en el
campo.!? Como se verd en las reflexiones finales, la utilidad del enfoque realista

7 Un sugerente esfuerzo en esta direccidn es realizado por el politloge argentino Carlos
Escudé, El realismo de los Estados débiles. La politica exterior del primer gobierno de
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persiste, hasta la fecha, como uno de los puntos centrales del debate actual entre
los internacionalistas mexicanos.

Enfoques interdisciplinarios de economia politica

Se han identificado al marxismo y a la teoria de la dependencia como dos
variantes dentro de este tercer tipo de enfoques, utilizados con gran frecuencia en
la disciplina de relaciones internacionales a partir de los afios ochenta (Cua-
dro). Debe hacerse notar, no obstante, que en los estudios de politica exterior
mexicana resulta discutible si ¢l tipo deberfa identificarse como economia
politica o, en realidad, como el de enfoques que se han derivado del marxismo.
Ello es asi porque, como en este apartado se verd, los estudios que se han
realizado combinando variables econdmicas y politicas tienen sus rafces en el
pensamiento marxista. Debe aclararse, igualmente, que bajo un criterio rigido,
el enfoque de la interdependencia compleja debiera ser considerado también
como de economia politica, puesto que combina ambas disciplinas. El hecho de
que tenga raices tedricas distintas y que aparezca ¢n una etapa posterior nos ha
levado, sin embargo, a considerarlo aqui como un tipo de enfoque en si mismo
(el guinto tipo en nuestra clasificacién).

Los estudios de politica exterior mexicana que incorporan la visién
marxista han sido desarrollados, principalmente, en los centros de investigacién
de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la unam. Como puede
constatarse en diversos trabajos —en especial en el Centro de Relaciones
Internacionales—, es posible hablar de un esfuerzo constante, de parte de varios
de sus investigadores, por desarrollar un marco teérico cientifico basado en ¢l
marxismo, gue ofrezca una aliernativa critica a la teoria de las relaciones
internacionales desarrollada en Estados Unidos.!®

Como sucede con la mayoria de estudios marxistas de politica
internacional, en sentido estricto,!® es dificil considerar los esfuerzos realizados

Menem frente a la teoria de las relaciones internacionales, Buenos Aires, geL (Coleccidn
Estudios Internacionales), 19935.

'® Véanse, por ejemplo, Luis Gonzédlez-Souza, “Una concepcién totalizadora de las relaciones
internacionales: clave para comprender la especificidad ¢ importancia de la disciplina™; Ileana
Cid Capetillo, “Reflexiones criticas sobre el surgimiento tedrico de la disciplina de las
Relaciones Internacionales”, en Relaciones Internacionales, vol. VI, mim. 23, octubre-
diciembre de 1978; asi como el conjunto de trabajos incluidos en Roberto Mesa (et al.), El
estudio cientifico de la realidad internacional, México, Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales, unam, 1981,

19 Véanse V. 1. Lenin, Ef imperialisme: fase superior del capitalismo, Mosci, Progreso, 1920:
e Immanuel Wallerstein, The Modern World-Sysiem, Nueva York, Academic Press, 1976.
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en México como estudios de politica exterior. Antes que buscar explicar el com-
portamiento del Estado desde “adentro”, se asume la causalidad externa (el
sistema imperialista que condiciona lo que sucede en los paises de la periferia),
a partir de la cual la explicacién se basa en factores econdémicos (los intereses
del capital que condicionan la forma en que el sistema internacional cambia).

Un ejemplo de este tipo de trabajos es un libro de John Saxe Ferndndez.20
El trabajo se ubica en la etapa del boom petrolero mexicano de finales de los
afios setenta; plantea los peligros que se derivan del interés estadunidense por
los nuevos recursos energéticos mexicanos. El autor piensa que el problema
debe ubicarse en el contexto de “la crisis de todo el orden econémico, politico y
estratégico de posguerra”. De acuerdo con esa linea de interpretacién, dicha
crisis habria debilitado a Estados Unidos y lo habria vuelto estratégicamente
dependiente tanto del llamado tercer mundo como del mundo socialista.

De ello derivarfa una conjuncién de los intereses del capital corporativo
transnacional (especialmente el de las compaifiias petroleras) y de aquellos
intereses de seguridad nacional del Estado estadunidense que determinan el in-
terés frente al petrdleo mexicano. Saxe Femandez prevé desde entonces el in-
terés de Estados Unidos en la creacién de una zona integrada en América del
Norte que buscard, fundamentalmente, asegurar el abasto energético y lograr la
recomposicidn del capitalismo estadunidense. Como bien se sabe ahora, en los
afios noventa existe ya ¢l Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLC). Sin embargo, a la luz del andlisis de ese autor, no deja de resultar
paraddjico que haya sido el Estado mexicano quien decidiera excluir al petréleo
de la agenda de negociacién, ademds de que fuera €1, y no el Estado esta-
dunidense, aquel que mayor interés mostrara en la firma del TLC, para lo cual
incluso aceptara, después de la llegada de William Clinton a la presidencia,
condiciones no previstas originalmente en las dreas de trabajo y medio ambiente.

El trabajo de Saxe Ferndndez refleja otra de las caracteristicas del
enfoque marxista, el cual estd concebido no sélo como una herramienta heuristi-
ca para intentar explicar un problema de investigacion, sino también como una
guia para la accién politica que requiere del investigador un involucramiento
activo para transformar la realidad. Cuando el enfoque es usado en este sentido,
con frecuencia produce confusiones entre el afdn ideolégico del autor por que
los cambios se den de acuerdo con las predicciones que derivan del marxismo, y
la forma en la cual los acontecimientos suceden en la realidad.

La misma preocupacién por el impacto en México de la expansién de
las corporaciones multinacionales se encuenira en un articulo de Lorenzo

20 John Saxe Ferndndez, Petrileo y estrategia, México y Estados Unidos en ¢l contexto de la
politica global, México, Siglo XXI, 1980,
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Meyer.2! Este trabajo refleja la forma en la cual la teorfa de la dependencia fue
incorporada por algunos autores para estudiar la influencia del sistema in-
ternacional sobre la economia politica mexicana. Tanto el énfasis que Meyer
hace en las variables internas para explicar la dependencia (las variaciones en ¢l
régimen politico como determinantes de cambios en la polftica mexicana hacia
la inversién extranjera directa), como un alejamiento de las categorias y el
método marxista establecen diferencias muy marcadas con respecto a trabajos
como ¢l de Saxe Fernandez. .

Como lo expresa el autor, el artfculo busca explorar el efecto que los
cambios en el régimen politico mexicano {asumido como la variable
independiente) producen sobre la politica del gobierno mexicano hacia la
inversidn extranjera directa (que representa la variable dependiente). Con ese
objeto, se identifican cinco periodos histéricos en los cuales ¢l régimen politico
mexicano presenta caracteristicas diferenciadas: el porfiriato (18%6-1910); la
etapa de la lucha armada de la revolucién mexicana (1911-1920); los inicios de
la institucionalizaci6n, que se caracterizaron por la hegemonia del grupo
sonorense (1920-1934); los afios del cardenismo (1934-1940); y, por dltimo, la
etapa de la revolucién institucionalizada (1941 en adelante).

De acuerdo con Meyer, desde el inicio de la revolucidn y hasta el
cardenismo, s¢ observa una tendencia hacia la ampliacidn de la base social del
régimen que, aunada a coyunturas externas favorables, llevan a una politica
tendiente a limitar la autonomia que el capital extranjero gozé durante el
porfiriato.

Aun cuando a partir de 1940, bajo el proyecto de industrializacién via
sustitucién de importaciones, se contemplaba un papel limitado para la
inversién extranjera, la misma fue gradualmente desplazando al capital nacional
en los sectores industriales mds dindmicos, a tal grado que existen “elementos
para poner en duda la tesis oficial en el sentido de que la inversidn extranjera sea
un simple complemento a un proceso de industrializacién controlado por
intereses nacionales” 22 Segin el autor, esta tendencia representaba entonces una
incongruencia con la ideologia del Estado mexicano, la cual podria terminar
desvirtuando los objetivos de la revolucién.??

A pesar de las diferencias antes sefialadas, la conclusidn que alcanza
Meyer termina marcando un punto de convergencia con la explicacién de

21 Lorenzo Meyer, “Cambio politico y dependencia, México en el siglo xx", Foro
Internacionai, vol. X111, ndm. 2 (50), octubre-diciembre de 1972,

2 tbid., p. 136.

1 Un afio después de la publicacién del articulo de Meyer se darfa la Ley Mexicana de
Inversion Extranjera, que limit6 a 49% la participacién extranjera en las empresas.
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autores como Saxe Fernandez: “Aparentemente, las tendencias naturales dentro
de] sistema econémico internacional tienden a anular las modificaciones
introducidas en las relaciones de dependencia obtenidas como resultade de
procesos de cambio politico en los sistemas periféricos” 24

Como lo muestran los dos trabajos comentados, este tipo de enfoques
concede gran importancia a la historia dentro del analisis; en contraste con otros
enfoques, en éste se adopta una perspectiva que busca identificar los factores per-
manentes o estructurales que determinan el proceso de cambio en los Estados
nacionales. Por ello resulta mds adecuado para realizar un andlisis retrospectivo
de la politica exterior mexicana que ayude a identificar los patrones histéricos
que en ella se han presentado. Desde el punto de vista metodolégico, €l articulo
de Meyer es importante porque explora la posibilidad de combinar los dos
niveles de andlisis (el sistémico y el interno) como un recurso para alcanzar
explicaciones més completas. De hecho, dentro de nuestra clasificacién, el
articulo debiera considerarse como un hibrido entre este fercer tipo y €l que a
continuacion se considera, el cual pone el acento en las variables internas.

Enfoques de causalidad interna

La segunda generacién de enfoques identificada en el Cuadro del inicio de este
trabajo, incluy6 enfoques realistas, de economia politica y, por dltimo, enfoques
de causalidad interna. Es decir, aquellos trabajos que procuran explicar la
politica exterior mexicana a partir de variables internas. Entre ¢llas, pueden
mencionarse el régimen politico {como en el caso del trabajo de Meyer que
acabamos de analizar); la ideologia del Estado mexicano (en especial el
nacionalismo ha sido explorado en este sentido por diversos autores, como Mabire y
Rondero);2* o los grupos de interés que buscan influir en la diplomacia mexicana.
Un ejemplo sobre los trabajos que utilizan este titimo tipo de variables es
el libro de Olga Pellicer sobre la politica de México hacia la revolucidn cubana
en el periodo 1959-1964.26 La autora se propone explicar, en particular, las
posiciones adoptadas por ¢l gobierno de Adolfo Lépez Mateos frente a la
politica de condena a la revolucién cubana dentro del sistema interamericano.
A través del trabajo se explora la influencia de tres grupos de interés:
primero, los empresarios mexicanos, quienes adoptaron una postura critica ante

X Meyer, ap. cit., p. 136.

15 Yéanse, pot ejemplo, Bernardo Mabire, “El nacionalismo y la politica exterior de México™,
en Garza E. (comp.), op. cit.; y Javier Rondeto, El nacionalismo mexicano y la pelitica
mundial, México, UNAM, 1969,

26 Olga Pellicer de Brody, México y la revelucicn cubana, México, El Colegio de México, 1972.
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la politica econdmica y exterior que Lopez Mateos siguié durante los primeros
tres afios de su sexenio (1958-1961); segundo, los grupos de derecha vinculados
a la iglesia catdlica que, entre 1939 y 1962, provocaron una gran movilizacién
civil en contra del comunismo y de la revolucién cubana; tercero, las diversas
fuerzas de izquicrda agrupadas en el Movimiento de Liberacién Nacional (y en
torno a la figura del ex presidente Lazaro Cardenas) que en México apoyaron a
la revolucién cubana y condenaron la politica de intervencién promovida por
Estados Unidos en la Organizacién de los Estados Americanos (OEA).

A partir de un detallado anilisis de los pronunciamientos y las
movilizaciones de estos grupos, asi como de las decisiones del gobierno en
relacién con el tema de Cuba, ¢l libro llega a la conclusién de que el peso de
estas variables fue escaso y distinto en el tiempo. En la reunidn de Punta del
Este de 1962, cuando el gobierno mexicano apoya la condena del régimen
cubano emitida por la oEa, la autora identifica sefiales muy claras que indican
que, por este medio, se buscaba tranquilizar a los empresarios al marcar
diferencias ideolégicas con la revolucidén cubana. En su discurso, el Canciller
mexicano Manuel Tello recalcd la identificacion de su gobierno con las
libertades econdmicas y el respeto irrestricto a la propiedad privada.

En contraste, el trabajo muestra que, cuando se toma la decisidén més
polémica, en el sentido de oponerse a la resolucién de la OEA de 1964 que pedia
el rompimiento de relaciones con Cuba, las presiones de los grupos internos (la
izquierda y la derecha catdlica en este caso) habian practicamente desaparecido.
La decisién mexicana reflejaba més la voluntad gubernamental de mantenerse
fiel al principio de no intervencién, porque asi le convenia para ¢l manejo de sus
relaciones con Estados Unidos, y menos las presiones de la izquierda para que
se apoyara al régimen cubano. En la conclusién de este trabajo aparece implicito
el hecho de que ¢l contexto macroecondmico es un factor que determina en gran
medida ¢l margen de accién del gobierno frente a las presiones intemas; cuando
¢l gobierno se enfrenta a una situacién de crisis (como era el caso al inicio del
sexenio de Lopez Mateos, momento en el cual se da una brusca cafda de la in-
version), el peso de les grupos de interés, como variables explicativas de la
politica exterior, tiende a incrementarse,

L.a tercera etapa: predominio de los enfoques derivados de la
teoria estadunidense de las relaciones internacionales

Como reflejo de la convergencia que se registra en la etapa reciente entre los
estudios de politica exterior en México y la teorfa de relaciones internacionales,
se encuentra un uso creciente del enfoque de la interdependencia compleja entre
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los especialistas mexicanos. La gran diversidad de temas y actores guber-
namentales y n¢ gubernamentales involucrados, asf como la intensidad que la
caracteriza hacen que este enfoque, al igual que —aunque en menor medida—
el de politica burocritica desarrollado originalmente por G. T. Allison,?” tengan
un atractivo particular para el estudio de las relaciones entre México y Estados
Unidos. A continuacién, se ilustran estos dos enfoques; en cada caso, se
comentard un trabajo en el cual han sido aplicados.

Enfoque de politica burocrdtica

Este enfoque centra su explicacién en los intereses y la participacién de las
agencias gubernamentales ¥ los funcionarios involucrados. En contraste con el
uso del enfoque de la interdependencia compleja, ¢l mismo ha sido poco
aplicado en México. Una razén obvia para explicar esto reside precisamente en
el alto grado de centralizacién que, en contraste con Estados Unidos donde el en-
foque fue originalmente desarrollado, caracteriza al Estado mexicanc. Con el
objeto de explorar la aportaci6n que el enfoque puede hacer al estudio de la po-
litica exterior mexicana, M. Amparo Casar y Guadalupe Gonzélez lo han
aplicado para explicar la decisién mexicana de ingresar al Acuerdo General de-
Aranceles Aduaneros y Comercio (Garr).2® El estudic comprende, en realidad,
dos casos. El primero estd representado por la decisién del gobierno de José
Lopez Portillo (1976-1982), en 1979, de no ingresar al GATT después de gue se
habia convocado a un debate piiblico para evaluar la cuesti6n. El segundo tiene
lugar en 1985-1986, cuando finalmente el gobierne mexicano firma ¢l protocolo
de adhesién.

La explicacién que el articulo brinda pone el acento en la figura
presidencial como factor determinante. En efecto, al convocar al primer debate
nacional, L6pez Portille no habia tomado una decisién sobre el ingreso de
México al Garr. Como resultado de la discusién que tuvo lugar, el entonces
presidente Ilegd a la conclusién de que la adhesién no era conveniente para
México. En cambio, de acuerdo con estas autoras, cuando Miguel de la Madrid
reabre el debate en 1985, ya habia decidido que México formara parte de dicho
acuerdo. En realidad, el debate tuvo un cardcter ficticio. Un segundo factor que
se sefiala en la explicacién es la situacién econdmica que se enfrentaba en uno y
otro caso. Detrds del rechazo del gobierno de Lépez Portillo estaba su gran

2 Graham T. Allison, Essence of Decision, Boston, Little Brown, 1971.

2 Yéase M. Amparo Casar y Guadalupe Gonzédlez, *Proceso de toma de decisiones y politica
exterior en México: el ingreso al Gatt”, en Roberto Russell (comp.), Polltica exterior y toma
de decisiones en América Lating, Buenos Aires, GeL (Coleccién Estudios Internacionales), 1990.
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confianza en el impacto del boom petrolero sobre el proceso de desarrollo
(confianza que, como ahora bien se sabe, resulté sin fundamentos); por el
contrario, en 1985, la crisis interna hacia mucho més apremiante un cambio en
la estrategia de desarrollo. De la Madrid opté por una politica de apertura
comercial que tenia en la adhesién al GaTT uno de sus pilares.

Las conclusiones del articulo llevan a reflexiones relevantes acerca del
aporte potencial de este tipo de enfoque para el caso mexicano. Por un lado, el ar-
ticulo muestra que la pugna entre grupos e intereses estd en efecto presente en el
sistema politico, y se activa ante casos como el que se analiza. Sin embargo, la gran
diferencia con respecto al sistema politico estadunidense reside en el amplio
margen de discrecién presidencial que, como lo muesira el segundo de los casos,
puede marcar el resultado desde el inicio. La conclusién que se deriva es que el
enfogue podra hacer un aporte al estudio de la politica exterior mexicana que
dependerd, en gran medida, de las situaciones que se estudien.

Si, como en el articulo de Casar y Gonzdélez, la iniciativa parte del
presidente, el margen de influencia para los actores burocréticos y los intereses
involucrados serd muy reducido, y asi serd la aportacién del enfoque. En
cambio, si el caso que se selecciona no llega al nivel de atencién presidencial, el
mismo serd propicio para este tipo de explicaciones. De esta manera,
sitwaciones, como la que en los afios ochenta ha representado el manejo del
problema planteado por los refugiados guatemaltecos en la frontera sur de
México, serfan mds propicias para el uso de este enfoque, Las decisiones se han
tomado a nivel de secretarias, y se ha suscitado un debate nacional en €l cual no
se ha involucrado directamente al presidente en turno. El caso ha requerido,
ademds, complejos procesos de instrumentacién de politicas (creacién y traslado
de campos de refugiados, ofertas de repatriacién, etcétera) en los cuales en
forma rutinaria se da una pugna entre los intereses y las agencias guber-
namentales involucradas.??

Enfoque de la interdependencia

Durante 1988 y 1989, el Centro de Estudios Internacionales del coLMex dedict
una serie de conferencias para evaluar la utilidad del enfoque de la inter-

2 El wabajo de Jarge Chabat acerca de la toma de decisiones en la politica exterior mexicana
ofrece reflexiones adicionales sobre la aplicacion de este enfoque. Este autor considera
también el de los refugiados guatemaltecos como un caso propicio para su utilizacidn. Sugiere,
ademds, las negociaciones del gobierno mexicano sobre deuda externa durante los afios
ochenta como otro caso propicio para el uso del enfoque de politica burocratica. Véase Jorge
Chabat, “La toma de decisiones en la politica exterior mexicana”, en Rosario Green y Peter
Smith {coords.), La politica exterior y la agenda México-Estados Unidos, México, Fce, 1989,
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dependencia compleja para el estudio de las relaciones México-Estados
Unidos.’® Como resultado de dichas conferencias se edité un volumen
enteramente dedicado a la evaluacién del enfoque para el estudio de la relacidn
bilateral 3! De esta obra, para la explicacién de este enfoque resulta interesante
el ensayo de Manuel Garcia y Griego,32 el cual utiliza una variante del modelo
tedrico de Kechane y Nye.?3 Garcia y Griego hace maés hincapié en la estructura
de poder entre México y Estados Unidos, y menos sobre el proceso de
interdependencia compleja, en el sentido usado por Keohane y Nye. Asimismo,
se asume al Estado como un actor racional unificado. E!l autor denomina el
modelo como “interdependencia asimétrica estructural”.3 Una vez especificado
¢l modelo, se hace una comparacién de su poder explicativo con el de un modelo
realista en el tema de las negociaciones sobre trabajadores mexicanos en
Estados Unidos.

La conclusién a la que el autor llega ayuda a precisar el tipo de
situaciones dentro de la relacidn bilateral México-Estados Unidos en las que el
enfoque de la interdependencia puede aplicarse con mejores resultados. El
primer caso, en el cual se comparan los dos modelos, es el de las negociaciones
entre los dos gobiernos, entre 1941 v 1942, que condujeron a la firma de un
acuerdo para la contratacién de trabajadores migratorios mexicanos. México
obtuvo términos muy favorables en el convenio pero, de acuerdo con el autor, el
principal beneficiado fue el Estado estadunidense por la colaboraciéon mexicana
en otros temas en el esfuerzo bélico contra el eje. Este resultado lo explicaria
mejor el modelo realista porque, efectivamente, prevalece el interés de la parie
con ventaja en la estructura de poder.

En ¢] segundo caso, en cambio, como lo prevé la teoria de la inter-
dependencia, no prevalecieron los intereses del Estado mds fuerte: en el

3 A fines de Yos afios ochenta se publicaron también los trabajos de la Comisidn sobre et Fu-
tira de las Relaciones México Estados Unidos, entre los cuales predominaba el enfoque de la inter-
dependencia, como puede verse en el informe final de la misma (Comisién sobre el Futuro de
tas Relaciones México-Estados Unidos, El desafio de la interdependencia: México y Estados
Unidos, México, £Ce, 1988). Sin embargo, los trabajos desarrollados estaban orientados
prioritariatnente a la formulacién de recomendaciones de politica y, en la mayor parte de
ellos, el concepto de interdependencia se utilizaba descriptivamente, ¥ no como un modele tedrico,
3 Torres, op. cit.

32 Manue] Garcia y Griego, “El comienzo y el final: la interdependencia estructural y dos
negociaciones sobre braceros”, en ibid.

3 Robert Keohane v Joseph Nye, Power and Interdependence, World Politics in Transition,
Boston, Little Brown, 1977,

M Garcia y Griego, op. cit., pp. 89-91.
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contexto de la primera crisis energética, Estados Unidos ofrecié un segundo
convenio de trabajadores migratorios (el primero habia concluido en 1964) a
cambio de un acceso privilegiado al petréleo mexicano, pero €ste fue rechazado
por México. Garcia y Griego explica que el rechazo mexicano se debi6 a la clara
incapacidad gubernamental estadunidense para controlar —con convenio o sin
¢él— los flujos de trabajadores mexicanos. Entonces, en contra de la prediccién
realista, la parte mds fuerte resultaba ser mds vulnerable en este tema.

La moraleja para los estudiosos de la relacidn México-Estados Unidos
parece clara: la desagregacidn temdtica que sugiere la interdependencia
compleja ayuda a explicar mejor el resultado de ia negociacion bilateral,
siempre y cuando los intereses de seguridad de Estados Unidos no estén
involucrados. Cuando esto sucede, ¢l modelo realista brinda explicaciones mds
completas. Comeo veremos a continuacién, el debate entre estas dos corrientes
tedricas persiste hasta la fecha.

El incipiente debate entre realistas e interdependentistas

En la década de los noventa la tendencia hacia una mayor convergencia entre los
estudios de politica exterior de México y la teorfa de las relaciones inter-
nacionales ha continuado. Como ocurrié anteriormente, se han incorporado
nuevos marcos conceptuales, como el institucionalismo neoliberal —y con €1, el es-
tudio de la cooperacion entre los Estados— y el neorrealismo. A través de ellos
pareciera conformarse un debate potencialmente productivo entre los
interdependentistas y los realistas.

Un primer ¢jemplo de trabajos recientes que buscan adaptar la teorfa de la
interdependencia al caso mexicano es un articulo de Jorge Chabat.?® Con base en
los supuestos originales de Keohane y Nye, ¢l autor propone un modelo de
“interdependencia imperfecta” para entender la insercién de México en el
sistema internacional después de la guerra fria. De acuerdo con esta
interpretacidn, México, junto con otras regiones del tercer mundo, atraviesa
actualmente por una situacién de interdependencia imperfecta que marca sus
vinculos con el exterior; especialmente con Estados Unidos. En contraste con es-
tas regiones periféricas, en los pafses desarrollados se ha generado una situacién

3 Jorge Chabat, “La integracion de México al mundo de la posguerra fria: del nacionalismo a
la interdependencia imperfecta™, en Arturo Borja, Guadalupe Gonzélez y Brian Stevenson
(coords.), Regionalismo y poder en América: los limites del neorrealismo, México, CIDE-
Miguel Angel Porria, 1996.
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de dependencia perfecta, basada en los valores occidentales de la democracia,
Jos derechos humanos y el libre mercado.

En el caso mexicano, la cercania geografica con Estados Unidos, la
disponibilidad de recursos naturales estratégicos, la posibilidad de producir
migraciones masivas hacia ¢l norte y el problema del narcotréfico han creado los
nexos de interdependencia imperfecta. Combinados con la aperiura comercial al
exterior, estos temas han propiciado una integracién fragmentada, por la cual
solamente algunas partes del pais se incorporan a las redes de la inter-
dependencia mundial. El dilema que esta situacién plantea al Estado mexicano
consiste en lograr la incorporacién, por medio de la democracia y los derechos
humanos, de los amplios sectores sociales excluidos que impiden una
integracién plena del pais a las redes de la interdependencia. De acuerdo con ¢l
autor, resultaria imposible entender esta situacion (asi como la de otros Estados
nacionales del tercer mundo) a través de la teoria neorrealista, puesto que ésta
sélo identifica las limitaciones estructurales (determinadas externamentc por ¢l
sisterna internacional) que estos Estados enfrentan, pero excluye el andlisis de
las posibilidades internas para superarlas.

Un segundo ejemplo es el de Rafael Ferndndez de Castro,3 quien busca
explicar el notorio incremento en la cooperacién entre México y Estados
Unidos, a partir del final de los afios ochenta. Segin este autor, el cambio
sistémico representado por el final de la guerra fria propicié un proceso de acer-
camiento entre 1os dos Estados; ademés del interés personal que, a partir de
1989, mostraron los entonces presidentes George Bush y Carlos Salinas de
Gortari en 1a relacién bilateral. Esto llevd, durante el periodo 1989-1994, a la
creacion (o formalizacién en el caso de aquellos que ya existian) de numerosos
mecanismos institucionales; entre ellos, los relacionados con el libre comercio.

Signiendo la linea de argumentaciSn de la perspectiva institucionalista-
neoliberal, el autor asume que las instituciones creadas durante ¢l periodo
1989-1994 marcan una transformacién cualitativa de la relacién bilateral. Tal
y como ocurriria con los regimenes internacionales, serian estas instituciones, y
no ¢l supuesto realista de la distribucién del poder entre los Estados, lo que
explicaria la creciente cooperacién entre México y Estados Unidos.

En contraste con este tipo de interpretaciones, un trabajo reciente de Celia
Toro acerca de la politica mexicana contra el narcotrafico nos ofrece un punto de

3 Rafael Ferndndez de Castro, “Explaining Cooperation in U.S. Mexican Relations: The
Emergence of a Process of Institutionalization”, Departamento de Gobierno de la Universidad
de Georgetown, tesis doctoral, 1996.
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vista realista.?” De acuerdo con Toro, “aunque includiblemente atados a la
politica estadunidense, ni los programas mexicanos de la iltima década, ni los
acuerdos bilaterales para combatir el narcotrifico pueden interpretarse comao un
cldsico ejemplo de cooperacién”™.?® En otras palabras, esos acuerdos entre los
dos gobiernos reflejan, en realidad, el interés nacional de México por
“maniatar”, a través de compromisos formales, al gobierno de Estados Unidos
para evitar que éste aplique sus leyes extraterritorialmente (como lo hizo en los
casos de Verdugo Urquidez y Alvarez Machéin, considerados en el trabajo). Asf,
seglin esta interpretacién, las acciones del Estado mexicano frente a Estados
Unidos deben entenderse siempre como resultado de un cdlculo de costo-
beneficio realizado con base en el interés nacional, y no como el simple
resultado de la creciente cooperacién entre ambos pafses. Como lo hace Joseph
Grieco en el debate con los institucionalistas-neoliberales,3® Toro sugiere
también la obtencién de ganancias relativas por parte de México para explicar el
creciente “acercamiento” registrado entre los dos paises en materia comercial en
los witimos afios.

Reflexiones finales

Una pregunta obligada para un ejercicio como el que en el presente articulo se
hace es aquella que se refiere a los enfoques que no han sido utilizados por los
¢specialistas mexicanos, mismos que podrian contribuir a explicar mejor
algunos aspectos de la politica exterior mexicana. Sin intentar en absoluto
agotar en la respuesta las amplias posibilidades que se desprenden de tal
pregunta, existen dos enfogques alternativos que valdria la pena mencionar.

Enfoques alternativos

El primero es el tipo de estudios que centra la explicacién en la comprension de
la personalidad y las preferencias de los individuos que ocupan posiciones

¥ Maria Celia Toro, “La politica mexicana contra ¢l narcotrdfico: un insttumento de politica
exterior”, en Rafael Ferndndez de Castro, M. Verea y 5. Wintraub (coords.), La nueva agenda
de la relacion bilateral México-Estadoas Unidos. En prensa.

® fbid., p. 18.

¥ Joseph Grieco, “Understanding the Problem of International Cooperation: The Limits of
Neoliberal Institutionalism and the Future of Realist Theory”, en David A, Baldwin (ed.),
Neorealism and Neoliberalism, the Contemporary Debate, Nueva York, Columbia University
Press, 1993.




42 Enfoques para el estudic de la politica exterior de México: evolucidn y perspectivas

claves en el proceso de definicién e implementacién de politicas. Este enfoque
—que presenta variantes dentro del tipo— recurre a variables psicolégicas, por lo
cual hace énfasis en el proceso de percepci6n y la formacidn de valores que
estdn detrds del individuo.?¢ Como todos los otros enfoques, éste presenta
dificultades metodelégicas que deben llevar a una seria evaluacién de las
posibilidades reales de su aplicacién. Entre ellas, destaca la problematica que
plantea la obtencidén de informacién sobre la trayectoria y las preferencias de la
persona que se desea estudiar. Asimismo, la explicacién que puede propor-
cionarse a través de este tipo de estudios tiene limitaciones obvias, puesto que
representa un enfoque subjetivo que utiliza como nivel de anélisis al individuo.
Ello deja fuera los dos niveles mds usuales en teorfa de relaciones inter-
nacionales, a saber, aquellos del Estado nacional y los del sistema internacional.

El alto grado de centralismo caracterfstico del sistema politico mexicano,
y el papel fundamental que en €l juega la figura presidencial hacen pensar, no
obstante, que dicho enfoque podria hacer una contribucién importante dentro de
los estudios de politica exterior mexicana. Varios de los trabajos que en el
presente ensayo han sido resefiados ejemplifican la importancia que las pre-
ferencias del presidente en turno tienen en la definicion de la politica exterior,
como lo fueron, en su tnomento, la indiscutible influencia que el presidente
Echeverria tuvo en el activismo tercermundista de la diplomacia mexicana en
los afios setenta;4! la forma en que se decidié la adhesién mexicana al GaTT;* y,
mas recientemente, el peso que tuvo el presidente Salinas en la decisién de
buscar el TLc, casos que representan situaciones que sugieren, en efecto, un
vasto potencial para la aplicacién de este enfoque.

Un segundo tipo que puede mencionarse es aquel que hace énfasis en el
proceso de negociacién que se da entre las partes en diferentes contextos.
Dentro del campo de las relaciones internacionales, este enfoque, que utiliza la
teorfa de juegos, se aplicd inicialmente en los estudios de la disuasion, los cuales
buscaban aportar elementos para entender mejor ¢l comportamiento de los
gobiernos de Estados Unidos y la URss ante situaciones de crisis que pudiesen
desembocar en un conflicto nuclear.® Recientemente, no obstante, se ha dado

4 Véanse, por ejemplo, Robert Jervis, Perception and Misperception in International Politics,
Princeton, Princeton University Press, 1976; y Alexander George, “The ‘Operational Code': A
Neglected Approach to the Study of Political Leaders and Decision Making”, International
Studies Quarterly, vol. 13, junio de 1969.

41 Ojeda, op. cit.

# Casar y Gonzilez, op. ¢it.

4 Véanse por ejemplo, Bruce M. Russett, “The Calculus of Deterrence”, The Journal of
Conflict Resolution, vol. VII, pp. 97-109; y Thomas C. Shelling, La estrategia del conflicto,
Meéxico, rce, 1985.
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una gran diversificacién en la aplicacién de la teoria de juegos, alejandola de los
juegos de suma cero caracteristicos de los estudios estratégicos y haciendo
posible su aplicacidn a muchas otras situaciones en las que se dan interacciones
entre actores estatales y no estatales. 4

Dada la importancia que los procesos de negociacién con el exterior
tienen para la diplomacia mexicana en la etapa actual, este tipo de enfoques
posee un potencial importante. Aun cuando recurran a metodologias cuan-
titativas con las cuales la mayorfa de los internacionalistas mexicanos no estd
familiarizado, estos enfoques pueden ser de utilidad para simular procesos
especificos de negociacidén y evaluar costos y beneficios de resultados
alternativos. De lo anterior se deduce, entonces, que éste habra de ser un recurso
metodoldgico hacia el cual los internacionalistas mexicanos se acercaran con
mayor frecuencia en el futuro.

Direcciones de investigacion

De la resefia que se ha realizado sobre los estudios de politica exterior se
desprenden dos sugerencias para futuros esfuerzos de investigacion. La primera
tiene que ver con la necesidad de combinar los niveles analiticos representados
por factores internos y factores sistémicos (externos) para arribar a expli-
caciones mds completas. Practicamente la totalidad de los casos que se han
abordado ilustran esta preocupacion. El de Pellicer muestra claramente cémo en
situacicnes de crisis econdmica, el peso de los grupos de interés como variables
explicativas de la politica exterior se ve incrementado. Por otro lado, los de
Meyer y Ferndandez de Castro confirman ¢l peso que factores externos han
tenido histéricamente sobre temas de importancia para la diplomacia mexicana
(la evolucién de la inversién extranjera directa y el final de la guerra frfa,
respectivamente). La conclusién parece clara: si bien para fines docentes
todavia tiene sentido diferenciar entre el Estado nacional y el sistema

# El tema de la cooperacidn entre los Estados, por ejemplo, ha sido objeto recientemente de
nutnerosos estudios que recurren a la teoria de juegos;véanse Kenneth A, Oye (ed),
Cooperation under Anarchy, Princeton, Princeton University Press, 1986; Robert O. Keohane,
After Hegemony, Cooperation and Discard in the World Political Economy, Princeton,
Princeton University Press, 1984. También se le ha aplicado al procese de negociacidn entre
fos Estados y las corporaciones multinacionales (Stephen J. Kobrin, “Testing the Bargaining
Hypothesis™, International Organization, vol. 41, nim. 4, otoiio de 1987; Dennis Encarnation
y Louis T. Wells, “Sovereignty en Garde: Negotiating with Foreign Investors”™, International
Organization, vol. 39, invierno de 1935}, Para una consideracién general de las aplicaciones
de la teoria de juegos a los estudios internacionales, véase James D. Motrow, Game Theory for
Political Scientists, Princeton, Princeton University Press, 1994,
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internacional, para efectos de investigacién deben considerarse conjuntamente
las fuerzas que operan en los dos niveles analiticos. Ello ayudard, en el caso de
los estudios de la politica exterior mexicana, a lograr una mayor sistematizacion
y facilitard la comparacién de casos a través del tiempo.

La segunda sugerencia se refiere a la necesidad de adoptar una postura
critica al incorporar en estos estudios los términos del debate de la teoria de las
relaciones internacionales. Si bien pareciera indudable que la asimilacidn de
enfoques tedricos come los del realismo y la interdependencia ha contribuido al
desarrolle del campo, hasta ahora no se han preducido esfuerzes por hacer
contribuciones teéricas originales al debate. Quiz4 éstas debieran empezar por
cuestionar criticamente la aplicabilidad y la utilidad de esos marcos concep-
tuales para estudiar los problemas y las situaciones que la politica exterior de
Estados como el mexicano enfrenta. Esfuerzos en este sentido contribuirdn al
fortalecimiento de este campo de estudios y enriquecerin el didlogo entre los
internacionalistas mexicanos vy la teoria de las relaciones internacionales.




Perspectivas teéricas en los estudios de la
relacion México-Estados Unidos:
el caso de la cooperacion intergubernamental

Rafael Ferndndez de Castro*

1 presente ensayo asume que la relacién entre los gobiernos de México y

Estados Unidos experimentd un parteaguas durante los primeros dos afios
de las presidencias de Carlos Salinas de Gortari y George Bush, a fines de la déca-
da pasada. La relacién entre ambos gobiernos pasé de un estadio en que el
objetivo era mantener una sana distancia a otro en el cual la cooperacion y la
bisqueda de solucidén a los problemas se convirtié en la orden del dia. Por
primera vez en tiempos de paz, México se convertiria en una prioridad para
Washington y no era necesaria una crisis para que los altos funcionarios de la
Casa Blanca y del Departamento de Estado atendieran los asuntos sobre
México. Asimismo, por primera vez en la historia de la relacién binacional, los
dos gobiemnos alentarian la integracion de sus economfas en vez de negarla y
reprimirla. Asi, la negociacién y la posterior instrumentacién del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLC) debe ser vista como un instrumento,
sofisticado por cierto, para manejar e incentivar la integracién econdmica entre
los mercados de Canada, Estados Unidos y México.

La pregunta que surge es: ;C6mo explicar la cooperacion bilateral?, ;cudl
es ¢l marco analitico méds adecuado para entender la relacién bilateral en una épo-
ca en la que se avanza hacia el libre comercio? El supuesto del que parte este en-
sayo —una actitud de cooperacién que priva en los gobiemos federales— no es
tan ingenuo como para considerar que esto es suficiente para acabar con los

* Director del Departamenta de Estudios Internacionales del Instituto Tecnoldgico Auténomo
de México (ITam).
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problemas e incidentes en la relacién México-Estados Unidos. Es evidente que
¢l dnimo de cooperacién ha tenido singular éxito en €l area comercial, en la cual
los intereses compartidos son enormes. Sin embargo, ne puede decirse que los
esfuerzos o la actitud de cooperacién binacional haya surtido efecto ante un
fenémeno tan complejo como la migracién, o bien ante un tema altamente
conflictivo como el narcotrafico.

El segundo propdsito del ensayo es revisar los principales enfoques
tedricos utilizados en los estudios acerca de la relacidn bilateral Mexico-Estados
Unidos. Esta revisién permitird constatar que, a diferencia de la teoria de las rela-
ciones internacionales en la cual la pregunta sobre la posibilidad de cooperacidn
entre las naciones ha constituido uno de los temas de mayor relevancia, entre los
estudiosos de la relacién bilateral ese tema ha permanecido pricticamente
olvidado.

El trabajo se desarrolla en cuatro secciones. En la primera se hace una
breve revision de los principales trabajos sobre la relacion bilateral a partir de
la segunda guerra mundial. En la segunda se intentan tres explicaciones sobre la
cooperacion entre los gobiernos de México y Estados Unidos (econémico-
estructurales; personalidades y élites gubernamentales; y, procesos de
interaccién entre ambos gobiernos). En la tercera se explica la instituciona-
lizacién de las retaciones intergubernamentales. Por iltimo, las conclusiones
versan sobre la utilidad del institucionalismo neoliberal para estudiar la
cooperacion binacional.

Enfoques tedricos en el estudio de la relacién

Al comparar ¢cémo los estudiosos mexicanos y estadunidenses han analizado la
relacidén México-Estados Unidos a través de los afios, es posible observar una
tendencia hacia la convergencia. Los principales paradigmas tedricos
desarrollados por los estudiosos estadunidenses —el realismo y la inter-
dependencia— estén siendo utilizados cada vez con mayor frecuencia por los me-
xicanos. Esta convergencia se empieza a dar a finales de la década de los
setenta; anteriormente, los autores mexicanos y estadunidenses utilizaron
distintos enfoques en sus estudios, con la excepeidn de los historiadores y
aquellos que utilizaron el enfoque de la dependencia.!

1Lops estudios sobre la relacion bilateral que han utilizado el enfoque de la dependencia no
serdn revisados en este ensayo, pues se considera que éstos fueron muy escasos y poco
trascendentes. Entre los autores mexicanos que han empleado este enfoque estdn Enrique
Semo y José Luis Ceceiia, México en la drbita imperial, México, El Caballite, 1970. Lo
anterior contrasta con ¢l interés que desperté este paradigma tedrico en América del Sur,
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La visién de los académicos de Estados Unidos acerca de la relacién
bilateral durante buena parte de la guerra fria estuvo determinada, segin David
Ronfeldt, por dos principales creencias: su singularidad y la falta de relevancia.
“La manera en que los Estados Unidos y México se relacionan ha sido vista
tradicionalmente como algo distinto a cualquier otra relacién entre dos na-
ciones.”? Esta supuesta particularidad, segin Ronfeldt, ha perjudicado los
estudios sobre 1a relacién. La etiqueta de particularidad impidié muchos es-
fuerzos por estudiar rigurosamente la relacién. Los especialistas en México vy las
relaciones entre ambos pafses argumentaban gue la relacion era tan especial que
no se podfa comparar con ninguna otra relacién binacional. El segundo factor
que, de acuerdo con el mismo autor, inhibi6 el desarrollo de una amplia
literatura sobre el tema fue la creencia generalizada, tanto en circulos
gubernamentales como académicos, de que México no era un pafs realmente
relevante, ni conceptualmente ni en términos de politica exterior. Al
compararsele con Europa o con la Unidn Soviética, México distaba de constituir
una prioridad para los circulos de poder de Washington y para los principales
departamentos de Ciencia Politica de las universidades mas importantes.
Ronfeldt concluye que estos dos elementos afectaron negativamente el
desarrollo de los estudios acerca de la relacidn México-Estados Unidos, la cual
resultaba una relacién demasiado especial para ser comparada y poco relevante
para ser objeto de una investigacidn rigurosa y sistemitica.

Los estudios mexicanos sobre la relacién binacional fueron inhibidos por
tres factores, principaimente: primero, la falta de especificidad; una ideologia de
izquierda que predominaba en los circulos universitarios; y, por dltimo, una acti-
tud aislacionista, tanto en los diplomiticos como en los académicos. Hasta la
década de los afios setenta, nuestros académicos no estudiaron de una manera
especifica la relacién bilateral. Los trabajos sobre la relacién estaban contenidos
en los estudios acerca de la politica exterior.? Segundo, en los circulos univer-

principalmente en Brasil y Chile, as{ como entre académicos estadunidenses. Una de las obras
mis relevantes que utilizd este enfoque fue el libro de Gabriel Almond y G. Bingham Powell,
Comparative Politics: A Developmental Approach, Boston, Little Brown, 1966,

? Conferencia impartida en la Universidad de California en Los Angeles (ucLa), el 30 de
noviembre de 1990. Citado en Cathryn L. Thorup, “Managing Extreme Interdependence:
Aliernative Institutional Arrangements for U.S. Policy Making towards Mexico", Universidad
de Harvard, Cambridge, Mass., tesis doctoral, 1992, p. 5.

3 Este es el caso de los escritos de Jorge Castafleda, México y el orden internacional, México,
El Colegio de México, 1956 (el cual fue reeditado posteriormente por el propio Colegio v,
recientemente, junto con todos los demds escritos del autor, en Jorge Castaiieda, Obras
compleras, México, mren-El Colegio de México, 1995, 3 tomos); de Antonio Gémez Robledo,
Fundadores del derecho internacional, México, Instituto de Investigaciones Juridicas de la
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sitarios, y en especial en el centro de estudios mds importante del pais, la Uni-
versidad Nacional Autdnoma de México (Unam), prevalecid, a partir de la
década de los sesenta, una ideclogia de corte marxista que, a decir de Lorenzo
Meyer, actué como una suerte de imperialismo intelectual.* Por tliimo, la
decisién de los gobiernos poscardenistas de desarrollar el mercado interno con
base en una politica comercial altamente proteccionista condicioné no sélo una
politica exterior mds reactiva que activa sino también un escaso interés por lo
internacional 3

Considero necesario sefialar que muchos de los autores que han escrito
sobre la relacidn bilateral han participado también en la formulacién de la
politica exterior de México, como es ¢l caso de Jorge Castafieda.® Una de las
aspiraciones tradicionales de la politica exterior de México ha sido la
diversificacién; buscar nuevos horizontes mds alld de Estados Unidos. Autores
como Jorge Castafieda o Antonio Gémez Robledo percibian que la relacion con
Estados Unidos era sélo un componente més en las relaciones y posiciones de
nuestro pais en el escenario internacional.’

De la perspectiva legal a la realista

Durante los afios cuarenta y cincuenta, los autores mexicanos analizaron la
relacién con Estados Unidos desde una perspectiva legal ¢ histérica. La tra-
dicién legal tiene sus raices en la Constitucién mexicana, la cual contiene una
serie de preceptos sobre la no intervencion y la autodeterminacién de los
pueblos. Estos, se dice con insistencia, han guiado la politica exterior de
México. Ahora bien, este enfoque legal permitia a antores como Castafieda y Al-
fonso Garcia Robles enfatizar una interaccién ideal-legal entre México y Esta-
dos Unidoes. Es decir, que ¢l enfoque legal permitia a esos autores plantear una
relacién de “deber ser”, lo cual, a su vez, permitia realizar una construccion en

unaM, 1989; e incluso de Mario Ojeda, Alcances y limites de la politica exterior de México,
México, El Colegio de México, 1976.

4 De acuerdo con lo expresado en una mesa redonda sobre los 150 afios de la relacién México-
Estados Unidos, en la que también participaron Josefina Z. Vdzquez, José Luis Orozco y
Rafael Ferndndez de Castro. Véase El Universal, 21 de agosto de 1996, p. 14.

5 En México, con notables excepciones como ¢l Centro de Estudios Internacionales de El
Colegio de México, creado por Daniel Cosfo Villegas, los centros y los académicos dedicados
a los estudtos internacionales escasearon.

¢ Jorge Castafieda, quien llegaria a ser Canciller de México de 1979 a 1982, escribid
importantes obras acerca de la polftica exterior ¥ la relacién bilateral. Uno de sus libros de
mayor influencia fue México y e! orden internacional. Véase nota 3.

? Castaiieda, Obras... y Gomez Robledo, op. cir.
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la que, al menos en teorfa, una nacién débil podfa defenderse de otra con mayor
poder.®

Los escritos de Mario Ojeda durante los afios sefenta representaron un
importante paso hacia el desarrollo de los estudios acerca de la politica exterior
mexicana y la relacién con Estados Unidos. Ojeda rebasé ¢l tradicional enfoque
legal e histérico e, influido por la escuela realista, intenté explicar la relacién
bilateral a través del papel y posicién que guardaba Estados Unidos en el
mundo. Segiin Ojeda, “México esta sujeto al poder hegeménico de Estados
Unidos. México es un miembro del sistema interamericano, y como tal forma
parte necesariamente de la esfera de influencia de Estados Unidos™.® El realismo
de Ojeda, sin embargo, estd limitado por la importancia que le confiere a los
aspectos econdmicos en el andlisis de la relacion bilateral ya que considera que
las relaciones econémicas, es decir la “baja politica”, juegan un papel relevante
en la relacién binacional .19

Interdependencia simple ¢ interdependencia compleja

Durante la segunda mitad de los afios setenta surgié un importante paradigma
te6rico en Estados Unidos, 1a interdependencia. La publicacién de Power and
Interdependence, en 1977, por Robert O. Keohane y Joseph S, Nye, reflejaba la
preocupacién de los estudiosos del entorno internacional en relacién con las
transformaciones en el sistema mundial y la necesidad de incorporar estos
cambios en un nuevo enfoque sobre la politica interacional. Esta escuela de pen-
samiento empez6 a considerar seriamente las razones de la disminucién de la
hegemonia estadunidense, la erosion del régimen de Bretton Woods, el
resurgimiento de Europa Qccidental, asi como el incremento del proteccionismo
comercial a finales de los afos setenta. Keohane y Nye argumentaban que las
relaciones entre dos o mds naciones no podian ser explicadas unicamente a
través del prisma de la supremacia militar y la confrontacién armada. Los
te6ricos de la interdependencia compleja presentaban un panorama mundial en
el cual coexistian mdltiples canales de intercambio, piblicos y privados, y sin
una clara jerarquia entre estos canales. De manera que las cuestiones militares y
de seguridad no necesariamente eran la prioridad de la agenda. Los autores de la

¢ Gémez Robledo, ibid.

% Ojeda, op. cit., pp. 100-101.

10 Segin el realismo, 1a lucha por el poder internacional es desarrollada en las dreas conocidas
como “alta politica™ mientras que las cuestiones econdmicas, consideradas *baja politica”, no
son relevantes para entender la distribucién del poder en ¢l escenario mundial. Véase Kenneth
N. Waltz, Theory of International Politics, Nueva York, Random House, 1979 (publicado en
espaiiol, en 1989, en Buenos Aires, por el Grupo Editor Latinoamericano. N. del E.).
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interdependencia compleja también resaltaron la existencia de asimetrias de
poder en las relaciones entre las nacienes.!!

Este paradigma tedrico prouto seria utilizado por los estudiosos de las
relaciones entre México y Estados Unidos. En 1a década de los ochenta, los
autores interdependentistas empezaron a buscar en los actores no guber-
namentales, como las coaliciones transfronterizas, los inversionistas, asi como
en la cultura y la sociedad, las variables explicativas de la relacién binacional.!?
En un principio fueron autores estadunidenses quienes comenzaron a resaltar la
idea de que Ia relacion entre México y Estados Unidos era interdependiente, con
lo cual dejaban de lado la nocién de dependencia.!?

El concepto de la interdependencia ha sido utilizado de distintas maneras
y muchas veces sin hacer referencia a la elaboracién tedrica de Keohane y Nye,
En su aplicacitn a la relacién bilateral existen dos principales utilizaciones del
mismo. En primer lugar, un buen nimero de autores, principalmente
econemistas, aplica el término con base en su significado de diccionario, es
decir, como de dependencia mutua. A éstos nos referiremos como seguidores de
la “interdependencia simple”. En segundo lugar tenemos a los autores que uti-
lizan el concepto tedrico desarrollado por Keohane. A elles los denominaremos
seguidores de la corriente de “interdependencia compleja.”

Los primeros consideran que entre mds intensos sean los patrones de
interacciGn, las politicas bilaterales tenderdn a buscar mas la complementaridad
econdmica, pues la dependencia mutua se refuerza. Es decir, que entre mayor
sea la interdependencia, mayores serdn los incentivos para cooperar. Existe
una extensa literatura de interdependentistas simples, entre los cuales destacan
los trabajos de William Glade y Cassio Luiselli, Sidney Weintraub, Jeffrey J.
Schott y Gary C. Haubauer.’ Dejando de lado la asimetria en el poder y ¢l grado
de desarrollo entre las dos naciones, estos economistas han enfatizado la

' Véase Robert O. Keohane y Joseph 8. Nye, Power and Interdependence: World Politics in
Transirion, Boston, Little Brown, 1977 (publicado en espaiiol, en 1989, por el ceL. N. del E ).
12 ¥éase Cathryn L. Thorup, “Capacidad de influencia estadunidense en México”, en Rosario
Green y Peter H. Smith {coords.), La politica exterior y la agenda México-Estados Unidos,
Meéxico, FcE, 1989,

13 La idea de que la relacidn bilateral era de dependencia mutua empezd a ser mencionada por
autores estadunidenses, quienes argumentaban que algunos desarrollos, como la crisis
energélica internacional acompaiiada del descubrimiento de inmensas reservas petroleras en
México, explicaban el cambio de percepciones scbre México en Estados Unidos. Véase
Thorup, "Managing Extreme Interdependence...”

1 Blanca Torres (comp.}, Interdependencia: ;Un enfoque dril para el andlisis de las
relaciones entre México y Estados Unidos?, México, El Colegio de México, 1990, p. 11.

1% William Glade v Cassio Luisseli (comps.), La economia de la interdependencia: Méxice y
Estados Unidos, México, Fce, 1989; Sidney Weintraub, A Marriage of Convenience, Relations
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complementaridad de la economia mexicana y estadunidense. Asimismo, a
menudo hacen referencia a la incapacidad inherente de los gobiernos de ambas
naciones para alcanzar resultados éptimos en asuntos binacionales mediante la
adopcion de acciones unilaterales.1S Para esta corriente de interdependencia
simple, las conductas estatales unilaterales no son efectivas porque los
resultados estan siempre ligados a otras acciones ya sean publicas o privadas.
De acuerdo con ese enfoque de interdependencia, altos niveles de transaccion
llevardn a los dos pafses a una mayor cooperacién. Como propone Sidney
Weintraub, “México y Estados Unidos se han ido convirtiendo en socios
mutuamente cautivos”. A pesar de que Weintraub estd consciente de las di-
ferencias en las asimetrias de poder entre las dos naciones, el autor enfatiza los
aspectos practicos de lo que ha venido a convertirse, en los enfoques de la
relacién bilateral, en una “integracion silenciosa”. Sus argumentos subrayan que
las consecuencias de esta inevitable integracion tendrdn repercusiones en otras
esferas como la politica, la econémica y la social.

Son varios los autores que han utilizado ¢! enfoque de “interdependencia
compleja” para estudiar la relacién bilateral. Por lo general, son politélogos
egresados de importantes universidades de Estados Unidos, como Cathryn
Thotrup, Manuel Garcia y Griego, Bruce M. Bagley y Blanca Torres.)? E] mismo
Robert Keohane, al aplicar su enfoque a la relacidn entre México y Estados
Unidos, manifiesta que la relacién no siempre es equilibrada, y que tampoce los in-
tercambios son necesariamente benignos. En una relacién bilateral, €l menos
dependiente de los actores serd aquel que tenga mayor posibilidad de aprovechar
fa relacién de interdependencia y convertir ésta en una fuente de poder durante
las negociaciones con ¢l actor débil. Keohane sostiene que “las relaciones de in-
terdependencia siempre tendrin un costo puesto que limitan la autonomia. Es
imposible, sin embargo, conocer de antemano si los beneficios de un inter-
cambio serdn mayores a sus costos. Nada garantiza que vna relacién de
interdependencia resulte en un beneficio mutuo.8

between Mexico and the United States, Nueva York, Oxford University Press, [990; Gary
Clyde Haubaver y Jeffrey Schott, North American Free Trade, Issues and Recommendations,
Washington, Institute for International Econemics, 1992,

1* Weintraub, op. cit.

17 Thorup, “Managing Extreme Interdependence...”; Bruce M. Bagley, “Interdependence and
U.S. Policy toward Mexico in the 1980's”, en Riordan Roett (comp.), Mexico and the United
States: Managing the Relationship, Boulder, Westview Press, 1988; Torres, op. cit.

1® Keohane, “E! concepto de interdependencia y el andlisis de las relaciones asimétricas”, en
Torres, op. cit.
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A pesar de que ¢l enfoque de la interdependencia gané prominencia en
circulos académicos de ambos paises, otros autores, como Jorge G. Castafieda y
Robert A. Pastor, continuaron analizando la relacién bilateral a través del prisma
del conflicto estructural. Las posiciones de Castafieda son mds histéricas y
politicas que econdmicas, y analiza con detenimiento a Estados Unidos. Para
estos autores, ¢l desarrollo histérico de las dos naciones ha determinado una
relacién bilateral con grandes diferencias estructurales. Castaiieda sostiene que
la larga serie de intervenciones militares estadunidenses ha creado en México
una persistente actitud antiestadunidense entre quienes toman las decisiones.
Esta actitud negativa ante Estados Unidos es parte esencial del nacionalismo
mexicano, el cual constituye el 1fmite (conflicto estructural) para la cooperacién
entre México y ese pafs.1?

Eclecticismo tedrico

En los afios setenta aparecieron compilaciones sobre la relacién México-Esta-
dos Unidos; en ¢llas, los temas de la agenda bilateral son abordados por distintos
autores.20 A mediados de la década de los ochenta, con la publicacidn en inglés y
en espafiol de una serie de cinco tomos acerca de los distintos temas de la
relacion bilateral, los estudios compilados sobre México-Estados Unidos
encontraron uno de sus momentos estelares.2! Es evidente que los libros com-
pilados, al ser colecciones de varios autores, presentan un eclecticismo tedrico
muy particular, pues por lo general cada autor utiliza el marco teérico o analitico
de su preferencia. Otro problema de estos libros es la falta de consistenciaen la
calidad y profundidad con la que cada autor aborda su tema.

¥ Wéase Castafieda y Robert A. Pastor, “Formacidén de opiniones y actitudes, lo que piensan
los mexicanos”, Limites en la amistad. México y Estados Unidos, capitulo 3, México, Joaguin
Mortiz-Planeta, 1989, pp. 46-61.

20 Richard Fagen y Julio Cotler (comps.), Relaciones paliticas entre América Latina y Estados
Unidos, Buenos Aires, Amorrortu, 1975,

3 Como resuttado de los trabajos de la Cornisidn para el Futuro de las Relaciones México-
Estados Unidos, auspiciada por la Fundacién Ford, fue publicada una serie de cinco tomos
bajo la coordinactdn general de Peter H. Smith y Rosario Green. Ellos fueron: John
Coatsworth y Carlos Rico (coords.), Imdgenes de México en Estados Unidos;, William Glade y
Cassio Luiselli (coords.), La economia de la interdependencia: México y Estados Unides:
Jorge Bustamante ¥y Wayne Cornelius (coords.), Flujes migratorios mexicanos hacia Estados
Unidos; Guadalupe Gonzilez y Marta Tienda (coords.), México y Estados Unidos en la cadena
inrernacional del narcotrdfico; asi como ¢l libro de Rosario Green y Peter H. Smith antes
citado (nota 12, supra). La seri¢ fue publicada en 1989, por la Comisin para el futuro de la
relacidn bilateral y el Fondo de Cultura Econdmica.
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Las compilaciones se justifican ampliamente por la naturaleza de la
agenda bilateral; es decir, su gran variedad de temas y la complejidad de €stos.
Desde los afios setenta se ha desarrollado una tendencia hacia la especializacion
en los distintos temas de la relacién: algunos autores escriben (nicamente sobre
migracién, otros sobre comercio o narcotrdfico, algunos mas sélo sobre cues-
tiones comerciales; cada vez son menos los estudiosos que intentan una revisién
global. Esta especializacién ha permitido que existan temas de la agenda
bilateral ampliamente estudiados y con mucha sofisticacién como es el caso de
la migracién y el comercio,22

Cémo explicar la reciente cooperacién binacional

El inicio simultdneo de las presidencias de Carlos Salinas de Gortari y George
Bush prometia un cambio sustancial en la relacién entre los dos gobiernos.
Salinas y Bush se encontraron, como presidentes electos, en noviembre de 1988,
en Houston, Texas. La atmésfera de la reunién fue tan amigable y positiva que
se le bautizé como el “espfritu de Houston.” En agosto de 1989, en el marco de
la VII Reunién de 1a Comisién Binacional se hizo evidente la importancia que
ambos gobiernos conferfan a la relaci6n bilateral. Fernando Solana, Canciller
mexicano, y James Baker, su homélogo estadunidense, encabezaron las
delegaciones que reunieron a 16 secretarios de Estado y casi dos centenas de
funcionarios de los dos pafses. En esa ocasién, realizaron una sesién de trabajo
de un dia que buscaba resolver problemas en todas las dreas de la relacién
binacional y avanzar en la cooperacién.?® En octubre de 1989, en su visita de
Estado a Estados Unidos, Salinas recibiria una célida recepcion en las mds altas
esferas del Ejecutivo, el Congreso, los medios de comunicacién y los circulos
empresariales. Unos meses después, en abril de 1990, una noticia dada a
conocer por el influyente diario The Wall Street Journal, en la cual se aseguraba
que funcionarios del gobierno de Salinas realizaban platicas secretas en
Washington con miras a negociar un acuerdo de libre comercio, confirmaria los pre-
sagios que anunciaban que una nueva era de cooperacién entre los dos gobiernos
federales se estaba gestando.

22 La migracién s un tema tan complejo que ha hecha que los autores se especialicen incluso
en apartados especificos de ésta. Por ejemplo, Frank Bean se ha dedicado a cuantificar los
flujos; mientras que Phil Martin se ha dedicado a estudiar sus causas € impactos econdmicos.
Por su parte, estudiosos, como Remedios Gémez Arnau, se han especializado en las labores de
proteccion del gobierno hacia los migrantes mexicanos en Estados Unidos.

23 V11 Reunién de la Comisién Binacional México-Estados Unidos, “Comunicado conjunts
sre-Departamento de Estado”, México, 7 de agosto de 1989.
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La emergencia de la cooperacion binacional puede explicarse a través de
tres principales perspectivas: a) econdmico-estructurales; b) élites y persona-
lidades; y c) procesos de interaccién gubernamental.

Explicaciones econdmico-estructurales

Este tipo de explicaciones hacen referencia a los cambios en la economia
mexicana y al incremento de la interdependencia econémica entre los dos
paises, o bien, se refieren a las transformaciones econémicas o de distribuci6n
del poder en el sistema internacional.

En cuanto a los cambios econdmicos internos, es evidente que en los
Gltimos afios México experimenté una reforma econémica que transformé
sustancialmente la participacion del Estado en la economia, asi como la
msercién de nuestro pais en los flujos econdmicos internacionales. La llamada
liberalizacién econémica —apertura comercial, saneamiento de las finanzas
publicas, desregulacion y privatizacién—24 puede ser vista como una variable
explicativa de primer orden en la emergencia de una nueva relacién con Estados
Unidos. La liberalizacién de la economia mexicana facilité las transacciones
econdmicas entre los dos pafses ¢ hizo mds fluidos el comercio y la inversion.2
Estas reformas, ademads, silenciaron las criticas de algunos conservadores en
Washington en el sentido de que México mantenia una economia précticamente
de mando centralizado.?6

Sin dejar de lado las referencias a la reforma econdmica mexicana,
algunos estudiosos de la relacidn bilateral, en especial los economistas, han
centrado su atencion en la llamada integracién silenciosa. El autor que mas ha
elaborado esta perspectiva es Sidney Weiniraub. Como pionero de la idea del
libre comercio entre ambos paises, Weintraub se preguntd e indago con seriedad
¢sta posibilidad en un libro que public6 Brookings Institution, en 1984. Después
de su andlisis, el autor concluye que el libre comercio serfa algo deseable, pero
s6lo posible en el préximo siglo. En otro libro sobre 1a relacién bilateral,
publicado a finales de la década de los ochenta, Weintraub elabora su teoria
acerca de la integracion silenciosa y advierte sobre la conventencia de mantener

M Véase Pedro Aspe Armella, E! camine mexicano de la transformacidn econdmica, México,
FCE, 1993 (2a. edicién).

3 Este argumento es presentade también por Barry P. Bosworht, Robert Z. Lawrence vy Nora
Lustig en la introduccidn a su tibro, Assessing the Impact, North American Free Trade,
Washington, Brookings Institution, 1992, pp. 1-25.

 Esta fue una critica recusrente a la politica econémica mexicana durante buena parte de la
década de los afios ochenta, como quedé claro, por ejemplo, en las audiencias Helms. Sobre el
particular, véase Thorup, “Managing Exireme Interdependence...”, p. 321.
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un esguema comercial bilateral transparente y predecible.?’ Era dificil
pronosticar entonces que sdlo tres aiios después de publicado el libro de
Weintraub, ¢l presidente Salinas intentaria dar al comercio bilateral, a través del
TLC, justamente lo que Weintraub predicaba.

Una segunda vertiente de las explicaciones econdmico-estructurales
centra su atencion en los cambios en el sistema internacional, tanto en relacién
con el final de la guerra fria como en cuanto al incremento de la globalizacién
que la economia internacional ha experimentado en la Gltima década. El
desmantelamiento del bloque socialista significé profundas transformaciones al
sistema de seguridad internacional. Al emerger como poder militar indisputable,
Estados Unidos se vio en la necesidad de redisefiar sus posturas y esquemas de
cooperacién internacional. Segin Robert Zoellick, subsecretario de Estado para
Asuntos Econdmicos, la relacién de Estados Unidos con México en esta década,
marcada por la instrumentacién del TLC, es un intento de Washington por
replantear sus esquemas de cooperacién en Ja posguerra fria.2® En el terreno
econémico, el final de la década de los ochenta representa una época de nuevos
desafios para Estados Unidos. La consolidacién de la otrora Comunidad
Econdmica Europea y el liderazgo de Japén como centro financiero mundial
inducen a Estados Unidos a tratar de mejorar su posicién y mantener su
prominencia econdmica. De manera que el desarrollo de la zona de libre
comercio de América del Norte comenzo a popularizarse entre la administracion
Bush vy las grandes corporaciones estadunidenses.

Explicaciones basadas en las élites y las personalidades

La llegada de Salinas de Gortari a la presidencia de México representé la
culminacién del ascenso al poder de una nueva élite de jévenes economistas,
formados en las més prestigiosas universidades de Estados Unidos y
conocedores y seguidores de las teorias econdmicas neocldsicas. Dicha élite
mostrd una mejor disposicién que aquélla de los politicos mexicanos
tradicionales para relacionarse con sus contrapartes estadunidenses. Libres de la
ideologia nacionalista revolucionaria, y mds familiarizados con Estados Unidos,
amén de conocer su idioma, los tecndcratas mexicanos mostraron una actitud
pragmitica y de colaboracién con sus contrapartes en Estados Unidos. Al decir
de Clayton Yeutter, ex secretario de Agricultura del presidente Bush, “los
nuevos politicos mexicanos vienen a nuestro encuentro libres de prejuicios

2 Weintraub, op. cit., pp. 69-93.
8 Entrevista personal con Robert Zoellick, subsecretario de Estade para Asuntos Econdmicos
y consejero especial del secretario James Baker, Washington, 1995.




56 Perspectivas tedricas en los estudios de la relacién México-Estados Unidos

nacionalistas y siempre dispuestos a ‘arremangarse la camisa’ para resolver los
problemas binacionales™.2?

Por su parte, Bush, quien inici6 su carrera politica como diputado federal
por Texas, llega a la presidencia de Estados Unidos acompafiado de varios leales
texanos, entre los cuales destacan James A. Baker y Robert Mosbacher. El
secretario de Estado Baker era considerado como el miembro més influyente del
gabinete; como secretario de Comercico, Robert Mosbacher hizo del TLc su gran
cruzada. Este grupo texano, con raices politicas y empresariales en Houston,
llevé consigo a Washington una visién muy particelar de México. Para ellos,
nuestro pais no sOlo representaba una prioridad sino que ellos mismos estaban
familiarizados en el trato con sus nacionales.

A pesar del peso evidente que las personalidades y las élites tienen en ¢l
desarrollo de las relaciones entre México y Estados Unidos, éstas nunca han
sido un objeto de investigacién entre los estudiosos de la relacion bilateral.
Tampoco ¢! papel que los Ejecutivos han jugado en el peso de la relacion ha sido
adecuadamente estudiado pues, con excepcién de una recopilacion de aquello
que los presidentes mexicanos han expresado a través de sus informes acerca de
la relacion bilateral, el tema ha sido practicamente olvidado 30

Explicaciones basadas en procesos de interaccion gubernamental

Este tipo de explicaciones centra su atencién en c6mo los principales actores de
la relacién bilateral —los gobiernos— se relad¢ionan entre si; para ello, analiza
los mecanismos de consulta, los acuerdes binacionales, 1os comités y grupos de
trabajo, asf como las organizaciones bilaterales y/o trilaterales que han sido
creadas con el objeto de atender la relacién binacional. Este tercer camino para
explicar la cooperacién binacional argumenta que la relacién binacional se ha
institucionalizado; es decir, que durante las administraciones de Salinas y Bush
los gobiernos federales multiplicaron sus contactos y los formalizaron a través
de una serie de acuerdos binacionales y la creacion de miltiples comités, gru-
pos de trabajo y mecanismos de comunicacién. El argumento destaca que en ¢l
transcurso de esos anos, los mecanismos de consulta bilateral existentes fueron
fortalecidos, como es el caso de la Comisién Binacional.

Los estudios acerca de la forma en la cual los principales actores de la
relacién binacional se relacionan; es decir, los andlisis sobre el mangjo

2 Entrevista personal con Clayton Yeutter, secretario de Agricultura del presidente Bush,
Washington, 1995,

3t Véase Ricardo Ampudia, Estados Unidos de América en los informes presidenciales de
México, México, IMRED-SRE, 1993.
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gubernamental de la relacién bilateral son pricticamente inexistentes.
Inspirados en ¢l trabajo de Graham Allison, existen algunos —escasos—
estudios sobre el proceso de toma de decisiones y la incidencia de las
burocracias en las distintas posiciones gubernamentales. Richard Feinberg y
Cathryn Thorup sostienen que la naturaleza descentralizada de la toma de
decisiones en Estados Unidos y la falta de control presidencial en la
instrumentacion de las politicas pdblicas ha condicionado un proceso altamente
fragmentado de decisiones hacia México durante buena parte de la guerra fria.
Esta falta de centralizacién se ha constituido, concluyen los autores, en un
obsticulo para la buena marcha de los asuntos bilaterales.32

Estos estudios acerca de los procesos de toma de decisidn y la incidencia
de los intereses burocriticos en la relacién México-Estados Unidos centran su
andlisis en las estructuras y desarrollos politicos internos: 1a ‘desquebrajada
naturaleza’ de la politica estadunidense, o bien ‘la centralizacion y el
autoritarismo’ de la politica mexicana. Este énfasis deja de lado el anlisis de los
procesos de interaccidén entre ambos gobiernos, las organizaciones y los acuer-
dos va sea formales o informales para manejar la relacién binacional.

El institucionalismo neoliberal resuelve este problema de los enfoques
burocriticos y de los procesos de toma de decisién. Se fundamenta en un
desarrollo de la teorfa de la interdependencia compleja. Esta corriente considera
que la institucionalizacidn de las relaciones entre los Estados tiene importantes
consecuencias sobre su conducta, misma gue los induce a la cooperacién. En el
debate tebrico contempordaneo sobre la cooperacidn entre los Estados, dos
grandes contendientes se han petfilado: el realismo y el institucionalismo
neoliberal.

El realismo contiene tres supuestos bésicos: los Estados son los actores
preponderantes en la politica internacional; los Estados se comportan como
actores racionales y unitarios; y la naturaleza andrquica del sistema inter-
nacional condiciona la conducta de los Estados, los cuales calculan sus intereses
en términos de poder. A partir de estos supuestos, los realistas han desarrollado
dos propuestas principales acerca de la cooperacién. Primera, los Estados estdn
predispuestos al conflicto y a la competencia aun cuando existan intereses
complementarios, pues inicamente les preocupa su seguridad y poder. Segunda,

H Una excepcion es el trabajo de Cathryn Therup, *Managing Extreme Interdependence...”
32 Thorup, “Capacidad de influencia...”, y “Managing Extreme Interdependence...”; Richard
Feinberg, “Bureaucratic Organization and United States, Policy toward Mexico”, en Susan K.
Purcell (ed.), Mexico-United States Relations, Nueva York, The Academy of Political Science,
1981, pp. 32-42. Véase también, Jorge Chabat, “La toma de decisiones en la politica exterior
mexicana”, en Rosario Green y Peter H. Smith (coords.), op. cit.
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las instituciones internacionales sélo pueden mitigar de forma marginal los
efectos de la anarquia cuando los Estados buscan cooperar.3® Desde Tucidides,
escribe Duncan Snidal, “los realistas han planteado que la anarquia interna-
cional hace a la cooperacién dificil ya que los acuerdos no se pueden imponer
por medio de la fuerza”.* Bajo esta visién, las instituciones internacionales no
son particularmente relevantes pues los Estados jamés cederian voluntariamente
autoridad a estas entidades. Para los realistas, la cooperacién es la excepcién
mis que la regla. Por estas razones, Jorge . Dominguez concluye sobre esta
corriente tedrica como herramienta para explicar la cooperacion binacional
Meéxico-Estados Unidos:

El neorrealismo no constituye una gufa lo suficientemente buena como para conducirnos a
través de las relaciones México-Estados Unidos en los afios noventa. Su principal prondstico
hubiera sido un distanciamiento entre Estades Unidos y México, asi como una renovada
afirmacidn de independencia de México frente a su vecino del norte. Esto es exactamente lo
que no sucedid. Es por ello que debemos buscar en Ja caja de herramientas académicas para
efncontrar mejores instrumentos gue puedan ayudar a explicar estas nuevas realidades 33

El institucionalismo neoliberal retiene del realismo la nocién de los Esta-
dos como los actores principales del sistema internacional y la anarquia del
sistema como una influencia indiscutible en la conducta de los Estados, entes
racionales y unitarios. Pero estas nociones de racionalidad y unidad son
relajadas. Es decir, aunque se considera a los Estados los principales actores del
sistema internacional, no se desecha la posibilidad de que existan otros canales
de interaccion entre las naciones.3® A estas nociones de las conductas de los
Estados se afiade el elemento de institucionalizacién.

De acuerdo con Robert Keohane, las instituciones internacionales son
“series de reglas persistentes e interconectadas que constrifien la conducta y

3 Waltz, op. cit. Citado por Joseph Grieco, Cooperation among Nations, Ithacs, Cornell
University Press, 1990, pp. 4-5.

3 Duncan Snidal, “Relative Gains and the Pattern of International Cooperation™, en David
Baldwin (ed.), Neorealism and Neoliberalism, the Contemporary Debate, Nueva York,
Columbia University Press, 1993, p. 170

¥ Jorge |. Dominguez, “Ampliando horizontes académicos: aproximaciones tedricas para el
estudio de las relaciones México-Estados Unidos™, en Rafae) Ferndndez de Castro, Sidney
Weintraub y Ménica Verea, México-Estados Unidos: la nueva agenda, por publicarse.

% Las perspectivas liberales de la politica mundial, en las cuales la interdependencia y el
institucionalismo neoliberal pueden ser incluidos, buscan también en los actores no
gubernamentales explicaciones sobre la politica internacional. Sin embargo, algunos autores abu-
saron n su aplicacién de la teorfa de la interdependencia para estudiar bas relacienes México-
Estados Unidos y dejaron de lado completamente 1a observacidn de los Estados, los cuales,
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actividades y moldean las expectativas” .37 El economista Douglas North
considera como instituciones a “cualquier forma de constrefiimiento que los
seres humanos desarrollan en sus interacciones™.?® La institucionalizacidn de las
relaciones entre los Estados puede ser formal o informal. La institucionalizacién
formal consiste en una serie de reglas que los gobiernos desarrollan con el
propésito de normar las conductas; mientras que la institucionalizacion informal
consiste en cédigos y convenciones de conducta.

Uno de los supuestos de mayor relevancia del institucionalismo
neoliberal es que existen grados de institucionalizacidén y que éstos inciden de
distinta manera en la conducta de los Estados. Keohane sostiene que entre
mayor sea el grado de institucionalizacién, las conductas de los Estados
reflejardn en mayor medida las reglas establecidas, las normas y las
convenciones.’ En orden decreciente, en cuanto a su grado de institu-
cionalizacién, Keohane considera tres tipos de instituciones internacionales:
organizaciones formales intergubernamentales o transnacionales no guber-
namentales, regimenes internacionales y convenciones. Las primeras son las
formas m4s desarrolladas de institucionalizacién internacional. Consisten en
organizaciones burocriticas con reglas especificas y tareas asignadas a
individuos y grupos.*? Los regimenes internacionales consisten en drdenes
" negociados entre los Estados que regulan las acciones de los actores
internacionales en determinadas dreas o temas de las relaciones inferna-
cionales.*! Por iltimo, las convenciones son las instituciones internacionales
menos formalizadas, las cuales consisten en las reglas implicitas que influyen
las conductas de los actores internacionales, como son las convenciones
internacionales.

En un estudio sobre organizaciones ambientales, Robert Keohane, Marc
A. Levy y Peter M. Hass identificaron seis razones por las cuales la

sepin Keohane, son los actores principales en el escenario internacional. Véase Thorup,
“Redefining Governance in North America: The Impact of Cross Border Networks and
Coalitions on Mexican Immigration in the United States,” en David Ronfeldt, /mmigration
Advocacy Groups: Building New Nerworks for Civil Societies in North America, Santa
Moenica, Rand, 1993, Una de las ventajas del institucionalismo es que pene al Estado y a sus
estructuras nuevamente en el centro del andlisis de las relaciones internacicnales.

7 Kechane, fnternational Institurions and State Power, Boulder, Westview Press, 1989,
pp- 1-3 {publicada en espaiiol, en 1993, por el GeL.. N. del E.).

3 Douglas C. North, Insritutions, Institutional Change and Economic Performance,
Cambridge, Cambridge University Press, 1991, p. 4

¥ Keohane, Inrernational Institutions and ..., p. 6.

0 fbid., pp. 4-5.

41 Orang Young, fnternarional Cooperation, Building Regimes for Natural Resources and the
Environment, Ithaca, Cornell University Press, 1989, pp. 35.
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institucionalizacién de las organizaciones ambientales internacionales pueden
mejorar las capacidades estatales: primero, promueven ¢l interés gubemamental
en aquellas dreas donde se desarrolla la institucionalizacion; segundo,
disminuyen los costos de transaccidn por instrumentar fos acuerdos a través del
establecimiento de canales permanentes de comunicacion; tercero, mejoran la
capacidad de toma de decisién por medio de una abundante y precisa
informacién; cuarto, crean servicios de verificacidn, los cuales elevan los costos
de defeccién; incrementan las capacidades técnicas, administrativas y legales de
las burocracias estatales; y, por dltimo, aumentan las regulaciones, tanto
formales como informales, lo cual ayuda a reducir la incertidumbre. 42

La institucionalizacién de las relaciones intergubernamentales

Este trabajo argumenta que durante los primeros afios de las presidencias de
Salinas y Bush las relaciones entre los gobiernos federales se institucio-
nalizaron, por lo que a continuacidén se presentan algunas de las principales
caracteristicas de este proceso. A nivel de los gobiernos federales en su
conjunto, las relaciones entre las distintas dependencias se estrecharon y
formalizaron; asimismo, en algunos temas de la agenda binacional, como el
comercio, ¢l medio ambiente y los aspectos laborales, surgieron regimenes
binacionales o trinacionales. Comandadas por los ejecutivos, las distintas
secretarfas de Estado intensificaron sus contactos a nivel bilateral y les dieron
un lugar prominente en sus agendas de trabajo. Esta intensificacién se realizé
sin la intermediacion de 1a Secretarfa de Relaciones Exterjores (srg) y el Depar-
tamento de Estado. Un gjemplo de este acercamiento entre las secretarias de
Estado de ambos pafses es la apertura de cuatro nuevas oficinas de repre-
sentacién de diferentes secretarias mexicanas en la embajada en Washington:
Secretarfa de Desarrollo Social (sepesor), hoy Secretaria del Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAF); la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piiblico (sHcP), para aspectos fiscales y aduanales; la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial (SECOFI), que expandié sus operaciones en Washington
contratando a més de 10 nuevos funcionarios en 1991, y la Secretaria de
Energia, Minas ¢ Industria Paraestatal {(SEMIP).

4 Marc A. Levy, Robert O. Kechane y Peter M. Hass, “Improving the Effectiveness of
International Environmental Institutions”, en Marc A. Levy (ed.}, Institutions for the Earth
Sources of Effective Inrernational Environmental Protection, Cambridge, The MiT Press, 1993,
pp- 399-400.
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Un aspecto muy importante de institucionalizacién entre los gobier-
nos federales de México y Estados Unidos residié en ¢l fortalecimiento de los
mecanismos de consulta bilateral existentes: entrevistas presidenciales, Comisidn
Binacional, reuniones interparlamentarias, conferencias de gobernadores
fronterizos y reuniones de procuradores generales de los estados fronterizos.
Con excepcién de las reuniones interparlamentarias, los mecanismos se
expandieron y reforzaron durante los primeros afios de las presidencias de
Salinas y Bush.#?

Las entrevistas presidenciales se fortalecieron de una manera importante.
Salinas y Bush son los presidentes que més se han reunido en la historia de las
entrevistas presidenciales. El Cuadro 1 muestra las reuniones entre los pre-
sidentes mexicano y estadunidense desde 1988. De las 11 reuniones Salinas-
Bush, nueve se realizaron en Estados Unidos. Tradicionalmente las entrevistas
tenian un carécter general, en ellas se pasaba revista a los principales temas de la
agenda. Salinas y Bush, como se aprecia en el Cuadro 1, dedicaron cuatro de sus
entrevistas exclusivamente al TLC o temas relacionados con él. Asimismo, el te-
ma mdas recurrente fue el libre comercio, el cual se traté en ocho de las 11 reu-
niones. El segundo tema en orden de aparicién en las entrevistas fue el
narcotrifico.

En 1989, durante su séptima reunién, la Comisién Binacional experimen-
t6 una transformacién muy importante. En esta ocasién se incluyé a aquellas
secretarfas de Estado de los dos paises bajo cuya jurisdiccion hubiera un tema
bilateral. Asi, la comisién se expandi6 para incluir a casi una veintena de
secretarios de Estado y a casi dos centenas de funcionarios, desde subsecretarios
hasta directores de drea de ambos paises. De igual forma, la estructura de la
comision se fortalecid a través de grupos de trabajo. El Cuadro 2 muestra las
wransformaciones de esta comisién, asi como los funcionarios que se¢ han ido
integrando a su funcionamiento. En 1981, en su origen inclufa dnicamente a tres
secretarios de Estado de los dos pafses; en la actualidad incluye a més de 20
secretarias de Estado o agencias gubernamentales estadunidenses, como la
Agencia de Proteccién Ambiental y el Servicio de Inmigracién y Naturalizacion
(EPA € INS, respectivamente, en sus siglas en inglés).

Las transformaciones de la Comisién Binacional la convirtieron en un
mecanismo extraordinario para coordinar el manejo de la relacion entre México

43 Para una revision més puntual de los mecanismos de consulta bilateral, véase Rafael
Fernandez de Castro, “Explaining Cooperation in U.5.-Mexican Affairs. The Emergence of
Institutionalization”, Departamento de Gobierno de la Universidad de Georgetown, tesis
doctoral, 1996, Especialmente el capitulo 2, “History of U.5.-Mexican Governmental
Relations 1989-1993: Strengthening of Binational Mechanisms of Consultation™.
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Cuadro 1

Reuniones presidenciales entre Bush y Salinag: 1988-1992, temas y agendas

Fecha y lugar

Temas y agenda

Contexto

Nov. 22, 1988
Housion, Tex.

Renegociacion de la deuda exizma.
Comercio.

Civerra cantra lag drogas,
Migracidn. )

Feunidn como prestdentes elecios,

Rencgociacidn de Ta douda eaterma

Rewnién de dos horas, duranie la

Jul. 14, 198% {avanees), celebracion del Bicenlenario de ia
Parfs. Francia Neguciacidn entre Méxice ¥ la banca] Revolucidn Francess.

comercial sobre Iz deuda exiema.

Ouerra conlra las drogas. Visita de Estado. Salinas estuve dos dias

Inmigrantes ikepales. en Washingion. Ademds Je reunirse
Cel 14, 1989 Dewda exiema. varias veces con el presidanie Bush,
Washingion, D.C. Turismuo.

Cooperacidn en materia agricola,
Comertio enwre México y EU .

Salinas hablé ante ¢l Congreso, s reunid
can otros funcionarios de gobiemo, asi
como con lidercs de opinidn ¥y de
NEROCI0Z.

MNegociaciones para un Tratado de Libre

I presidenie Salinas fuc a Wazhingian

Jun. 12, 1990 Comercia. para cerciorarse de gue el presidene
Washingum DC. Guerra contra las drogas. Bush esiaria de acuerda com Ja iniciativa
Trabajadores ilegales. del TLC.
Desamollo en América Central. Los dos presidentes se cntrcvistaron
Sep. M. 199%) Propreso del TLC. micniras asisifan a un foro de la ONU

Mueva York, N.Y.

Crisis del Gollu Pérsico,

sobre 1a nifez

Desarrollo del TLC.
Incorporacidn de Canadd al TLE.

Nov, 26-27, 1955 Violencia en la frontera. A pesar de la cosis en el Medio Orienie,
Monterrey, N.L. Trafice de drogas. Iray habia invadido Kuwait El presidente
[niciativa de las Américas. Bush eswvo dos dias en Monterrey.
Renda Uruguay.
Embargo atunero.
L. Escala realizada por €] presidemie Salinas
Abe T, 1991 Cooperacién ambiental, durante 5w viaje a Canadd. en la cual
Housion, Tex. Intereambio cienhice. sostuve una reunién privada con el
Turismo. presidente Bush.
T,
Dhicz. 3, 1991 Medin ambienta. Salmas visitd a Bush para resolver lag

Washington, D.C.

Guerma contra las drogas,
Sitpacion en la frontera.
Process de paz en el Salvador.

negociaciones sebre ¢ TLC.

Gugrra contra las drogas.

Los presidentes Bush y  Salinas

San Antenio, Tex.

Mealic ambienie.

Feh. 26, 1992 e sostuyigron una reumidn privada con
San Antonio, Tex. motivo de 1a 1l Reunidn Cumbre cunira
las Drxgas.
TLC.
Jul. 14, 1992 Caso Alvarez Machdin, Bush 2n plena campaia de recleccidn.
San Dicgo, Cal. Medio ambiente. Los dos presidenies asistigron a un
Cruce en la fronlcra, partido de biizhol.
Emburgu atunery.
G 7, 1952 Iniciacitn del TLE . Bush. Salinas y Mulroney asisten al

inicie de las negociaciones formmales del
TLL,

Fuente: Archive de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), [nstituto Mexicano de Estudios
Polilicos { MER) y reporie anual de la Presidencia (1988-1992).
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y Estados Unidos. Este mecanismo tiene cuatro principales funciones en el
manejo de la relacién intergubernamental. Primero, en una era en la cual la rela-
ci6én entre los gobiemos se ha intensificado y vuelto tan complicada, la comisién
se convierte en el Unico mecanismo que permite revisar el estado general de la
relacion. Segundo, también permite avanzar en la cooperacion en las distintas
dreas de la relacién, por ejemplo: uno de sus grupos de trabajo, el de Migracion
y Asuntos Consulares, ha hecho propuestas muy importantes como es el caso del
Estudic Binacional de Migracién.# De alguna manera, cada grupo de trabajo
representa una serie de “junta cumbre” para cada uno de los temas de 1a agenda,
pues en todos éstos participan los secretarios de Estado, subsecretarios,
directores generales y hasta directores de 4rea de los dos paises. Tercero, la
comisi6én igualmente permite a la sr y al Departamento de Estado jugar ¢l papel
de coordinadores de la relacién bilateral. Esta caracteristica es crucial, sobre
todo en estos liempos en que la mayoria de las secretarfas de Estado y
dependencias de gobierno llevan a cabo sus actividades binacionales sin la
intermediacion de la diplomacia. Cuarto, representa una oportunidad para los
funcionarios de ambos paises para interactuar en persona, asi como para
percatarse de la complejidad e intensidad de la relacion.*

Los mecanismos fronterizos, las conferencias de gobernadores y las
reuniones de procuradores también se fortalecieron. Las conferencias fueron
creadas, en 1980, con el objetivo de analizar los temas de la regin y buscarles
soluciones conjuntas, 1o mismo que para promover la comunicacién enire los
ejecutivos de los gobiernos estatales. Las reuniones de procuradores se iniciaron
en 1986, por lo general, se efectuaban dos veces al afio. El objetivo de los meca-
nismos es el intercambio de informacién y la coordinacién entre las estructuras
politicas de ambos lados de la frontera.6

El comercio constituye el régimen mejor logrado en ¢l 4mbito bilaieral.
El TLc es un orden negociado para regular el comercio entre los tres paises de
América del Norte, que da certidumbre a la relacién y establece toda una serie
de disposiciones para resolver las disputas que pudiesen surgir. Desde los inicios de

44 En 1994, en ¢l seno del Grupe de Trabajo de Migracién y Asuntos Consulares de la
Comisién Binacional, se aprob6 realizar un estudio, primero en su género, que permitiera a
amhbos paises contar ¢on un criterio binacional sobre el fendmeno de la migracién, el tamafio y
las caracterfsticas de los flujos, sus causas y consecuencias, asfi como el impacto de las
medidas gubernamentales en el fenémeno. Véase el Comunicado Conjunto de la Reunidn del
Grupo en Zacalecas, febrero de 1995,

45 Esto dltimo reviste importancia sobre todo para las dreas ajenas a la $re y al Departamento
de Estado. Generalmente, los funcionarios de estas otras secretarias manejan temas bilaterales
muy concretos y, ¢n sus labores cotidianas, diffcilmente se dan cuenta de la enorme
complejidad de la relacidn.

46 V&ase Ferndndez de Castro, op. cit., pp. 103-110.
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la negociacidn, las tres partes negociadoras tomaron la decisidn de establecer un
marco institucional que asegurara una apropiada instrumentacién del acuerdo.
Para esto se cre6 una institucién central, la Comisién de Libre Comercio, la
cual, por estar compuesta por los secretarios de Comercio de los tres paises,
resulta el 6rgano de mayor jerarquia. Ademds, practicamente todos los capitulos
del acuerdo implicaron la creacién de al menos un comité o grupo de trabajo. El
anexo 2001.2 del tratado contiene la lista especifica de los 19 grupos.
Adicionalmente, el TLC establecié un secretariado con tres secciones, una por
pafs, cada una de las cuales apoya, principalmente, a los paneles de resolucién
de disputas (articulo 2002).

Como se observa a continuacién, la institucionalizacién de la relacion
comercial con Estados Unidos ha tenido, al menos, los seis efectos positivos que
Kechane, Levy y Hass sefialaban:

Primero. Ha promovido el interés gubernamental y su atencién por ¢l tema
del comercio: es evidente que la negociacién del TLc y su posterior
instrumentacion se han constituido quizd en la iniciativa mas importante
tanto de México como de Estados Unidos en sus relaciones recientes.

Segundo. Se han reducido los costos de transaccién pues €l acuerdo ha
establecido canales permanentes de comunicacion. Por ejemplo, durante los pri-
meros dos afios en los que el TLC estuvo en vigor, hubo 64 reuniones de los
comités, subcomités y grupos de trabajo establecidos por el acuerdo.

Tercero. Se ha mejorado la capacidad de tomar decisiones a través de una
abundante y precisa informacién. También puede decirse que tanto durante la
fase de negociacién como durante la instrumentacién, los niveles de
intercambio de informacién concernientes al comercio entre México y
Estados Unidos son muy elevados.

Cuarto. La creacién de centros y esquemas de verificaci6n, es decir, la
creacion de una importante reglamentacién para prevenir las disputas y, en su
caso, resolverlas ha estado surtiendo efecto. Durante 1994 y 1995 se rea-
lizaron nueve paneles bajo el capitulo XIX para solucionar disputas
comerciales entre México y Estados Unidos. A pesar de las dificultades para
su operacién inicial, los paneles han cumplido su cometido.

Quinto. Se ha incrementado la capacidad técnica, administrativa y legal de
los gobiernos para atender la relacién comercial entre los paises participantes
en el TLC. Esto es especialmente cierto en el caso de México, en ¢l cual la ley
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antidumping se puso en efecto hasta 1987, y su aplicacion se ha ido
perfeccionando en los dltimos afios. Asimismo, es evidente que tanto en la
SECOF] COMO en otras dreas gubernamentales, privadas y académicas, los
abogados mexicanos han encontrado una nueva drea de especializacion. De
igual manera, cabe sefialar que las transformaciones en las estructuras
comerciales del pais han sido muy pronunciadas. En los dltimos cinco afios la
SECOFt ha creado una subsecreiarfa de Negociaciones Comerciales que se
asemeja mucho a la Oficina del Representante Comercial de Estados Unidos
{USTR, en sus siglas en inglés.)

Sexto. El incremento de las regulaciones ha ayudado a disminuir la
incertidumbre dando mds predecibilidad a la relacion. El texto del TLC seiiala
muy claramente tanto prohibiciones como, incluso, las sanciones que
conllevan si no se les respeta.

Conclusiones

La institucionalizacién de las relaciones entre los gobiernos de México vy
Estados Unidos presenta un poder explicativo significante en la reciente
cooperacién desarrollada entre México y Estados Unidos, Una ventaja
importante del institucionalismo neoliberal es que regresa a buscar en los
Estados, y en los mecanismos formales o informales que éstos desarrollan —las
instituciones—, la explicacién del devenir de la politica internacional. Tanto los
realistas como los institucionalistas sostienen que los Estados han sido, y al
parecer lo seguirdn siendo, los actores predominantes en las relaciones
internacionales. De ahf la importancia de la observacién de los gobiernos y su
manera de relacionarse para explicar el devenir de la relacién binacional.

Un limite importante en la capacidad explicativa del institucionalismo
neoliberal es que al ser un paradigma sistémico no comprende a factores
internos en sus explicaciones. Aunque en el andlisis institucional se incluye una
serie de elementos internos, el andlisis propiamente se realiza en un nivel sisté-
mico; es decir, en el de la interaccién de los gobiernos federales. Al hacerlo, sin
embargo, no se toman en cuenta algunos de los aspectos méds importantes que
inciden en el devenir de las relaciones entre México y Estados Unidos. A
diferencia de otras relaciones internacionales como podria ser la ruso-
estadunidense, o la chilena-mexicana, las relaciones de México con Estados
Unidos revisten una naturaleza muy compleja, en la cual lo social, lo cultural, lo
econdmico, lo politico y muchos otros factores inciden en las transformaciones.
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Una manera de contrarrestar esta debilidad del institucionalismo
neoliberal como instrumento tedrico para el estudio de la relacién México-
Estados Unidos es observando el juego en “dos niveles”. De acuerdo con la
metdfora de Robert Putnam, no sélo se requeriria indagar el nivel de la ne-
gociacion internacional, es decir, a aquel que estd sentado del otro lado de la
mesa de negociaciones, sino también mirar hacia el proceso de ratificacién
interno, e indagar cémo la politica interna incide sobre la exterior.¥?

La necesidad de mirar hacia adentro de la “caja negra” del proceso de
toma de decisiones en Estados Unidos no es nuevo. La propia naturaleza
descentralizada de este sistema politico ha condicionado una literatura muy rica
acerca del tema. Ahora bien, ¢l creciente pluralismo politico en México, es decir
la mayor incidencia del sistema de partidos y de otras fuerzas organizadas en la
toma de decisiones, obliga a mirar hacia los procesos internos para explicar las
transformacicnes de la relacién bilateral. La capacidad explicativa del
institucionalismo neoliberal se verd fortalecida con la inclusién de otras
perspectivas més atentas a aquello que sucede al interior de la “caja negra”™;
come podria ser la incidencia de las burocracias.

47 Robert D. Putnam, “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games”,
International Organization, vol. 42, ndm. 3, verano de 1988, pp. 427-470.







Narcotrafico: lo que la
interdependencia no nos explicé

Celia Toro*

La influencia de la teoria de la interdependencia

En 1990, Stephen Mumme afirm6, en una revisién que hizo de ia literatura
scbre las relaciones México-Estados Unidos, que si se escogiera la
produccidn académica como tinico criterio, se tendria que concluir que en la rela-
¢ién bilateral hubo un verdadere parteaguas.! En efecto, ¢l nimero de articulos y
libros compilados que se publicaron en la segunda mitad de la década de los
ochenta acerca de la relacién entre estos dos paises es notable. Y mds sor-
prendente adn resulta la preferencia de la mayoria de los intermacionalistas por
la teoria de la interdependencia, que desde entonces domina el estudio de las
relaciones bilaterales.

Se trata de una literatura que buscé explorar, sobre todo, las conse-
cuencias politicas de un aumento en ¢l comercio, las finanzas y las inversiones
entre México y Estados Unidos. Sus alegatos fueron fundamentalmente
optimistas. Aunque la teoria de la “interdependencia compleja” propuesta por
Keohane y Nye en 1979 indicaba con toda claridad que el mayor intercambio
econdémico entre paises podia ser fuente de nuevas vulnerabilidades y dar lugar,
en consecuencia, a nuevas modalidades en el ejercicio del poder, también

* Directora del Centro de Estudios Internacionales de El Colegic de México.
! Stephen P. Mumme, “Policy and Prescription in U.S.-Mexico Relations”, Latin American
Research Review, vol. XXV, ndm. 3, 1990,
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sostenia que el aumento en los intercambios econdmicos podia abrir nuevos
espacios de accién para los paises de menor poder relativo.

En el caso de los estudios México-Estados Unidos, y a pesar de la
insistencia de Carlos Rico en el sentido de que la interdependencia compleja
bien entendida no necesariamente conducfa a resultados felices,? prevalecié el
énfasis en las oportunidades, mis que en los riesgos que la creciente
interdependencia planteaba. Tampoco se explorS la linea de investigacion
propuesta por Flaherty y McKercher, quienes concluyeron que para €l caso de
Canad4, ¢l mayor intercambio econémico con Estados Unidos significarfa que
los canadienses se verian cada vez més afectados por la politica interna
estadunidense,

Los mismos autores de Poder e interdependencia reconocieron, casi 10
afios después de la aparicién de su libro, que su propuesta analitica de fines de
los setenta habia resultado, a lo largo de los ochenta, en la proliferacidn de es-
tudios sobre cooperacién internacional.’ Asi, ¢l enfoque de la interdependencia
compleja rdpidamente derivé hacia el estudio de 1a cooperacidn entre paises (los
regimenes internacionales, en particular) y se transformé en lo que se conoce
como ¢l institucionalismo neoliberal o, sin adjetivos, como lo prefiere Keohane:
el institucionatismo.

El punto de partida realista gue Keohane y Nye proponen para construir
su enfoque de la interdependencia (es decir, ¢l relajamiento de los rigidos su-
puestos realistas) se encuentra en el origen de miiltiples confusiones con
respecto al contenido y la naturaleza del alegato propuesto. A partir de esta
confusién original, el énfasis liberal de la teeria de la interdependencia
prevalecié sobre el contenido realista de la misma. La cooperacion internacio-
nal, en el sentido mas amplio, o las instituciones, como expresién concreta de
aquélla, podian evitar subéptimos de Pareto, corregir “fallas del mercado”,
reducir costos de transaccién. La agenda de investigacién propuesta por

! Carlos Rico F., “The Future of Mexican-1J.5. Relations and the Limits of the Rhetoric of
‘Interdependence’™, en Carlos Vdsquez y Manuel Garcia y Griego (eds.}, Mexican-U.S.
Relations. Conflict and Convergence, Los Angeles, ucLa Chicano Studies Research Center
Publications, 1983, pp. 127-174; y “Cooperacidn, conflicto e interdependencia: algunos
elementos para &l debate”, en Blanca Torres (comp.), La interdependencia: ;un enfoque itil
para el andlisis de las relaciones entre México y Estados Unidos?, México, El Colegio de
México, 1989, pp. 253-278.

3 Robert O. Keohane y Joseph S. Nye, “Power and Interdependence revisited”, fnternational
Organization, vol. 41, ndm. 4, otofio de 1987. Este ensayo fue incluido en la segunda edicién
de Power and Interdependence: World Politics in Transition, Boston, Little Brown, 19389 (la
primera fue de 1977} fue publicado en espafiol, en Bugnos Aires, por el Grupo Editor
Latinoamericano (N. del E.).
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Keohane y Nye apuntaba igualmente hacia el andlisis de las estrategias de
negociacion (bargaining process), a 1as cuales suponian distintas en condiciones
de interdependencia, como de hecho lo sigue suponiendo hoy el insti-
tucionalismo.

Como puede verse se trata de una teoria fundamentalmente economicista,
que pide prestados numerosos conceptos a ia economia. En su versidn mds
difundida, y también mds 1til, esta tcoria interpreta la “interdependencia” a la
manera de los economistas, es decir, como un fenémeno de modificacién
simultdnea o, por lo menos consecutiva, de variables similares en distintos
pafses —casi siempre variables econémicas.* Los cambios en la polftica
monetaria o comercial de un pafs (sobre todo si se trata de un pais poderoso,
hecho que los teéricos de la interdependencia nunca resaltan en forma
suficiente) afectan a otros, independientemente de voluntades estatales o del
propdsito de las politicas. La covariabilidad, como algunos llaman a este
fendmeno,? abre la puerta, o bien obliga, a la cooperacién entre paises para
impedir efectos no deseados y aumentar la eficacia de las decisiones guber-
namentales; la creacidén de instituciones bilaterales o multilaterales o, sim-
plemente, la firma de acuerdos para “manejar la interdependencia” son vistos
como una respuesta estatal deseable v conveniente frente a la imposibilidad de
reducir de manera unilateral los costos de la integracidn mercantil. No ¢s
descabellado, pues, atribuir a la teorfa de la interdependencia la cooperacién
internacional como una de sus predicciones centrales,

Entre los estudiosos de la relacidn México-Estados Unidos, la teoria de la
interdependencia venia como anillo al dedo para quienes abogaban por la for-
malizacién de las relaciones comerciales entre estos dos paises. En el fondo se
trata de una literatura claramente orientada al “disefio de politicas” (policy
oriented), con un interés casi deliberado por influir sobre la agenda politica: si la
interdependencia era inevitable, lo mismo podia ser disruptiva; de ahi la ne-
cesidad de cooperar para evitarlo, de lograr acuerdos para definir los cauces de
la integracion econdmica (management of interdependence). El mismo enfoque
y las mismas propuestas se extendieron al estudio (y la solucién} de muchos
otros asuntos pendientes en la relacién bilateral, como el narcotréfico, la
migracién ilegal, la ecologfa, las finanzas, la frontera, entre oftros.

4 Es ya cldsico el planteamiento de Richard N. Caoper sobre la interdependencia econdmica y
sus consecuencias para la politica exterior. Véase Cooper, “Economic Interdependence and
Foreign Policies in the 1970°s”, World Politics, nim. 24, enero de 1972.

5 David A. Baldwin, “Interdependence and Power: a Conceptual Analysis”, International
Organization, vol. 34, nim. 3, otofic de 1980, p. 477,
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La literatura mexicano-estadunidense de la interdependencia, con su
énfasis en la colaboracién, reflejaba asimismo un sentido de urgencia que se ex-
plicaba por ¢l deterioro de las relaciones entre estos dos pafses a mediados de los
afios ochenta y, unos afios después, por el interés mexicano de firmar un tratado
de libre comercio con Estados Unidos, el cual exigia, en opinién de muchos, un
arreglo inmediato de todas las diferencias, viejas y nuevas.

De este modo, en este breve ensayo me propongo analizar los argumentos
mds importantes que se presentaron durante la década de los ochenta bajo ¢l
paraguas de la influyente teorfa de la interdependencia, asi como sefialar sus
deficiencias en el caso del estudio del narcotrifico como problema bilateral. El
interés por entender el fendmeno del narcotrifico es relativamente reciente. Las
antologias que aparecieron a principios de los afios ochenta, como la de Carlos
Vasquez y Manuel Garcia y Griego.® o la de Clark Reynolds y Carlos Tello,” que
fueron publicadas en 1983, no registran interés alguno por el estudio del
narcotrafico. Sé6lo hasta mediados de la década de los ochenta empieza a
incluirse, pricticamente sin excepcién, un capitulo socbre dicho tema en los
multiples libros sobre las relaciones México-Estados Unidos, escritos o
compilados por mexicanos y estadunidenses. Al respecto, podrian citarse: la
obra de Peter Smith y Rosario Green, The Challenge of Interdependence:
Mexico and the United States, que sali6 a la luz en 1988 bajo los auspicios de la
Comisi6n para el Futuro de las Relaciones México-Estados Unidos;? el libro
compilado por Riordan Roett, Mexico and the Unired States: Managing the
Relationship, que se edité también en 1988;% los anuarios México-Estados
Unidos, publicados por El Colegio de México, tos cuales incluyen, por lo menos
desde 1986, un articulo sobre el narcotrafico como el de Samuel del Villar;1¢ el
libro coordinado por Blanca Torres, La interdependencia: ;un enfoque iitil para
el andlisis de las relaciones entre México y Estados Unidos?, que salié en
1989;11 o el de Robert Pastor y Jorge Castafieda, Limits to Friendship: the

¢ Vdsquez y Garcfa y Griego (eds.), op. cit.

T Clark W. Reynelds y Carlos Tello (eds.), U.S.-Mexico Relations: Economic and Social
Aspects, Stanford, Stanford University Press, 1983,

8 Bilateral Commission on the Future of United States-Mexican Relations, The Challenge of
Interdependence: Mexico and the United States, Lanham, University Press of America, 1988.
Existe versidn en espafiol, publicada por el Fce.

% Riordan Roett (ed.), Mexico and the United States: Managing the Relationship, Boulder,
Westview Press, 1988B.

0 Samuel 1. del Villar, “La narcotizacién de la cultura en Estados Unidos y su impacto en
México”, en Gabriel Székely (comp.), México-Estados Unidos 1985, México, El Colegio de Mé-
xico, 1986.

" Totres (comp.} op. cit.
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United States and Mexico, que fue publicado en 1988.12 No pretendo hacer una
revisién exhaustiva de lo que se ha escrito sobre el tema del narcotrifico y las re-
laciones entre México y Estados Unidos. Mi propésito es tan sélo sefialar la
influencia de la teorfa de la interdependencia en el estudio de la relacién
bilateral, advertir que se trata de toda una corriente, de una forma de analizar las
relaciones entre México y Estados Unidos, misma que fue muy importante en
los afios ochenta, y evaluar sus contribuciones principales.

Lo que la interdependencia nos dijo

La escuela de la interdependencia argumemté que el narcotréfico entre México y
Estados Unidos era un ejemplo més de la interdependencia de mercados (en este
caso, ¢l de narcéticos) claramente manifiesta en la interaccién de la oferta y la
demanda de drogas a ambos lados de la frontera. Tal interdependencia en los
mercados de drogas se traducia (o debia traducirse) en una influencia mutua
sobre los mercados respectivos, que los dos gobiemos tenian que reconocer ¢
incorporar en sus politicas:

La oferta y la demanda son aspectos interrelacionados de un mismo mercado. Por lo tanto, los
pafses productores y los consumidores deben compartir la responsabilidad de afrontar el reto.
Mientras los esfuerzos por controlar la oferta no se acompafien de esfuerzos por controlar la
demanda, siempre habr4 un [...] incentivo econémico para producir drogas...13

A diferencia de los estudiosos de las décadas anteriores, tan proclives a ver en
toda interaccién entre México y Estados Unidos una forma de dominacién o una
imposicién, los teéricos de la interdependencia convierten a México en actor
principal, responsable de acabar con la oferta de drogas, algo que la literatura de
la dominacién, que antecede a los escritos de la interdependencia, nunca hubiera
aceptado puesto que México era, simple y llanamente, un objeto de presiones. !4
De esta forma, los partidarios de la interdependencia como enfoque analitico
hacen suyo el pianteamiento estadunidense de que lo que se enfrenta es un

12 Robert A. Pastor y Jorge . Castafieda, Limirs to Friendship: the United States and Mexico,
Nueva York, A. A. Knopf, 1988, Existe versién en espafiol, publicada por Joaquin
Mortiz-Planeta.

13 Bilateral Commission on the Future of United States-Mexican Relations, op. cit., p. xm.

4 Presenté con anterioridad una discusién similar sobre la teorfa de la interdependencia. Véase
Celia Toro. “La politica mexicana contra €l narcotrdfico: un instrumente de politica exterior”,
en Rafael Ferndndez de Castro, Ménica Verea y Sidney Weintraub (comps.), La nueva agenda
de la relacion bilateral México-Estados Unides, ¢n prensa,
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problema de salud piblica que puede resolverse acabando con la produccién y la
exportacién de drogas a Estados Unidos. La interdependencia agrega
simplemente a esta concepeidn, que de hecho nunca cuestiona, la necesidad de
combatir al mismo tiempo la produccion, la exportacién y el consumo de dro-
gas. Asi, en este esquema de interdependencia, el narcotréifico se explica como
un problema clisico de oferta y demanda que sélo puede solucionarse si se
acaba en forma simultdnea con las dos, y si ambas partes cooperan para lograrlo
con la penalizacién de sus mercados respectivos. De esta forma, se reformula ¢l
viejisimo argumento de que ¢l narcotrifico es fundamentalmente un problema
que se genera a partir de la aficién estadunidense por drogas que se producen
fuera de Estados Unidos y por la falta de entusiasmo de los paises productores
para impedir la exportacidn ilegal de las mismas.

La interdependencia entiende el narcotrifico como un comercio
indeseable en el cual estdn, por un lado, un usuario, por el otro, un productor y,
en medio, un comerciante, Los Estados, es decir, las politicas de prohibicidn del
comercio de drogas, no parecen desempeiiar un papel fundamental en la
creacitn y el fortalecimiento del contrabando de drogas.

Las dificultades para combatir eficazmente la oferta en México, que a
juicio de la interdependencia generan la retérica beligerante y el disgusto esta-
dunidenses, se explican de manera similar, esto es, como ¢l resultado del uso
masivo y arraigado de drogas en Estados Unidos. En consecuencia, el conflicto
bilateral tenderia a disminuir si ambos gobiernos negociaran un acuerde para
combatir los dos lados de la ecuacién, y si el gobierno estadunidense
abandonara, ademds, su discurso politico contra México, que en nada contribuye
a propiciar la colaboracion.

La interdependencia proponia entonces, para combatir el narcotréfico
y terminar con las disputas, un acuerdo en ¢l cual México se comprometiera
a reducir la oferta y Estados Unidos la demanda; en el que, asimismo,
Estados Unidos se comprometiera a abandonar su discurso ofensivo y las
presiones improcedentes; y en ¢l cual los programas y las politicas
unilaterales se sustituyeran por programas conjuntos. La recomendacién de
cooperar de manera mds estrecha para perseguir en forma mads eficaz el narco-
trafico no era muy distinta del discurso politico estadunidense de siempre:
hacer mayores esfuerzos, colaborar méas intensamente, refinar los programas
e invertir mds recursos para combatir el narcotrifico y, por ende, la
farmacodependencia. Lo que se afiadia era la necesidad de hacer dicha
colaboracién mds equitativa.

No es casualidad, pues, que en todos los libros referidos se dediquen
innumerables pdginas a documentar el “esfuerzo” mexicano para combaiir €l
narcotrafico, es decir, que en ellos se habla de acciones como los recursos
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gubernamentales crecientes que se destinan a impedir 1a cosecha vy el
contrabando de drogas, las hectdreas de amapola y mariguana que se erradican,
la cantidad de heroina, cocafna y mariguana que se destruye, el nimero de
traficantes encarcelados, entre otras.!5 Asi pues, México cumplia con su parte.
Por razones analiticas similares, se incluyen, como muestra de este esfuerzo, un
capitulo o apartado sobre el consumo de drogas estadunidense y sus
variaciones;'® y, desde luego, un capitulo acerca de los acuerdos bilaterales
vigentes o potenciales que habian hecho o harfan mas eficaz la persecucion.
Como puede verse, la teoria de la interdependencia conducia necesariamente a
buscar esa evidencia y no otra.

La literatura de la interdependencia no se preocupd mucho por analizar
los intereses nacionales en materia de narcolrifico. El interés mexicano de
acabar con la produccién y la exportacién de drogas simplemente se asumié
como evidente o se vio como parte de intereses mas amplios (por inferencia,
mas importantes}. Se adujo que el gobterno mexicano debia tomar en cuenta que
se trataba de un asunto de gran interés para los estadunidenses y que, si no se¢
resolvia el antagonismo en esta materia, se ponian en riesgo negociaciones
vitales, concretamente, la firma de un acuerdo de libre comercio. El interés de
México o, si se prefiere, los beneficios que el gobierno mexicano obtendria
persiguiendo con mds ahfnco el narcotrifico se medirfan en términos de un
interés m4s amplio por mantener relaciones cordiales con el poderoso vecino.
Estos son los alegatos de Roett en la obra de Reynolds y Wager,! y de otros, en
el sentido de que un acuerdo bilateral en materia de narcotrédfico se habia
convertido en condicidn sine gua non para la formalizacién de un tratado
comercial y de inversién entre México y Estados Unidos.

Sin duda, la teoria de la interdependencia nos acercd, pricticamente por
primera vez, al estudio del narcotréfico como problema internacional, y

!5 Se han escrito numerosos articulos documentando los costos crecientes de las campafias
mexicanas contra los estupefacientes. Por citar s6lo algunos ejemplos: Miguel Ruiz-Cabafias,
“Mexico’s Permanent Campaign: Costs, Benefits, Implications”, en Peter H. Smith (ed.), Drug
Control in the Americas, Boulder, Westview Press, 1992, pp. 151-162; Samue! del Villar,
“Rethinking Hemispheric Antinarcotics Strategy and Security”, en Donald I. Mabry (ed.), The
Latin American Narcotics Trade and U.S. National Security, Nueva York, Greenwood, 1989;
Toro, “Are Mexican Drug Control Policies Exacerbating or Addressing the Country’s Drug
Problems?”, ponencia presentada en Lasa, Los Angeles, California, septiembre de 1992,

18 Véase, por ejemplo, el libro de Peter H. Smith, op. cit.

17 Clark W. Reynolds y Stephen . Wager, “U.S,-Mexican Ecenomic Integration: Implications
for the Security of Mexico and the United States”, paper prepared for the Social Science
Research Councii Workshop “Issues in Mexico’s Security”, México, 22 y 23 de febrero de 1989.
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contribuy6, de manera definitiva, a generar una evidencia valiosa que hoy nos
permite proponer nuevos estudios.

Lo que la interdependencia ne nos explicé

Podria argumentarse que tanto Estados Unidos como México se acogieron a las
recomendaciones de los tedricos de la interdependencia. A partir de la segunda
mitad de la década de los ochenta, ¢l gobierno mexicano dedica, en efecto,
recursos sin precedentes, realmente dificiles de cuantificar, a sus campafias
contra el narcotréfico, e intenta, con grandes esfuerzos también, pasar el asunto
del narcotrafico de la lista de conflictos a aquélla, cada vez mds larga, de la
cooperacion bilateral. Por su parte, ¢l gobierno estadunidense se esfuerza en
reducir el consumo y, de hecho, logra disminuirlo en 45%, al pasar los usuarios
de 23000 000 a 12 900 000 entre 1985 y 1990.!3 Los acuerdos bilaterales en
materia de narcotrifico se multiplicaron a pesar de que ni las presiones esta-
dunidenses ni ¢l discurso de politica exterior de Estados Unidos se hiciercn
Menos severoes.

A partir de 1987, las campaiias contra ¢l narcotrdfico se convirtieron en
labor principal tanto de la Procuraduria General de la Repiblica como de la
Secretaria de la Defensa Nacional (el abultado gasto de defensa y la presencia
masiva del ejército mexicano en el campo como fuerza de erradicacion es
incluso anterior). El programa bilateral contra el contrabando de cocaina entre
México y Estados Unidos, que constituy6 el pilar de la politica salinista contra
el narcotrifico, se apoyé en forma notable en el intercambio de informacién
con el gobierno estadunidense. Entre 1988 y 1990, la policfa y el ejército
mexicanos aprehendieron anualmente a cerca de 20 000 personas presumi-
biemente vinculadas con el narcotrifico.!? Hubo pues, decisién gubernamental
(aunque muchos, sobre todo los estadunidenses, lo pongan en duda) y
colaboracién entre las agencias policiales de los dos paises.

Aunque los programas de erradicacién de mariguana y amapola se for-
talecieron, y de que ¢! aseguramiento de cocaina alcanzé las 50 toneladas en
1990, hacia el final de la década de los ochenta México habfa vuelio a
convertirse, de acuerdo con las estimaciones del gobierno de Estados Unidos, en
el principal proveedor de mariguana y herofna al mercado de este pais {que

% Peter H. Smith, “The Political Economy of Drugs: Cenceptual Issves and Policy
Options”, en Peter H. Smith, op. cit., p. 3.

19 Celia Toro, Mexico’s War on Drugs: Causes and Consequences, Boulder, Lynne Rienner
Publishers, 1995, p. 59.
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habia dejado de ser 10 afios antes); ademas era el pafs por el cual transitaba entre
50 y 70% de la cocafna que cada afio nuestros vecinos importaban.

,C6émo explicar entonces que, a pesar de los esfuerzos mexicanos y
estadunidenses, unilaterales y bilaterales, los conflictos entre México y Estados
Unidos fueran cada vez més intensos ¢ impredecibles? ; Cémo explicar que los
recursos cada vez més cuantiosos asignados por los dos paises a combatir en
forma unilateral y conjunta el narcotrdfico hayan redundade en un aumento
considerable de la produccién y el contrabando? ;Cémo atribuir este aumento a
los consumidores de drogas estadunidenses que cada dia eran menos? ;Cudles
eran los beneficios que el gobierno mexicano obtenia de su colaboracién con
Estados Unidos para reducir el comercio ilegal de estupefacientes? Dicho de
otra manera, jpor qué no logrdbamos “manejar la interdependencia™?

Creo que la literatura de la interdependencia no podia responder a estas
preguntas, fundamentalmente, porque no concibe ¢l estudio de las politicas gu-
bernamentales como variable importante para explicar la magnitud y la
organizacién del contrabando de drogas, asf como para entender los antago-
nismos que iremediablemente generan. Al hacer del narcotrafico un problema
mercantil y al suponer que el contrabando se explica por la existencia de un
usuario incorregible que impide ajustes por el lado de la oferta, 1a interde-
pendencia cae en la trampa de pensar en el narcotrifico como un asunto de salud
piblica (que no tendria por qué afectar nuestras relaciones internacionales}, y
olvida que este mercado, como cualquier otro, es en tltima instancia una crea-
cidn estatal.

Pensar en la interdependencia econdémica como ¢l resultado de politicas
estatales, pensar que los gobiernos, o los Estados, pueden promoverla o
limitarla, obliga a estudiar las politicas gubernamentales en términos de su
influencia sobre el mercado, y no al revés, En un marco analitico en el cual los
Estados, con distinto poder relativo, son los actores principales, ¢l estudio de la
politica estadunidense contra las drogas y su influencia sobre el mercado
internacional de drogas, del que México forma parte, constituye la agenda de in-
vestigacién por excelencia. Plantear como punto de partida las diferencias de
poder y de capacidades gubernamentales entre México y Estados Unidos nos
obliga a cuestionar, de antemano, que la “influencia mutua” que la teoria de la
interdependencia postula sea tal.

Estudiar la politica estadunidense en toda su complejidad hubiera
conducido a abandonar la idea de que esa politica se reduce a solicitar la co-
laboracién de los pafses productores y exportadores para impedir la importacién
ilegal de drogas a su territorio, y asi afectar ¢! consumo de drogas en Estados
Unidos; asimismo, hubiera indicado que para fines de los afios ochenta, ya habia
dejado de hablarse del narcotréfico como un asunto de salud piblica, de aficién
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por las drogas, para pasar a definirse politicamente como un problema de
seguridad nacional. Estudiar la politica estadunidense hubiera permitido
también establecer de antemano, en la década de los ochenta, la decisién del
gobierno de Estados Unidos de abandonar los esquemas de cooperacién
tradicionales, a los cuales se refiere 1a teoria de la interdependencia, para lanzar
una politica mucho més agresiva en un intento, que resultd fallido, por hacer
mds eficaz su propia politica contra las drogas.

Introducir la variable de las disparidades de poder, de las capacidades
estatales distintas, que la interdependencia tiende a olvidar con demasiada
facilidad, en este caso la capacidad de Estados Unidos, muy superior a la
mexicana, de fijar los precios en el mercado internacional de narcéticos (que
para propdsitos précticos es el mercado estadunidense), hubiera explicado la
falacia de la influencia mutua que, de nueva cuenta, la interdependencia supone
y no demuestra. La idea de la influencia mutua, que sin duda justifica la coo-
peracién entre paises, nunca se somete a consideracidn en la literatura de la
interdependencia. La capacidad del gobierno mexicano de modificar el tamaiio
del mercado estadunidense o los precios para ¢l consumidor final es minima,
comparada con la capacidad del gobierno de Estados Unidos de afectar la
industria, como se le llama hoy, de la mariguana, la heroina y la cocaina en
México. La cooperacién internacional para combatir el narcotrifico que
propone la interdependencia tiene que basarse, por fuerza, en una capacidad real
por parte del gobierno mexicano para suprimir la siembra, la exportacién y el
transito de drogas, capacidad que, sin embargo, hoy por hoy es muy limitada.

En la segunda mitad de la década de los ochenta, los conflictos entre
Meéxico y Estados Unidos a propésito del narcotrifico no parecen originarse Unica-
mente en el anmento incontenible del contrabando. Desde 19835, es decir, desde
el asesinato en México del agente de la Drug Enforcement Agency (DEA),
Enrique Camarena, las diferencias entre los gobiernos de estos dos pafses se
centraron en el problema de Ia corrupeién en México, misma que los esta-
dunidenses parecian dispuestos a combatir de manera frontal y abierta, asf como
en el de las jurisdicciones nacionales en materia de procuracién de justicia, por
las cuales el gobierno de Estados Unidos no siempre parecia tener mucho
respeto. Entre otras cosas, me refiero a las multiples audiencias en el Congreso
estadunidense, que invariablemente terminaban con una evaluacidn critica del
desempefio de las campafias mexicanas contra €l narcotrifico y con un severo
sefialamiento del problema de la corrupcidén en México; también, a las
“filtraciones” que se hacfan a la prensa estadunidense en las cuales se referia,
con razén o sin ella, a la participacién de importantes politicos mexicanos en el ne-
gocio del narcotrifico; al programa de “iraslado subrepticio” de mexicanos a los
tribunales estadunidenses (como el secuestro de Verdugo Urquidez en 1986 y de
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Alvarez Machdin en 1990, por mencionar s6lo algunos); y, entre otros, al
tedioso y desgastante proceso de “certificacién”,

Estudiar el poder y la presencia de la bea en México, que la literatura de
la interdependencia pricticamente no menciona a pesar de 1a enorme influencia
de esta agencia policial en Estados Unidos y en México sobre el disefio y la im-
plementacién de las politicas contra el narcotrifico, permite acercarse al origen
de la mayoria de los desacuerdos entre estos dos paises. Pensar que en el fondo buena
parte de los enfrentamientos en la segunda mitad de la década de los ochenta eran
conflictos de soberanfa sugiere la hipétesis de que los acuerdos entre México y
Estados Unidos, mds que ejemplos clasicos de cooperacion, eran esfuerzos deses-
perados del gobierno mexicano por influir sobre una politica estadunidense cada
vez menos dispuesta a respetar las jurisdicciones nacionales en el 4mbito de fa
persecucién de delitos.20

Por otro lade, el andlisis de la politica mexicana obliga a establecer con
claridad sus propésitos, que de ninguna manera se reducen a mantener una
relacién cordial con los vecinos, asf como a determinar sus francas limitaciones
para acabar con el narcotrifico en un contexto de fiscalizacion internacional
crecienie. Asumir que €l asunto se reduce a un contrabando que afecta a los
vecinos, impide ver uno de los problemas centrales para México, que es la
ilegalidad de este comercio, hecho que, por cierto, no se vincula analiticamente
con ¢l fendmeno del consumo de drogas. Pensar en el comercio internacional de
mariguana, heroina y cocafna como un comercio que se genera a partir de la pro-
hibicién, habria llevado a concluir quizd que las politicas de coercién, en estos
casos, tienden a recrear, incluso a fortalecer, los mercados negros, no a
reducirlos, y a exacerbar, necesariamente, los problemas de corrupcién y
violencia, los cuales sin duda nos afectan, y siempre se asocian con la
penalizacidn de este tipo de actividades.

Hacer de las politicas antidrogas la variable independiente para explicar
¢l boom del narcotrifico en los afios ochenta, y 1a persistencia y severidad de los
conflictos bilaterales en esta materia hubiera conducido probablemente a
reconsiderar la politica misma como instrumento para modificar la conducta de
quienes deciden, de todas maneras, seguir comprando drogas.

La teoria de la interdependencia no conduce a estudiar politicas, sino
intercambios mercantiles que supone se generan de manera natural en el seno de
las sociedades. Los partidarios de esta teorfa proclamaron, con razén, que para
afrontar ¢l problema del narcotrdfico entre México y Estados Unidos era
siempre mejor un mal arreglo que un buen pleito; empero, el arreglo que
propusieron era practicamente imposible,

% Toro, *La politica mexicana ...”







El dilema entre crecimiento y autonomia:
reforma econdémica y reestructuracion
de la politica exterior en México

Blanca Heredia*

En 1990, el gobierno de México inicié las negociaciones que, cuatro afios mas
tarde, habrian de culminar con el establecimiento de una zona de libre co-
mercio en América del Norte. Dicha decisi6n expresé y promovid una
reestructuracién a fondo de las relaciones internacionales de México. En
términos de la politica exterior, la suscripcion del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLC) entrafia tres cambios fundamentales: ¢l vuelco abierto
hacia Estados Unidos; la consolidacién del giro hacia un predominio claro de
los temas econdémicos dentro de la agenda de la politica exterior; y la
reorientacién de la estrategia diplomatica hacia la disciplina de esquemas
institucionalizados de cooperacién internacional. Estos tres procesos marcan un
quiebre sustancial en relacién con el pasado y sientan las bases de un nuevo
modelo de politica exterior.

Este ensayo concentra su atencién en una de las variables explicativas
que estdn, implicita o explicitamente, en el centro de la mayorfa de los estudios
sobre la reestructuracidn reciente de la politica exterior mexicana: el cambio en
¢l modelo econémico. El hecho de que el cambio en politica econémica haya
precedido al de la politica exterior, aunado al aparentemente alto grado de
complementaridad entre ambos, han contribuido a generalizar dos ideas
centrales: la nocién de que la reestructuracion de la politica exterior es resultado
del proceso de reforma econdmica y la idea de que dicha reestructuracién

*Secretaria académica del Centro de Investigacidn y Docencia Econémicas (CIDE).
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implica la subordinacién de la politica exterior a los objetivos de la nueva
estrategia econdmica.

Este trabajo cuestiona la nocién de causalidad lineal entre reforma
econdmica y transformacién de la politica exterior. De hecho, sugiere la con-
veniencia de abordar el problema de manera distinta. El marco que se propone
privilegia el grado variable de compatibilidad y congruencia entre politica
econémica —entendida como promocién del crecimiento— y politica exterior
—entendida como minimizacién de la vulnerabilidad externa y como maxi-
mizacion de la capacidad de autogobiemo. Antes de preguntarse si ¢l cambio en
la segunda es resultado de! cambio en la primera, habrd que subrayar y explicar
el hecho de que a lo largo de los afios ochenta el conflicto entre ambas haya
crecide de manera importante.

El ensayo se divide en cuatro secciones, La primera examina la
naturaleza de la relacién entre politica econémica y politica exterior. La segunda
identifica las particularidades de dicha relacién en el caso mexicano y analiza,
de manera breve y esquemitica, su evolucién en el tiempo. La tercera sugiere
una explicacidn de los diferentes grados de tensién entre politica econémica y
politica exterior, de 1940 en adelante. La cuarta y dltima analiza los efectos
especificos del procesc de reforma econdmica —entendido como proceso
eminentemente politico— sobre la reestructuracién de la politica exterior de
Meéxico.

La naturaleza de la relacion entre politica
econdmica y politica exterior

La relacidn entre economia y politica ocupa un lugar central dentro del estudio
de las relaciones internacionales. En lo que toca especificamente a la relacidn
entre politica econdmica y politica exterior, la hiteratura ha sido rica en términos
tedricos pero, con notables excepciones, bastante menos rica en términos em-
piricos. La mayoria de los trabajos relacionados con este problema se ha
concentrado en dos tipos de temas: la relacion entre seguridad militar y
crecimiento econdémico, por un lado; y la relacién entre las dimensiones
politicas y los aspectos propiamente econémicos de la politica econémica
exterior, por el otro.! Los aspectos no militares de la politica exterior y su
interaccion con la politica econdmica han recibido menos atencidn.

! La escasez relativa de estudios sobre la relacién entre seguridad nacional y vinculos eco-
ndmicos con el exterior se debe, en gran parte, a fa separacidn académica entre los estu-
dios acerca de la seguridad y aquéllos sobre los aspectos econdmicos de las relaciones
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Un andlisis sistemdtico del problema requiere comenzar por definir sus
términos. La politica econdmica puede definirse como el conjunto de decisiones
gubernamentales que, con algin grado de continuidad, busca regular la
produccidn y la distribucidn de la riqueza. Aungue sus objetivos suelen ser
miiltiples, el objetivo-eje es la maximizacion de la capacidad de una
colectividad politica determinada para generar riqueza y bienestar econémico,
Por su parte, la politica exterior puede definirse como el conjunto de decisiones
y acciones estatales orientado al manejo de las relaciones con otros Estados, asi
como a la regulacion de las interacciones entre nacionales y extranjeros. Aunque
sus objetivos suelen ser, también, diversos, ¢l objetivo minimo es la defensa de
la integridad territorial y politica mientras que, en ¢l otro extremo, el objetivo
méximo es la acumulacién de poder y capacidad de dominio sobre otros
Estados.

La relacion entre la dimensién econdmica y la dimensién internacional de
la accidn estatal es compleja.? Sin embargo, no es la complejidad lo que articula
y estructura la discusién sobre dicha relacién sino el debate en torno a si existe,
0 no, una tensidn intrinseca e irreductible entre las dos. La idea de que existe un
dilema esencial entre riqueza y poder fue introducida, en el siglo xvin, por el
liberalismo econdmico. Para los economistas cldsicos, ¢l tamaiio dptimo del
mercado es el mundo y el comercio internacional es como un juego suma-
positiva; asi, rompieron la identidad mercantilista entre politica econdmica y po-
litica exterior.® Tras crear la nocién de separacién y conflicto entre riqueza y
poder, el liberalismo asumié dos visiones contrapuestas: en la primera se
encuentra una vertiente del pensamiento liberal que entiende la tension entre
riqueza y poder como inevitable; al lado de ésta, otra postula la posibilidad de
reconciliacion entre ambas. El modelo de reconciliacién propuesto por esta
segunda visidn se basa en la idea de que la tensidén entre riqueza y poder como
objetivos de la accién estatal se resuelve a través de la influencia positiva de los
vinculos econémicos internacionales sobre el valor de la cooperacidn
internacional en la consecucidn de la seguridad; propuesta que encuentra su mis
poderosa expresién en la idea de un vinculo positivo entre comercio y paz.

internacionales. Beverly Crawford, “The New Security Dilemma under International
Economic Interdependence”, Millennium, vol. 23, ndm. 1, verano de 1994.

2 Klaus Knorr, Power and Wealth: The Political Economy of International Power, Nueva York,
Basic Books, 1973,

3 Jacob Viner, “Power vs Plenty as Objectives of Foreign Policy in the Seventeenth and
Eighteenth Centuries”, en I. Viner, Essays on the Intellectual History of Economics, Princeton,
Princeton University Press, 1991,
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No interesa analizar aqui cdmo distintas corrientes dentro del pen-
samiento liberal han lidiado con el problema de la tensién entre riqueza y
seguridad. De acuerdo con Jacob Viner, es mds importante subrayar que la no-
cién misma de distancia y conflicto entre las dos es del todo ajena al
mercantilismo cldsico y dnicamente se vuelve pensable dentro del marco
paradigmidtico de la economia politica cldsica y neoclédsica En suma, ni laidea
de que existe —o puede existir— una tensidn necesaria entre riqueza y poder
existio siempre, ni la tension efectiva entre ambas ha sido universal, uniforme y
constante.” La nocién de conflicto entre ellas la debemos, originalmente, al
liberalismo econdmico. :

Por su parte, el grado de tensidn efectiva entre la politica econdmica y la
politica exterior ha variade no sélo en el tiempo, sino también entre diversos
paises en un mismo periodo histérico.” Compadrese, por ¢jemplo, la relacién
entre “rifles y mantequilla” en el caso de Estados Unidos durante los afios
cuarenta, por un lado, y durante los ochenta, por el otro.8

El muy distinto grado de tensién observable entre politica econdmica y
politica exterior entre periodos y pafses sugiere, l6gica y empiricamente, que
antes de preguntarse si la acumulacién de riqueza determina o, por el contrario,
es determinada por la bisqueda de seguridad, es preciso preguntarse qué tanto,
en efecto, las politicas econdmicas y exterior se contraponen. Es claro que en
ausencia de conflictos méds o menos grandes o evidentes entre las dos resulta
casi imposible determinar su relacién y peso causal reciproco. Ademis, los

* La tensi6n entre la promocién de la riqueza y la maximizacién de la seguridad como tema
central del liberalisme aparece con toda claridad en Adam Smith, The Wealth of Nations,
Ademis, es abordado con especial lucidez y rigor por Albert Hirschman, National Power and
the Structure of Foreign Trade, Berkeley, University of California Press, 1945 (especialmente
los capitulos [ y 2},

3 Para la visién contraria, véase Charles Lipson, “International Cooperation in Economic and
Security Affairs”, World Politics, ndm. 37, octubre de 1984,

¢ Sin embargo, resulta interesante observar que son los realistas, y no los liberales, quienes
mis insisten hoy acerca de las diferencias entre el 4mbito de la seguridad y la economia, asi
come sobre la tensién entre los objetivos econdmicos y politicos. Véase al respecto Robent
Gilpin, “Economic Interdependence and National Security in Historical Perspective”, en
Klaus Knorr y Frank Traeger {eds.), Economic Issues and National Securiry, Lawrence, The
Regents Press of Kansas, 1977.

? Un estudio reciente sobre la relacién entre gasto militar y crecimiento econdmico en Estados
Unidos y en Japdn a Jo largo de un siglo muestra que, contra la visién dominante, la relacidn
entre ambaos varia de signo y magnitud a través del tiempo. Véase Michael D.Ward, David R.
Davis y Corey L. Lofdahi, “A Century of Tradeoffs: Defense and Growth in Japan and the
United States”, International Studies Quarterly, vol. 39, nim. 1, marzo de 1995

¥ Ibid., pp. 34-35, Cuadro 1.
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grandes rompimientos histéricos y las diferencias nacionales mds funda-
mentales en este sentido tienen, quizd, que ver mas con el grado de tensién entre
riqueza y seguridad/poder, que con la presencia y la direccién de relaciones
causales entre ambas.

La relacion entre politica econdomica
y politica exterior en México

La accién del Estado mexicano tanto en materia econdmica como en materia
internacional ha estado, histdéricamente, condicionada por la situacidn politico-
militar y econdmica del pais.

La debilidad del Estado mexicano

La situacién de debilidad tradicional del Estado mexicano explica la prioridad
que los sucesivos gobiernos han concedido al desarrollo econémico, con el
objeto de lograr la maximizacidn de la antonomia del Estado y la minimizacion
de la vulnerabilidad extema.? Es claro que asi como esa debilidad explica las prio-
ridades que tienen por objeto tratar de superarla, también explica los miiltiples
obsticulos que se encuentran en el intento. La capacidad del Estado mexicano
para reconciliar la promocién del crecimiento econémico con la maximizacion
de la autonomia frente al exterior se ha visto limitada, en diversos grados, en el
curso del tiempo. A fin de revisar las variaciones en la tension entre politica
econdmica y politica exterior en el caso mexicano, resnlta necesario hacer
explicitos los supuestos que habran de orientar dicha revisién.

El andlisis de 1a relacion entre acumulacién de riqueza, por un lado, y
maximizacidén de autonomia frentie al exterior, por el otro, depende de la
definicidn que se adopte de “autonomia frente al exterior”. Dicha definicién es
crucial puesto que su contenido es mucho més ambiguo, cambiante y polémico
que ¢l de la nocién de crecimiento econdmico. Para los propdsitos del presente
ensayc, por “autonomia frente al exterior” se entenderd la maximizacién de la
capacidad de aquellos que se encargan de la toma de decisiones colectivas
dentro de una comunidad politica determinada para himitar la influencia de ac-
tores externos sobre la definicién y la instrumentacidn de los objetivos de dicha

% Con respecto a la importancia tanto del crecimiento econémice como de la minimizacién de
fa vulnerabilidad externa como objetivos centrales de la accién estatal en los paises en desa-
trollo, véase Stephen Krasner, Structural Conflict: The Third World against Global
Liberalism, Berkeley, University of California Press, 1985.
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colectividad. Esa capacidad involucra dos dimensiones centrales: la gama de
temas de interés colectivo sobre los cuales una determinada comunidad politica
decide; y el rango de opciones que esa comunidad tiene en relacién con los
temas y las dreas que conforman su dmbito de competencia.

El contenido especifico de la maximizacién de la autonomia externa
como objetivo central de la accion estatal varia entre paises y periodos
histéricos. En el caso de México, con el tiempo han cambiado la magnitud de las
restricciones externas, su valoracién y la manera de enfrentarlas. Durante buena
parte de este siglo, sin embargo, los margenes de autonomfa del Estado
mexicano frente al exterior han estado acotados por dos factores principales: la
vecindad con Estados Unidos y la vulnerabilidad financiera externa. El primero
de estos factores ha tenido efectos decisivos sobre la definicién de los dmbitos de
competencia del gobiemo mexicano en materia internacional, asi como sobre
los temas centrales de la politica exterior.!® A la dependencia financiera externa
han contribuido tanto la mcapacidad de la economia mexicana para generar las
divisas requeridas para financiar el crecimiento como la movilidad del capital
invertido en el pafs.!! La vulnerabilidad financiera frente al exterior ha influido
sobre los mérgenes de maniobra en politica econdémica, lo mismo que sobre la
capacidad de negociacién del gobierno mexicano frente al exterior.1?

De la armonia al conflicto: evolucion histdrica de la
relacion entre politica exterior y politica econdmica

Para un pafs como México, formular ¢ instrumentar politicas capaces de con-
ciliar la promocién del crecimiento econdmico con la defensa de 1a auionomia

% En virtugd de 1a vecindad geogrdfica y de la enorme disparidad de poder entre México y
Estados Unidos, para México no ha sido ni necesario ni costeable el intenlo de contrapesar
militarmente a Estados Unidos. Desde el punto de vista de Estados Unidos, y dada la
proximidad geogrifica, México es parte integral de su zona de defensa estraiégica. La peculiar
posicién geoestratégica de México explica el hecho de que la defensa de la seguridad
territorial haya quedado virtualmente excluida del dmbito de competencia exclusiva del
Estado mexicano. Dicha posicidn explica, asimismo, el hecho de que la maximizaci6n de la
autonomia frente al exterior haya tenido que ver, centralmente, con la capacidad del gobierno
mexicano para acolar, administrar y contrapesar la influencia y el poder de Estados Unidos.

! Los niveles relativamente altos de movilidad financiera en México se explican, en parte, por
las ventajas derivadas de la vecindad con Estados Unidos. A esas ventajas hay que agregar, sin
embargo, la marcada preferencia de los inversionistas en México en favor de activos liquidos y
mdviles.

12 Con respecto a los efectos de dicha vulnerabilidad sobre la politica econdmica resulta muy
itil el rabajo de Sylvia Maxfield, Governing Capital: International Finance and Domestic
Politics, lthaca, Cornell University Press, 1990.
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frente al exterior nunca ha sido facil. Sin embargo, durante buena parte de este
siglo, la combinacién entre un modelo econdémico en el cual el Estado tenfa un
pape! preponderante y una politica exterior frecuentemente calificada de
defensiva y reactiva proveyd una férmula que logré, con bastante €xito,
promover simultdneamente los dos objetivos.

Las causas del nivel relativamente elevado de complementaridad y
congruencia entre politica econdmica y politica exterior que caracterizé al
periodo 1940-1970 serin analizadas en la siguiente seccion. En €sta s6lo se des-
taca el hecho mismo de que durante un largo periodo, y a diferencia de lo que
habria de ocurrir después, politica econémica y politica exterior hayan,
efectivamente, logrado convivir en relativa armonia.

La notable compatibilidad observada de 1940 a 1970 entre una estrategia
de crecimiento econdémico orientada hacia el interior del pafs y una diplomacia
“pasiva y defensiva”, en palabras de Mario Qjeda,!* supuso un modo de relacién
entre politica econdmica y politica exterior muy distinto a aquel que habria de
prevalecer a partir de los afios ochenta. De hecho, fue tan distinto que, por lo que
a la vinculacién entre ambas concierne, no parece tener demasiado sentido
preguntarse acerca de la primacia de una sobre la otra. Prevalecia una l6gica por
la cual politica econdmica y politica exterior se,reforzaban mutuamente; eran
dos dmbitos centrales de la accidn estatal que apuntaban en la misma direccidn,
por lo cual el tema de la primacia simple y sencillamente no aparecia.

La relacién de suma-positiva entre politica econdmica y politica exterior
empezd a resquebrajarse en los afios setenta. Los sintomas mds importantes de
ello fueron la desaceleracién de la dindmica de crecimiento v las tensiones
introducidas por los cambios en la politica econémica internacional de Estados
Unidos a partir de 1971. Sin embargo, en los dos frentes —el econémico y el de
politica exterior—, ¢l gobierno mexicano introdujo cambios importantes que
lograron prolongar su capacidad para reconciliar crecimiento y autonomia frente
al exterior, En el terreno de la politica econdmica se incrementd de forma
notable la presencia directa del Estado ¢n la economfa, al igual que el papel del en-
deudamiento externo y de los ingresos petroleros en el financiamiento de las
cuenttas con el exterior. En el dmbito de la potitica exterior, la actitud que al-
gunos han visto como pasiva, legalista y reactiva fue reemplazada por una
estrategia activista que privilegiaba lo multilateral por sobre lo bilateral, y que

11 Mario Ofjeda, Alcances y limites de la politica exrerior de México, México, El Colegio de
México, 1976.

14 Carlos Bazdresch y Santiago Levy, “Populism and Economic Policy in Mexico, 1970-1982",
en Rudiger Dornbusch y Sebastian Edwards (eds.), The Macroeconomics of Populism in Latin
America. Chicago, The University of Chicago Press, 1991,
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buscaba, a través de la diversificacién de las relaciones econdémicas y politicas
de México, contrapesar la enorme influencia de la relacién con Estados Uni-
dos.!3 A lo largo de los afios setenta, la actividad econdmica se volvid més
inestable, aunque siguid registrando tasas de crecimiento importantes. En lo que
toca a la politica exterior, aunque las fricciones con el vecino del norte se
multiplicaron, ¢l gobierno mexicano consiguié mantener ¢l delicado equilibrio
entre cooperacién e independencia con y frente a Estados Unidos, sobre el cual
habia descansado histéricamente la posibilidad efectiva de garantizar margenes
de autonomia frente al exterior.

La relacién entre politica econémica y politica exterior se fue haciendo,
en el transcurso de los afios setenta, cada vez més tensa y compleja hasta que el
estallido de la crisis financiera de 1982 terminé por romper la vieja armonia en-
tre ambas. La crisis de la deuda reveld y exacerbé los limites del esquema
tradicional y dio paso a un periodo de transformaciones de fondo, tanto en el Am-
bito de la politica econdmica como en ¢l terreno de la pelitica exterior. En el
frente econémico, la crisis colocd a la estabilidad macreeconémica en el centro
de la politica econémica. Se introdujeron entonces reformas orientadas al des-
mantelamiento de una economia dirigida por el Estado.'® En el ambito de la politica
exterior se registraron, también, reformas radicales. El aumento exponencial de
la vulnerabilidad financiera externa incrementd en una proporcién similar la
vulnerabilidad frente a Estados Unidos. Como consecuencia, se amplié el
nimero y la variedad de los temas —domésticos € internacionales—
susceptibles de generar fricciones con Estados Unides, asi como los costos
potenciales de los conflictos con ese pais.!” La conjuncién de estos dos factores
generd fuertes incentivos para “armonizar” los objefivos externos e internos del
gobierno mexicano con los objetivos y las prioridades de Washington.

15 La literatura acetca de la politica exterior de Luis Echeverria y José Lépez Portillo es
abundante. Véanse, entre otros, Centro de Estudios Internacionales, Continuidad y cambio en
la politica exterior de México: 1977, México, El Colegic de México, 1977; Guadalupe
Gdnzalez, “Incertidumbres de una potencia media regional: las nuevas dimensicnes de la
politica exterior mexicana”, et (lga Pellicer (comp.}, La politica exterior de México. Desafios
en los ochenta, México, cipg; y Ménica Serrano, “Shifts in Mexican Foreign Policy in the
1980's”, en Neil Harvey (ed.), Dilemmas of Transition, Londres, The Institute of
Latingamerican Studies-British Acadetnic Press, 1993,

16 La literatura sobre la reforma econdmica es muy extensa. Para una panéramica general de
los procesas de ajuste, estabilizacidn y cambio estructural, véanse Nora Lustig, Mexico: The
Remaking of an Economy, Washington, Brookings Institution, 1992, y Pedro Aspe, £f camino
mexicane de la transformacion econdmica, México, rce, 1993,

17 Como fue evidente durante la administracidén de Miguel de la Madrid (1982-1988). Sobre la
politica exterior del gobierno de de la Madrid, véase el nimero especial de la revista Foro
Internacional, vol. XXX, nim. 3 (119), enero-marzo de 1990,
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La situacidn de vulnerabilidad financiera frente al exterior introdujo tres
transformaciones importantes. En primer lugar, elevé notoriamente el nivel de
tension entre politica econdmica y politica exterior. En segundo, redujo las
opciones de politica en los dos campos. En tercero, la crisis de 1982 inaugurd
una etapa en la cual los grados de efectividad de la politica econdmica y de la
politica exterior —como fueron definidas al inicio de este ensayo— de-
crecieron, sobre todo si se les compara con los grados alcanzados, en ambos
frentes, durante el periodo 1940-1970,

La logica estructural de los cambios en la relacion entre
la promocién del crecimiento y la defensa de la autonomia

Como ¢n otros paises, las causas de variaciones en el grado de tensién entre
politica econdmica y politica exterior, en México, han sido miiltiples y han
tendido a involucrar factores de cardcter interno y externo. En esta seccién se
analizan las causas de las variaciones en ¢l nivel de tensién entre promocion
econdmica y defensa de la autonomia externa que han tenido lugar en México de
1940 en adelante, El andlisis pone el acento sobre dos factores centrales: el nivel
de la dependencia financiera del exterior y la evolucién de la economia politica
global.

Las razones de la armonia

El bajo nivel de tension entre politica econémica y politica exterior durante el
periodo 1940-1970 puede ser explicado por la existencia de fronteras nitidas
entre las dos y por una visién comiin del mundo como fuente de incertidumbres
y amenazas. Sin embargo, para explicar la separacidn enire politica econémica y
politica exterior asi como la posibilidad efectiva de instrumentar exitosamente,
en los dos terrenos, estrategias defensivas frente al exterior, resultan
indispensables dos factores de cardcter estructural. En primer lugar, un nivel
relativamente bajo de dependencia financiera frente al exterior; en segundo, una
estructura econémica internacional caracterizada por niveles relativamente altos
de segmentacién nacional —especialmente en el Ambito financicro—, y por la
presencia de una potencia hegeménica capaz de (y dispuesta a) asumir
unilateralmente los costos de mantener un orden econdmico internacional
relativamente abierto.

Entre 1940 y 1970, 1a economia mexicana registré tasas de crecimiento
altas y sostenidas. El sector externo desempefié un papel! distinto al que habia
desempefiado en el pasado, y diferente también del que tendria en los afios
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setenta y ochenta.!'® Aunque en ello influyeron muchos factores, tres fueron los
mds importantes: el primero, el hecho de que las exportaciones dejaran de ser el
motor del crecimiento; el segundo, la capacidad del sector exportador para
generar una proporcidon importante —si bien decreciente— de las divisas
requeridas por el proceso de sustitucién de importaciones; y el tercero, la
capacidad del Estado mexicano para mediar en forma exitosa entre generadores
y consumidores de divisas y, a partir de principios de los afios sesenta, para
obtener del exterior y controlar de forma mas o menos directa las divisas reque-
ridas para financiar el crecimiento. La transferencia de las divisas generadas por
el sector exportador (primario) hacia el sector secundario debié mucho al
control del régimen sobre el primero, el cual habia sido producto de la reforma
agraria de los afios treinta. Entre 1950 y finales de los afios sesenta, el gobierno
pudo controlar €l flujo y la asignacién de divisas que permitieron el proceso de
crecimiento e industrializacidn del periodo estudiado debido, también, a su alta
capacidad negociadora frente a la inversion extranjera directa.

La capacidad de la economia mexicana para generar internamente una
proporcién importante de las divisas requeridas por el proceso de sustitucién de
importaciones, en conjuncién con la capacidad del Estado para controlar de ma-
nera directa o indirecta el flujo y la asignacidn de divisas, dotaron al gobicrno de
un margen de accién considerable en todos los dmbitos. Ademds, crearon una
sitnacién de relativa autonomia financiera del exterior, lo cual se explica,
asimismo, por la peculiar estructura y la organizacién del sistema econémico
internacional vigente entre 1945 y mediados de los afios setenta. Para México,
tres elementos de dicho sistema resultaron cruciales: la operacién de un orden
hibrido —*"liberalismo administrado”™—, basado en la nocién de equilibrio entre
mercado y Estado;!® e¢] grado relativamente bajo de internacionalizacién
financiera;?? y la capacidad y disposicién de Estados Unidos para asumir los
costos de una politica unilateral de libre comercio.?!

'5 En relacién con ¢l porfiriato, en ¢ periodo 1940-1970, el sector externo perdid su antigua
condicidn de dinamizador central de la actividad econdmica, papel que asumid el mercado
interno. En contraste con lo que habria de ocurrir después, al convertirse en fuente de
inestabilidad y en obstdculo importante al crecimiento, el sector exierno contribuyd de manera
subsidiaria, pero positiva, al dinamismo econdmico.

1% John G. Ruggie, “International Regimes, Transactions, and Change: Embedded Liberalism
in the Postwar Economic Order”, en Stephen Krasner (ed.), International Regimes, Ithaca,
Cornell Univestity Press, 1983,

2 Eric Helleiner, States and the Reemergence of Global Finance: From Bretton Woods io the
1990, Ithaca, Cornell University Press, 1994,

31 Charles P. Kindleberger, “The United States and the World Economy in the Twentieth
Century”, en Carl-Ludwig Holifrerich (ed.), Inreractions in the World Economy, Nueva York,
New York University Press, 1989.
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Entre los afios cuarenta y principios de los setenta apenas puede
exagerarse la importancia de la operacidn de un orden econémico internacional
que, si bien buscaba promover el crecimiento de los vinculos econdmicos
internacionales, lo mismo reconocia la necesidad de otorgar a los Estados el de-
reche de amortiguar los efectos disruptivos de esos vinculos sobre la estabilidad
econdmica y politica interna. Ese orden legitimé y, al mismo tiempo, facilité la
capacidad de los Estados para modular los costos domésticos de la interaccién
econdmica con ¢l exterior. Para México, al igual que para otros paises en de-
sarrollo, dicha capacidad resulté especialmente importante dado que, a
diferencia de lo que ocurria con los paises desarrollados, el grueso de sus
transacciones econdmicas internacionales no se encontraba regulado por
esquemas de cooperacion internacional que limitasen sus costos internos.??

El bajo nivel de internacionalizacidén de los mercados financieros
derivado de los numerosos controles nacionales a los flujos de capital en la
posguerra resulté ignalmente crucial. Las restricciones a la movilidad financiera
internacional tendieron a limitar las opciones de los inversionistas privados; con
¢llo dotaron al Estado mexicano de un recurso fundamental para regular e
incidir sobre el desempeiio de la economia nacional. Por dltimo, la orientacién y
el contenido de la politica econémica internacional de Estados Unidos
contribuyeron a ampliar ¢! margen de maniobra del gobierno mexicano durante
e50s afios.??

El dilema entre crecimiento y autonomia

Las condiciones que permitieron al gobierno mexicano reconciliar exitosamente
la promocién del crecimiento con la defensa de la autonomia frente al exterior
desaparecieron, o fueron perdiendo fuerza, hacia principios de los afios setenta.
La capacidad interna de la economia mexicana para generar divisas habia
venido experimentando una caida sustancial. La pérdida de dinamismo de las

2 Ruggie, “Political Structure and Change in the International Economic Order: The North-
South Dimension”, en ). Ruggie (ed.), The Antinomies of Interdependence: National Welfare
and the [nternational Division of Labor, Nueva York, Columbia University Press, 1983.

23 Das aspectos de la politica comercial estadunidense fueron especialmente importanies. la
operacion de una definicién de politica comercial bastante acotada; y €l hecho de que el acceso
al principal mercado de exportacién no exigiese como condicién la reciprocidad. El énfasis
sobre controles fronterizos al comercio internacional en la definicidn de la politica comercial
impuso limites considerables a la posibilidad de injerencia externa en la politica econémica.
La no exigencia de reciprocidad también contribuyé a garantizar al gobierno mexicano
mirgenes de maniobra importantes en la conduccién de la politica econdmica.
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exportaciones tradicionales, en conjuncidn con el aumento sostenido y
acelerado de las importaciones, generaban presiones crecientes sobre la balanza
de pagos. Desde principios de los afios setenta, dichas dificultades se habian
visto exacerbadas por cambios en la politica econdmica internacional de Es-
tados Unidos. Asi, la decision estadunidense de abandonar unilaieralmente ¢l
patrén oro y de imponer una sobretasa de 10% a sus importaciones marcé el fi-
nal del sistema establecido en Bretton Woods y dio paso a un periodo de
creciente inestabilidad en las relaciones econdmicas internacionales.? A la in-
estabilidad y a la tensién en este dmbito contribuyeron el embargo petrolero de
1973 y la consecuente elevacidn de los precios del petrdleo.

Para México, los cambios en el sistema econémico internacional tuvieron
consecuencias ambiguas y contradictorias. La inestabilidad monetaria y
financiera y ¢l creciente grado de integracién de los mercados financieros
nacionales limitaron la efectividad de la politica econémica, ademds de que
introdujeron los temas econdmicos en 1a agenda de la politica exterior.?® Sin em-
bargo, ¢l formidable incremento de la liquidez internacional y, mds tarde, las
exportaciones petroleras permitieron que México obtuviera recursos suficientes
para financiar un proceso de crecimiento cada vez mds intensivo en divisas. La
abundancia financiera y la capacidad del gobierno para controlar los flujos de
deuda y los ingresos derivados de las exportaciones petroleras elevaron
notablemente la avtonomia financiera del Estado mexicano. El control directo
sobre recursos financieros abundantes amortigué los costos de la inestabilidad
externa y amplié significativamente los margenes de accidn del gobierno en
politica econdmica al igual que en politica exterior.26

La disponibilidad de divisas permitié resistir las crecientes presiones
externas en favor de una politica econdmica mas ortodoxa, asi como financiar
una estrategia de crecimiento acelerado que se fincaba en el aumento de la
presencia directa del Estado en la economia. Por su parte, la riqueza petrolera
hizo posible la ampliacién y diversificacidn de la presencia internacional del
pais a través de una diplomacia mds activa y propositiva. En lo que toca espe-

2 Joanne Gowa, Closing the Gold Window: Domestic Politics and the End of Bretton Woods,
Ithaca, Cornell University Press, 1983.

5 Estos efectos tienen impacto global e incrementan, para buena parte de los paises del mun-
do, las dificultades y 1as tensiones en el dmbito de la politica econémica y de las relaciones
econdmicas con el exterior. Al respecto, véase el excelente articulo de Richard Cooper,
“Economic Interdependence and Foreign Policy in the Seventies”, en Cooper, Econemic
Policy in an Interdependent World: Essays in World Economics, Cambridge, The mir Press, 1986,
6 Acerca de la relacién entre aumtonomia estatal y el grado del control sobre los recursos
financieros, véase el capitulo 1 de Jeffrey A. Winters, Power in Motion: Capital Mobility and
the Indonesian State, Ithaca, Cornell University Press, 1996,
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cificamente a la relacién con Estados Unidos, abundancia financiera y petréleo
se tradujeron en mayores niveles de independencia frente a ese pais. El
abandono de la vieja estrategia de minimizacién del conflicto en favor de una
estrategia de maximizacion de la independencia generd un clima de tensién
creciente en la relacién bilateral. A la elevacion de la tensidn contribuyé, sobre
todo a partir de 1980, la menor tolerancia estadunidense a la adopcién, por parte
de México, de politicas y posiciones distintas a las sostenidas por Estados
Unidos.

A partir de 1981, e] aumento mundial en las tasas de interés marcé el fin
del breve periodoe de autonomia financiera del cual el Estado mexicano habia
disfrutado. Ello produjo una cafda abrupta en la capacidad del gobiermo para
enfrentar las tensiones que aumentaban entre crecimiento y soberania, El
margen de maniobra se reducia, al mismo tiempo que el nimero y 1a capacidad
de influencia de fuerzas y actores externos que intentaban incidir en la accidn
gubernamental en su conjunto se elevaban.

El conflicto abierto entre politica econdmica y politica exterior

El estallido de la crisis de la deuda puso en evidencia las profundas debilida-
des estructurales de una economfa que no podia generar la totalidad de las
divisas requeridas para sostener ¢l proceso de desarrollo econémico. Ademds, la
crisis dejé ver las formidables restricciones impuestas por la creciente
movilidad internacional del capital sobre el manejo y la efectividad de la
politica econ6mica.”?

La combinacién de crisis de pagos y altos niveles de integracion
financiera internacional colocd al gobierno en una posicién de vulnerabilidad
ante los acreedores externos, asi como frente a los tenedores —nacionales y
extranjeros— de activos liquidos.2® Detener la salida de capital y equilibrar las
cuentas con ¢l exterior se convirtieron en la prioridad de la politica econémica.
En politica exterior, los temas econdémicos ganaron importancia y el tono usado
en temas que implicaban confrontacién con Estados Unidos se suavizd, aunque
la gravedad de las tensiones en el drea centroamericana obligé a México a
mantener su activismo en la regién.?® A pesar de que la politica centroamericana

27 Jeffrey Frieden, “Invested Interests: National Economic Policies in a World of Global
Finance”, International Organization, vol. 45, mim. 4, 1991,

B tbid.

¥ Carlos Rico, Hacia la globalizacion, México, Senado de la Reptiblica (México y ¢l mundo.
Historia de sus relaciones exteriores, tomo VIII), 1991, especialmente el capituio “Entre el
conflicto y el acercamiento con Estados Unidos (1982-1988)", pp. 119-172.
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de México buscé diluir el enfrentamiento abierto con el gobierno de Estados
Unidos a través de su insercidn en un mecanismo multilateral, la misma generd
tensiones importantes con ese pafs.3?

Una de las consecuencias de dichas tensiones fue su repercusién en las
relaciones entre las dependencias encargadas de la politica econémica v la
Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), puesto que las primeras tendian a ver
la politica hacia Centroamérica como un obstiaculo en las negociaciones
financieras con ¢l gobierno estadunidense.

Entre 1983 y 1986, la vulnerabilidad del Estado mexicano frente a la
comunidad financiera internacional se vio amortiguada por el control directo
sobre los considerables ingresos generados por las exportaciones petroleras, A
partir de 1985, sin embargo, los precios internacionales de! petréleo empezaron
a caer hasta que, en 1986, la caida se convirtié en desplome. Con eilo, ¢l Estado
quedé privado de un recurso esencial. 3! El desplome de los ingresos petroleros
redujo la capacidad del gobierno para resistir las presiones econdmicas y po-
liticas del exterior y, como resultado, dentro del gobierno, los grupos y las
dependencias que habian venido insistiendo en una estrategia de reforma
econdmica gradual perdieron peso. Entre 1985 y 1988, el viejo régimen pro-
teccionista fue desmantelado unilateralmente, y se pusieron en marcha procesos
de privatizacidn y desregulacién de la economia. En el dmbito de la politica
exterior, cambios importantes en las posiciones de los gobiernos de Cen-
troamérica en relacidn con el conflicto de esa regién modificaron, a partir de
1986, el espacio de accidn de la politica exterior mexicana en ese frente. Por otra
parte, se inicié un acercamiento gradual con Estados Unidos, especialmente en
¢l Ambito bilateral, a fin de limar las asperezas que hab{an surgido en la relacién.

A partir de 1982, la vulnerabilidad financiera externa y los cambios de
fondo de la economia mundial redujeron los margenes de maniobra econémica e
internacional del gobierno mexicano. De las transformaciones econdmicas
globales, tres resultaron especialmente importantes: en primer término, ¢l
aumento de la interdependencia econ6émica global, la crisis del modelo de libe-
ralismo administrado y la transicién hacia un orden econdmico internacional en

3 René Herrera y Manuel Chavarria, “México en Contadora: Una bisqueda de limites a su
compromiso en Centroamérica”, Fore Internacional, vol. XXV, mim. 4 (96), abril-junio de 1984
3 La caida de los precios del petréleo de 1985-1986 fue considerablemente mds pronunciada
que la de 1981-1982, Entre 1981 y 1982, el precio promedio por barril pasé de 33.18 a 28.65
ddlares, y los ingresos derivados del petréleo cayeron de 4.7% a 3.8% del producto nacional
bruto (pns). Entre 1985 y 1986, por su parte, el precic promedio por barril cayd de 2554 a
11.99 dolares, al mismo tiempo que los ingresos gubernamentales por ese concepto pasaban de
5.8% a 3.8% del ene. Macro Asesoria Econdmica, Realidad econdmica de México, 1991,
pp. 542 y 555.
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el cual la intervencion estatal como instrumento de estabilizacién interna pierde
terreno frente al mercado como mecanismo para la consecucién de la estabilidad
externa; en segundo, el abandono estadunidense de la no reciprocidad en sus
relaciones comerciales con el exterior y la adopcidn de una politica mar-
cadamente unilateral de reciprocidad estricta;32 y, en tercero, una ampliacion
de ta definicién de politica comercial que conlleva un ensanchamiento de la
posibilidad de injerencia externa en la conduccién de la politica eco-
némica.?3

Estos cambios llevan en si una redefinicidn radical de las fronteras entre
lo intemo y lo externo, asi como del equilibrio legitimo y apropiado entre Esta-
do y mercado como mecanismos de regulacién econdmica. La redefinicidn en
curso apunta hacia un acotamiento progresivo de la competencia del Estado
en materia econémica. También apunta hacia la reduccién del nimero y la
variedad de temas que la comunidad internacional reconoce como competencia
exclusiva de las autoridades politicas nacionales. Aunque estos procesos afectan
a todos los Estados, sus efectos no han sido parejos. La magnitud de la re-
duccién de los mdrgenes de accidén interna y externa de cada Estado ha
dependido de su capacidad para participar ¢ incidir en la definicién de las
nuevas reglas que habrin de gobernar, en los afios por venir, las relaciones
internacionales34

Reforma econdémica y reestructuracion de la
politica exterior: los limites de 1a 1ogica estructural

En contraste con la visién segiin la cual la reestructuracién reciente de la politica
exterior mexicana es resultado del cambio en el modelo econdmico, aqui se ha
insistido en la conveniencia de. entender las dos transformaciones como resul-
tado de un tercer factor: los profundos cambios experimentados por la economia
mexicana y por la economia politica global de principios de los afios setenta en
adelante. En este sentido, destacan la creciente internacionalizacién de la eco-
nomia mexicana, el aumento de la interdependencia econémica global, la crisis

1 Jagdish Bagwati y Hugh Patrick {eds.), Aggressive Unilateralism: America’s Trade Policy
and the World Trading System, Ann Arbor, The University of Michigan Press, 1990.

3 John Ruggie, “At Home abroad, abroad at Home: International Liberalisation and
Domestic Stability in the New World Economy”, Millennium, vol. 24, ndm. 3, invierno
de 1995,

3 Un caso interesante en este sentido es el del medio ambiente. Ken Conca, “Rethinking the
Ecology-Sovereignty Debate”, Millennium, vol. 23, miim. 3, invierno de 1994,
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del “liberalismo administrado” como eje ordenador de las relaciones
econdmicas internacionales, la movilidad sin precedentes del capital v los cam-
bios en la politica econdmica internacional de Estados Unidos. A todos estos
factores se sumd, a principios de los afios ochenta, una severa crisis financiera
que redujo el margen de accidn del Estado mexicano en todos los érdenes.

El aumento en las tasas internacionales de interés, en un contexto
marcado por niveles muy elevados de movilidad financiera, reveld las
debilidades estructurales de la economia mexicana. Como resultado de la vul-
nerabilidad financiera externa, los margenes de maniobra del Estado se
estrecharon. En el dmbito de la politica econdmica, las reformas introducidas
acotaron el papel del Estado en la promocidn del crecimiento econdémico y
limitaron su capacidad para amortiguar los costos de una interaccién cada vez
mds amplia y densa con el exterior. En materia de politica exterior, la bisqueda
de acuerdos con Estados Unidos, capaces de contribuir a la disminucién de la
vulnerabilidad econdémica externa del pafs, se hizo cada vez mas urgente y
relevante.

La condicién de dependencia financiera que se reveld a partir de 1982
constituyé la razén de fondo para el cambio en politica econdémica y el giro en
politica exterior. La secuencia temporal entre ambas tiene, con todo, efectos
importantes. Al respecto, sobresalen los efectos estrictamente peliticos del
proceso de crisis y reforma econdmica, mismos que tendieron a reducir los es-
trechos mdirgenes de maniobra dentro de los cuales ¢l Estado mexicano se vio
forzado a operar a partir de 1982,

Una de las consecuencias politicas mds importantes del proceso de
reforma econdémica tuvo que ver con la redistribucidén del poder en el aparato
gubernamental. La crisis financiera aument6 ¢l peso y la capacidad de
influencia, dentro de la burocracia econémica, de los grupos mds radicalmente
pro libre mercado. El proceso de reforma se constituy6 en el vehiculo hacia el
poder de la nueva tecnocracia econdmica la cual, al optar por determinadas
opciones de politica econémica, y no otras, quizd no permitié el andlisis de
alternativas como la explotacién, en materia de politica econdmica, de los
margenes de negociacién que podrian haber derivado del aumento del poder
disruptivo de México ¢n relacién con los bancos extranjeros o el gebierno
estadunidense.?

* Con respecto a los efectos de 1a crisis financiera sobre el aumento del poder negative de
México frente a Estados Unidos, véase Carlos Rico, “Las relaciones mexicana-norte-
americanas y la ‘paradoja del precipio’”, en Humberto Garza (comp.}. Fundamentos y
prioridades de la politica exterior de México, México, El Colegio de México, 1986. Si bien la
interpretacidn de Rico resulta sugerente y plausible, lo que no acaba de quedar claro es por qué
el gobierne mexicano aprovecha los mérgenes de maniobra que le otorga ¢ste poder disruptivo
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La presién financiera del exterior fue utilizada por la nueva tecnocracia
para expandir su dmbito de control. En este sentido, por ejemplo, valdria la pena
analizar la desaparicién, en 1985, de la Subsecretaria de Asuntos Econdmicos de
la Cancilleria. Aunque dicha desaparicién fue inscrita dentro del proceso de ra-
cionalizacién administrativa, convendria preguntarse si con ello no se pretendia
evitar que la SRE mantuviera su capacidad para influir sobre la politica
econdmica internacional. Durante la administracién de Carlos Salinas
(1988-1994), la marginacion de la srE en los temas econémicos resuité evidente
al incrementarse, ¥ aun extenderse, la influencia de la burocracia econémica
sobre temas centrales de la politica exterior mexicana.

Los cambios en la distribucién del poder entre diversos grupos dentro del
gobierno influyeron en las funciones de la sre y los objetivos de la politica
exterior mexicana. La burocracia econdmica asumid, a través de las negociacio-
nes en torno al TLC, el control sobre las relaciones econémicas internacionales y
sobre una parte sustancial de la relacién con Estados Unidos.3 A lo largo de
esos afios, la sre perdi6 su papel como coordinadora de la accién econdmica
internacional del gobierno y se ocupé sélo de los temas restantes. Con ello, la
politica exterior se mueve hacia un menor activismo en ¢l 4mbito multilateral y
hacia una vinculacidn creciente con las posiciones estadunidenses. En algunos
temas —Ila relacidn con Cuba, la defensa del principio de no intervencién en
contra de las presiones externas en favor de la democratizacién polftica, por
gjemplo—, se mantuvieron las posiciones tradicionales. En el primer caso, ello
se explicaria por razones econ6micas y peliticas internas;}” en el segundo,
principalmente, por razones de politica interna.38

solamente en el 4mbito de la politica interna. Dicho de otra manera, pareciera que para
explicar 1a causa de que nunca se haya contemplado seriamente la posibilidad de emplear ese
poder negativo para obtener concesiones en el dmbite de 1a polftica econdmica hay que
incorporar tanto las visiones econdmicas como los intereses politicos de 1z &lite tecnocrética
que gobierna al pals de mediados de los afios ochenta en adelante.

¥ Victor Arriaga. "El manejo de la relacidn con los Estados Unidos, 1990-1994”, en Foro
Internacional, vol. XXXIV, nim. 4 {138), octubre-diciembre de 1994,

¥ Véanse Ana Covarrubias, “La polftica mexicana hacia Cuba”, y Jorge Chabat y Luz Marfa
Villasana, “La politica México-Cuba: mds alld de la ideologfa™, en Foro Internacional, vol.
XXXV, nim. 4 (138}, octubre-diciembre de 1994,

3 En torno a dichas presiones, véase Richard Bloomfield, “Making the Western Hemisphere
Safe for Democracy? The oas Defense-of-Democracy Regime”, The Washington Quarterly,
vol. 17, ndm. 2, 1994. Con respecto a la posicién mexicana frente a este tema, véase Jorge
Chabat, “La politica exterior mexicana después del NaFTa: los instrumentos de la
interdependencia”, en Rodolfo de la Garza y Jesis Velasco (eds.), Dealing with the American
Political System: The Mexican Case (en prensa).
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A la preeminencia creciente de las dependencias y los temas econémicos
en la formulacién de la politica exterior, habria que agregar la ampliacion de la
influencia de actores sociales —grandes grupos econdmicos, organizaciones no
gubernamentales, entre otros— en el disefio y la instrumentacidén de la accidn
internacional del gobierno mexicano. Estos cambios han erosienado la
capacidad de formular una vision que integre y dé coherencia a las diferentes
dimensiones de la politica internacional del pais. Dicha erosidn pareciera exigir
una redefinicién explicita y a fondo de las tareas de la diplomacia mexicana.

Conclusiones

A lo large de la dltima década, la relacidn entre politica exterior y politica
econémica ha experimentado, en México, cambios sustanciales. La tensién
entre ellas ha crecido y, en los dos dmbitos, se han modificado contenidos y
estrategias. La agudizacién del dilema entre riqueza y autonomfia fue resultado
de cambios estructurales tanto internos como internacionales, fenémeno que no
parece haber sido exclusivamente mexicano.3?

En el caso de México, la tensién fue producto de dos factores principales:
el aumento de la vulnerabilidad financiera frente el exterior y los cambios en el
entorno externo que limitaron significativamente la autonomia del Estado
mexicano en materia econémica. Al incremento de la dependencia financiera
externa contribuyeron la elevacién del costo en divisas del crecimiento eco-
némico, 1a pérdida de dinamismo de las exportaciones tradicionales y los efec-
tos negativos del anmento en la movilidad internacional dei capital. A ello se
auné la influencia de un entorno internacional cada vez mds hostil.

La crisis financiera promovié la introduccién de cambios de fondo tanto
en polftica econémica como en politica exterior. Para muchos, el giro en la po-
litica exterior mexicana ha significado la subordinacién de la defensa de la
soberania a los objetivos de la nueva estrategia econémica: garantizar el acceso de
las exportaciones mexicanas al mercado estadunidense y promover el ingreso
masivo de capitales del exterior. Para otros, lejos de haber implicado sacrificios
en términos de soberania, la concentracion de la politica exterior en el &mbito de
la relacion bilateral con Estados Unidos vy la decisién de establecer relaciones
imstitucionalizadas de cooperacidn con el vecino del norte constituyeron la tinica

¥ Los paralelos con Canadé son especialmente significatives. Véase, al respecto, Arthur
Andrew, The Rise and Fall of a Middle Power: Canadian Diplomacy from King to Mulroney,
Toronto, James Lorimer, 1993.
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estrategia capaz —en un contexto de interdependencia creciente— de con-
trapesar y contener la capacidad de influencia de Estados Unidos.*

Resulta dificil determinar cudl de estas visiones contrapuestas resulta mds
certera. En todo caso, no ha sido el objetivo de este ensayo analizar dicho
problema. Mis bien, su propésito ha sido insistir en que, en épocas recientes y a
diferencia de lo ocurride en otros periodos, la posibilidad de reconciliar el
crecimiento econémico con la maximizacién de autonomia frente al exterior
parece haberse vuelto, para México —aunque es claro que no sélo para este
pafs—, muchisimo mis dificil que en el pasado.

La tensidn creciente entre riqueza y autonomia importa por una razén
central: es reflejo de la pérdida de capacidad de un nimero cada vez mds
elevado de Estados para amortiguar los efectos adversos de la interdependencia
econémica sobre 1a estabilidad politica y 1a econémica internas. En ausencia de
férmulas de gobernabilidad alternativas a las provistas por el Estado-nacidn,
dichas mermas resultan preocupantes puesto que introducen interrogantes con
respecto a la viabilidad y sustentabilidad politica del orden politico-econdmico
global emergente.

4 Jorge Dominguez, “Widening Scholarly Horizons: Theoretical Approaches for the Study of
U.S.-Mexican Relations”, Harvard University, Center for Internaticnal Affairs, 1993
{mimeo.); y, especialmente, Jorge Chabat, “El Tratade de Libre Comercio de América del
Norte: efectas en 1as politicas exterior ¢ interna de México”, ponencia presentada en el panel
“Integracién econdmica y relaciones exteriores en perspectiva comparada”, XVIIl Congreso
Internacional de Lasa, Atianta, Georgia, 10-12 de marzo de 1994,
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La nueva agenda internacional y la
politica exterior mexicana

Jorge Chabat*

a cafda del muro de Berlin, la desintegracién del bloque socialista y el fin de

la “guerra fria” hicieron evidente una serie de cambios en el escenario
internacional que tenian varios afios de venirse gestando. De hecho, como ha
sugerido John Lewis Gaddis, estos cambios se desarrollaron como placas
tecténicas que se mueven lentamente bajo la tierra y permanecieron ocultos
durante un considerable periodo de tiempo.! El que estos cambios no hayan sido
evidentes hasta fines de los aiios ochenta, cnando eran ya un hecho irreversible,
hizo que tanto quienes toman las decisiones en el dmbito gubernamental, incluso
dentro de las grandes potencias, como quienes estudian y analizan la realidad
internacional no hayan percibido la magnitud de la transformacidn en curso.?
Ello también explica por qué, de golpe y de manera increiblemente ripida, a

* Director de 1a Divisidn de Estudios Internacionales del Centro de Investigacidn y Docencia
Econdmicas {CiDE).

' John Lewis Gaddis, “Tectonics, History and the End of the Cold War”, en The United States
and the End of the Cold War. Implications, Reconsiderations, Provocations, Nueva York,
Oxford University Press, 1992,

2 Fernando Solana, secretario de Relaciones Exteriores de México durante cinco de los seis
afios del gobierno de Carlos Salinas de Gortari, afirmé en ese sentido que: “el fin de la guerra
fria tomé por sorpresa a la Cancilleria mexicana, al igual que pricticamente a todas las
cancilierfas del mundo™. Véase Solana, “Balance y perspectivas del decenio 1981-1990”, en
César Sepiilveda (comp.), La politica internacional de México en el decenio de los ochenta,
México, Fce, 1994, p. 557.
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principios de los afios noventa se desarrollaron especulaciones y explicaciones
acerca del “nuevo orden mundial” y la “nueva agenda internacional”, tanto en ¢l
dmbito politico como en el académico.

Este “nuevo orden mundial” fue visto, inicialmente, con un optimismo
que se ha ido desvaneciendo al paso de los afios. La rapidez de los cambios en el
escenario internacional hizo pensar que €stos eran mds profundos de lo que
realmente fueron: muchos pensaron que el cambio era verdaderamente mundial
y que la llamada nueva agenda mundial habia desplazado por completo a la
hasta entonces vigente. A pesar de ello, como veremos con detalle, un andlisis
mesurado sugiere que, si bien los cambios han tenido lugar, no han sido tan
radicales ni tan globales como parecen a primera vista.

(Cémo afectd ¢l cambio en el escenario mundial a la politica exterior
mexicana? ;En qué medida los temas y los enfoques que norman el estudio de la
politica exterior mexicana en los aiios noventa son diferentes de aquéllos usados
para analizaria en la década de los ochenta? Este ensayo pretende responder a
estas cuestiones. Se divide en tres secciones. En la primera se analizardn el al-
cance y el contenido de las transformaciones en ¢l escenario mundial que se hicie-
ron visibles después del fin de la guerra fria. Ahi mismo se abordar4 la discusién
sobre la vieja y la nueva agenda y la pertinencia de tal distincién; al mismo
tiempo, se examinard el supuesto “nuevo orden mundial” y las formas y las
regiones en que se presenta. La segunda seccién analiza el proceso de
adaptacion de la polftica exterior mexicana a los cambios internacionales que
tuvieron lugar durante las décadas de los afios ochenta y noventa. En la tercera
seccion se examina la intluencia de dichos cambios en los estudios sobre el tema
gue se elaboran en México. Al final se apuntan algunas conclusiones que
pretenden ayudar a entender la forma en la cual los cambios en el medio
ambiente internacional han afectado las prioridades de la agenda externa del
gobierno mexicano y los estudios sobre la politica exterior.

El fin de la guerra fria: alcances y limites de los cambios

De acuerdo con Gaddis, los cambios “tecténicos” que se gestaron durante varios
afios hasta producir los shocks de 1989 fueron: la emergencia de un nuevo
criterio para definir a las grandes potencias (basado en consideraciones
econdmicas y tecnolégicas, mas que militares); el colapso de las alternativas
autoritarias al liberalismo: y la declinacién del uso de la brutalidad tanto en los
asuntos externos como internos de los Estados.? A estos cambios habria que

? Gaddis, op. cir., p. 156
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afiadir uno obvio, el cual ha dado pie a una amplia literatura sobre ¢l orden y la
anarquia (la cooperaci6n y el conflicto) después del fin de la guerra fria: el fin
del orden bipolar y su sustitucién por uno unipolar o multipolar.4

Aunque parece claro que ¢l fin del orden bipolar fue consecuencia de
cambios mds profundos (muy probablemente aquéllos sefialados por Gaddis),
también es evidente que dichos cambios no han abarcado a todo el mundo y que
dificilmente lo harén en el futuro. Antes de analizar el alcance de los cambios en
el escenario mundial convendria examinar la pertinencia de la clasificacién
propuesta por Gaddis.

Cambios tectonicos en las relaciones internacionales

En primer lugar, en lo que respecta al nuevo criterio para definir a las grandes
potencias, resulta dificil refutar el hecho de que, por lo menos desde los afios
setenta, el poder militar dejé de ser el dnico criterio para definir el poder de un
Estado y, en algunos casos, dejé también de ser el elemento definitorio. Existe
una amplia literatura al respecto, aunque quizés los trabajos de Keohane y Nye
en la década de los setenta sean los més representativos de este aspecto, La
consecuencia de esta transformacién “tecténica”, en la clasificacién de Gaddis,
tiene que ver no s6lo con una mayor importancia de los temas econémicos en la
agenda (vieja o nueva) internacional sino con la importancia de otros actores
internacionales, diferentes del Estado. Ello es todavia mds importante en el caso
de pafses con economias de mercado, en los cuales buena parte de la economia
estd en manos privadas, esto es, en actores no estatales.’

Sin embargo, hay que subrayar que el poder reside no sélo en los agentes
econdmicos. También reside en los agentes que generan legitimidad (partidos,
grupos de presidn, iglesias, organizaciones de derechos humanos, entre otros);
en aquellos que generan informacidn (periddicos, agencias informativas,
cadenas televisivas, € incluso pequefios generadores de informacién con acceso
a mecanismos de comunicacién universales como /ntfernet); as{ como en aque-
llos que generan temor (crimen organizado, terroristas), imdgenes (agencias de

4 Sobre este tema, véase, entre otros, John J. Mearsheimer, “Back to the Future. Instability in
Europe After the Cold War”, en Sean M. Lynn-Jones (ed.), The Cold War and after. Prospects
for Peace, Cambridge, The miT Press, 1991, pp. 141-192; Charles Krauthammer, “The
Unipolar Moment”, en Graham Allison y Gregory F. Treverton, Rethinking America’s Security,
Nueva York, W.W. Norton, 1992, pp. 295-306; y Christopher Layne, *The Unipolar llusion:
Why New Great Powers will Rise”, International Securisy, vol. 17, ndm. 4, primavera de 1993,
pp. 5-51.

5 Que, por supuesto, incluyen tanto a los actores legales como a los ilegales (por ejemplo, en el
caso del narcotréfico).
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publicidad politica o econémica) y formas de pensar (escuelas, universidades,
filosofos). ;Significa elio que los nuevos criterios de poder importan en todos
los casos, para todos los paises vy de igual forma? Evidentemente no. Sélo
significa que no hay un criterio universal, permanente y definitivo que
establezca cudles paises son mas poderosos y cudles son menos. Ello no excluye
que el viejo criterio del poder militar —o los criterios tradicionales del realismo
politico, como extensién del pafs, nimero de habitantes y recursos disponi-
bles— no sea predominante en algunos casos {todavia numerosos, como vere-
mos a continuacion). Sin embargo, si algo ha quedado claro en el pericdo de la
posguetrra fria es que no hay un criterio claro y definido del poder internacional.

Con respecto al segundo de los cambios en la clasificacion de Gaddis
—el colapso de las alternativas autoritarias al liberalismo—, es dificil no
percibir 1a legitimidad que ha ganado la democracia liberal en la década de los
noventa. El fracaso del modelo soctalista, y hasta los abusos de los derechos
humanos que cometié (las matanzas cometidas por Stalin siguen siendo
estremecedoras varias décadas después), contribuyeron sin duda a opacar una
discusién que tuvo gran vigencia en Occidente hasta la década de los ochenta.
Con esto no se gquiere afirmar que ha llegado el “fin de la historia” (cualquier
cosa que esto quiera decir) sino que, por el momento, en fos paises occidentales
la democracia liberal ha dejado de ser cuestionada con fuerza por opciones gue
hasta hace pocos afios gozaban de alguna legitimidad. Llama la atencién el
hecho de que, a pesar de que la opcién liberal estaba contenida en las
constituciones de la mayor parte de los pafses occidentales, no fuera sino hasta
la década de los noventa que sus sociedades aceptaran abieriamente y en la
practica dicho modelo. Incluso, aunque Gaddis no se refiere méds que a los
aspectos politicos, resulta evidente que la cafda del bloque socialista no sélo
legitimé a la democracia liberal —criticada como insuficiente por 1a antigna
Unidén Soviética— sino, también, al mercado como mecanismo de asignacién de
recursos, en detrimento de un Estado interventor en la economia.

Aunque la permanencia de estos cambios es dificil de predecir, mientras
no se articule una opcién ampliamente aceptada a la democracia y al mercado,
los consensos descritos normardn la economia y la politica del mundo
occidental durante los préximos afios. Dicha opcién deberd generar la
legitimidad necesaria para perfilarse como alternativa real y, evidentemente,
ello no se logrard en un periodo corto de tiempo.

Con respecto al tercero y dltimo de los cambios identificados por Gaddis,
habria que sefialar que la declinacién de la brutalidad en la vida interna y en las
relaciones externas de los Estados es una tendencia muy vinculada con ¢l punto
antes tratado: en la medida en que la democracia gana consensos, se fortalece ¢l
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estado de derecho; con ello, las diferencias tienden a dirimirse de manera
pacifica.

La lista de los conflictos mundiales desarrollados en las dltimas décadas
no permite llegar a conclusiones sobre la conducta externa de los Estados demo-
criticos. Si bien ha habido un desplazamiento de los conflictos armados bacia
los pafses en desarrollo, la mayoria de los cuales no son democréticos, ¢llo no
ha impedido que las potencias democriticas (principalmente Estados Unidos) se
involucren en conflictos internacionales armados... entre paises en desarrollo.
Lo que s{ es factible percibir es que en los paises con un modelo democrético
existe una reticencia creciente de la ciudadania a participar en guerras en ¢l ex-
terior. Hay, sin duda, un cambio de valores respecto del pasado en ¢l cual se
exaltaba la defensa (bélica) de la patria.? Y este factor, aunque no ha impedido la
participacién de algunos paises democriticos en conflictos bélicos, si ha
influido en €l tipe de involucramiento,

Desde la guerra del Golfo Pérsico, en 1991, las acciones militares de las
potencias occidentales han buscado de manera recurrente la legitimacién de or-
ganismos internacionales como la Organizacién de las Naciones Unidas (onu)
y la Organizacién de los Estados Americanos (cEA): la accién de Estados Unidos y
sus aliados para revertir 1a invasién iraquf de Kuwait es un primer ejemplo
destacado. La presion militar eiercida en contra del régimen militar haitiano, en
1994, que llevé a la caida negociada de éste, es un ejemplo adicional.®? En esas
acciones militares se ha buscado que las bajas de los soldados de pafses
democriticos sean minimas; tanto en la guerra del Golfo como en la invasién a
Haiti ésa fue la caracteristica.?

¢ Un nuevo orden internacional? Centro y periferia en la posguerra fria

;Hasta d6nde puede afirmarse que los cambios antes sefialados han sido
realmente globales?, ;podemos hablar efectivamente de un “nuevo orden

¢ Al respecto, véase el capltulo 14 de K. I. Holsti, International Politics. A Framework for
Analysis, Englewood Cliffs, Prentice Hall, 1995,

7 Sobre este punto, véase ¢l capitulo 2 de Max Singer y Aaron Wildavsky, The Real World
Order, Chatham, Chatham House, 1993.

¢ En la guerra del Golfo Pérsico, la diplomacia estadunidense trabajé arduamente para
conseguir €l consenso de los miembros del Consejo de Seguridad de la onu, lo que finalmente
logré. En ¢l caso de Haitf, se obtuvo el respaldo tanto de la onu como de la OEa.

¢ Las bajas estadunidenses en la guerra del Pérsico fueron 125; los iraquies muertos se
contaron entre 150 000 y 200 000. Véase Newsweek, edicién conmemorativa de 1a guerra del
Golfo, primavera-verano de 1991. En el caso de la invasién a Haitl, la operacién militar fue
incruenta.
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internacional” y de una “nueva agenda” en la politica internacional? En realidad
existen suficientes elementos que permiten suponer que ¢l actual sistema
internacional no presenta reglas de comportamiento uniformes para todos los
paises. En este sentido se han desarrollado algunas explicaciones que tratan de
estudiar los cambios en el escenario mundial desde la perspectiva de un orden
mundial partido en dos, en el cual existe un conjunto de paises que efecti-
vamente se comporta cada vez méds de acuerdo con la “nueva” agenda
internacional y otro grupo de pafses que sigue funcionando de acuerdo con la
agenda “vieja”, o tradicional.

En una de las elaboraciones tedricas mds acabadas al respecto, James
Goldgeier y Michael McFaul sugieren la existencia de un “centro” y de una
“periferia” en el mundo de la posguerra fria. A diferencia del enfoque de la de-
pendencia, los criterios que definen la pertenencia de un pafs al centro de la
posguerra fria no son primordialmente econémicos (aunque el criterio
econémico estd presente), sino que son una mezcla de factores culturales y del
tipo de insercién en el sistema internacional: democracia, reglas de libre
mercado, interdependencia, uso de la no violencia para dirimir conflictos
internos y externos.1% Por su parte, los paises de la nueva periferia no son sélo
pbbres sino que carecen de democracia, no respetan derechos humanos, no
tienen una economia de libre mercado, no participan de los regimenes
internacionales, no son interdependienies con otros paises y (quizds por esa
razén) utilizan preponderantemente la violencia para dirimir sus conflictos
intermos y externos.

Al menos en lo que se refiere al centro de la posguerra fria, la
clasificacién de Goldgeier y McFaul coincide en buena medida con los criterios
sefialados por Gaddis como definitorios de la nueva realidad internacional
después de la caida del muro de Berlin. Claro que habria que aiiadir algunos
criterios adicionales para la clasificacién de una sociedad desarrollada: alto
nivel educativo, una estructura ocupacional que privilegia los empleos en los
chales se utiliza m4s la mente que el trabajo fisico, entre otros. En general, como
apuntan Max Singer y Aaron Wildavsky, en esas sociedades las personas tienen
un alte valor econdmico.!!

10 James M. Goldgeier y Michael McFaul, *A Tale of Two Worlds: Core and Periphery in the
Post-Cold War Era”, International Organization, vol. 46, ném. 2, primavera de 1992, pp.
467-491. Desde una perspectiva similar, aunque con mayor énfasis en el aspecto cultural,
Sammuel P. Huntington ha sugerido que existe una separacién entre ¢l mundo occidental y el
resto; véase su artfculo “The Clash of Civilizations?", Foreign Affairs, vol. 72, nim. 3, verano
de 1993, pp. 22-49,

' Singer y Wildavsky, op. cit., pp. 15-16.
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Mis alld de detalles y de qué tanto una clasificacién es o no una visién
idealizada del mundo, existe evidencia suficiente para afirmar que, en el mundo
de 1a posguerra frfa, hay un grupo de pafses que se comporta crecientemente de la
forma en que Gaddis sefiala, o que responde de una manera més o menos clara a
la caracterizacién del “centro” mundial de Goldgeier y McFaul. Aunque tam-
bién existe evidencia de que hay un grupo de paises que, en plena posguerra fria,
se acerca a la caracterizacidn de la “periferia” que hacen esos dltimos autores,
La larga serie de conflictos étnicos que se desataron después de la cafda del
blogue socialista pareceria confirmar la percepcién de que la periferia existe y
de que el “nuevo orden mundial” no es ni ordenado ni mundial.!*?

Qué sentido tiene entonces hablar de una “nueva agenda mundial™?
Tiene sentido en virtud de que esta “nueva agenda” determina los criterios de
acceso de los paises periféricos al centro desarrollado e interdependiente de la
posguerra fria —para usar la clasificaci6n descrita— y porque las interacciones
de los paises periféricos con dicho centro estdn cada vez mds influidas por dicha
agenda.

En la dltima década hemos presenciado una alteracidn significativa de la
agenda de preocupaciones de la comunidad internacional. En el iltimo lustro,
ello ha sido especialmente evidente en el 4mbito multilateral.!’ Fred Halliday
sugiere que, en parte como resultado del colapso del poderio soviético, y en
parte como resultado de una coyuntura histérica en la cual varios problemas
adquieren importancia sdbita, se ha conformado una nueva agenda en la cual
predominan los siguientes temas: medio ambiente; proliferacién de armas
nucleares; migracién; cooperacién internacional y derechos humanos; drogas y

12 Sobre los conflictos étnicos en la inmediata posguerra fria pueden consultarse, entre olros,
los siguientes textos: Daniel Patrick Moynihan, Pandaemonium. Ethnicity in International
Politics, Nueva York, Oxford University Press, 1993; Steven L. Burg, “Nationalism Redux:
Through the Glass of the Post-Communist States Darkly”, Current History, abril de 1993,
pp. 162-163; Larry Diamond y Marc F. Plattner (eds.), Nationalism, Ethnic Conflicl, and
Democracy, Baltimore, The Johns Hopkins University Press, 1994, 146 pp. Véase, también, la
revista Survival, vol. 35, mim. 1, primavera de 1993, nimero dedicado al tema: “Conflicto
étnico y seguridad internacional”, el cual fue publicado en forma de libro en Michael E. Brown
{(ed), Ethnic Conflict and International Security, Princeton, Princeton University Press, 1993,
276 pp.

13 En México, por ejemplo, los dristicos cambios en el dmbito de las relaciones multilaterales
fueron destacados, enire otros, por Olga Pellicer (comp.), Las Naciones Unidas hoy: visicn de
México, México, FCE-SRe, 1994, Véanse, también, la revista de la Coordinacién de Relaciones
Internacionales de 1a unam, Relaciones Internacionales, nim. 65, enero-marzo de 1995; asi
comgo la Revista Mexicana de Politica Exterior, nim. 47, verano de 1995, publicadas con
motivo del 50 aniversario de la oNu y en las que varios de los autores abundan sobre los
cambios més importantes de la agenda multilateral.
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sipa; fundamentalismo isldmico y terrorismo.'* No obstante, de acuerdo con ese
mismo autor, existen elementos de la vieja agenda que todavia subsisten:
nacionalismo, guerra y distribucién de la riqueza.

Lo anterior sugiere que, en efecto, ha emergido una nueva agenda
internacional, visible al fin de 1a guerra fria, pero probablemente forjada durante
las dltimas dos o tres décadas. No obstante, es claro que la vieja agenda no ha
desaparecido del todo. Efectivamente, los nacionalismos exacerbados, los
conflictos regionales, los conflictos étnicos y el acrecentamiento de la brecha
entre paises ricos y paises pobres (entre individuos ricos e individuos pobres)
sugieren que lo que ha ocurrido es que la agenda internacional se ha
complejizado y, al mismo tiempo, se ha fragmentado.

(Significa esto que tanto los temas de la vieja agenda como los de la
nueva afectan de manera igual a todos los pafses? Si admitimos que el mundo se
estd diferenciando crecientemente entre un centro industrializado e inter-
dependiente y una periferia empobrecida y no interdependiente, es claro que el
grado de integracion al centro va a determinar la pertinencia de unos temas u otros,
En esta perspectiva, aspectos como la preservacién del medio ambiente, el res-
peto a los derechos humanos ¢, incluso, la migracién, el narcotréfico o el
terrorismo no aparecen como problema para los paises de la periferia. Al
contrario, la respuesta que den los paises del centro a estos retos si puede cons-
tituir un problema para la periferia, ya que los enfoques sobre esos temas son
diferentes y las respectivas prioridades pueden ser antagénicas: por ejemplo,
preservar el medio ambiente o erradicar cultivos de drogas ilicitas puede ir en
detrimento del crecimiento econdmico de los paises de la periferia. De la misma
manera, un estricto respeto de los derechos humanos puede afectar ¢l
funcionamiento de gobiernos no democriticos y ser rechazado por esa razén,
pues atenta contra los grupos en el poder en un pais determinado. Asimismo, la
cooperacién internacional puede ser vista como una imposicion de los paises
desarrollados y como una carga financiera adicional contra sus economias
mermadas, en tanto que ubicar como problema a la migracién internacional no
tiene mucho sentido para los paises de la periferia pues para éstos no se trata de
un problema sino de una solucién, una forma de aliviar problemas.

Por su parte, los temas de la vieja agenda, o temas tradicionales, que
subsisten con fuerza al final de la guerra fria, estdn m4s relacionados con las
preocupaciones de los Estados de la periferia: el nacionalismo, la guerra
(incluidos, desde luego, los conflictos internos violentos) y la distribucién de la

14 Fred Halliday, “International Relations: is there a New Agenda?”’, Millennium, vol. 20,
ndm. 1, pp. 57-72.
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riqueza, cuestion que fue planteada con fuerza por los paises en desarrello en las
décadas de los sesenta y setenta y que, evidentemente, sigue sin resolverse.

Sefialar lo anterior no implica sugerir que resulte poco conveniente
discutir algunos de los temas de la nueva agenda en los paises de la periferia ya
que, desde luego, mejorar ¢l medio ambiente o aumentar el respeto a los dere-
chos humanos ¢n ¢sos paises es una urgencia evidente en términos de los valores
mas elementales de la civilizacion humana. Por e! contrario, se busca tan sélo
explicar cémo las agendas internacionales afectan de manera diferente a los
paises del centro y de la periferia de la posguerra fria.

En el caso espegifico de México, vale la pena explorar cémo la nueva
estructuracién de las agendas internacionales ha afectado tanto a la politica
exterior de nuestro pafs como a los estudios que sobre ella se elaboran.

Influencia de 1as agendas internacionales de la
posguerra fria en la politica exterior mexicana

Después del fin de la segunda guerra mundial, México consolid6 una politica
exterior aislacionista, basada en el principio negativo de 1a “no intervencién”.
La razén de fondo era que, como apuniaba acertadamente Jorge Castaiieda en
1956, México no tenia intereses en el exterior de ningin tipo: ni econdémicos, ni
territoriales, ni politicos.!S Los escasos estudios sobre la politica exterior
mexicana de esos afios reflejaban muy bien el proceso que ¢l pafs experimen-
taba: se buscaba tener poco contacto con el exterior y el que se tenfa estaba
claramente marcado por una visién estatocéntrica. De hecho, el principio de no
intervencién, piedra de toque de la politica exterior del pafs, tenfa una profunda
raiz estatal: existia un drea de politica interna de “dominio reservado” al Estado.

Esta estrategia funcioné bien no s6lo por el apego a la no intervencidn
mostrado por la diplomacia mexicana, sino por dos razones fundamentales: la
politica mundial estaba, en efecto, en manos de los Estados-nacién; y, en medio
de la guerra fria, México estaba en el drea de proteccion de Estados Unidos,
uno de los dos polos. De esta forma, ni los diplomaéticos ni los estudiosos de la
politica exterior mexicana tenfan una tarea muy complicada. El volumen de in-
teraccin con el exterior era limitado y los actores con los que nuestro pais se
relacionaba estaban muy definidos: los otros Estados.

15 Jarge Castafieda, México y el orden internacional, México, El Colegio de México, 1936,
p. 10. La obra completa de este reconocido internacionalista y diplométice mexicane ha sido
reeditada recientemente en Jorge Castaiieda, Obras completas, México, Wmrep-El Colegic de
México, 1993, 3 tomos.
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Este panorama comenzé a cambiar de manera visible en la década de los
afios setenta, mucho antes de la caida del muro de Berlin. En esa década, el
orden de la posguerra comenzé a resquebrajarse, La armonfa entre los paises
occidentales, forjada ante la amenaza comunista, dio pie a una competencia eco-
némica, cada vez mds encarnizada, entre Alemania (y eventualmente toda
Europa), Estados Unidos y Japdn. Dicha competencia no se resolvia a la usanza
antigua (con ejércitos), ademés de que involucraba —cambio fundamental— a
actores diferentes de los Estados-nacion.'s Las tendencias sefialadas se agu-
dizaron en la década de los ochenta, pero fueron minimizadas por los
gobemnantes de los paises mds poderosos (reconocer gee se pierde poder no es
tarea agradable para ningin polftico). Algunos estudiosos de la politica
internacional, embarcados en una discusién bizantina sobre si los Estados-
nacién eran o no los actores “mds importantes”, también minimizaron esas ten-
dencias al negar todo peso a los actores no gubernamentales. Otros exageraron
el papel de actores no gubernamentales como las empresas trasnacionales. En el
caso de los estudios sobre éstas, realizados por académicos mexicanos y
latincamericanos, frecuentemente se asignaba un papel perverso a dichos
actores no gubernamentales, por lo que la consecuencia fue un refuerzo de la
visién de aquellos que, por ideologia o por interés, insistfan en afirmar la im-
portancia de los Estados-nacién.

Mais alld de esa visién, durante los afios ochenta, el gobierno mexicano
tuvo que interactuar de manera creciente con actores no gubernamentales en
varios temas que no habian formado parte de la agenda de la politica exterior:
derechos humanos, democracia y corrupcién en México, narcotrifico, medio
ambiente, entre otros. Asimismo, algunos temas m4s tradicionales, como
migracién o comercio, cobraron una inusitada importancia,'? Los nuevos
contenidos de la politica exterior mexicana coexistieron con el viejo tema de la
pacificacién, en este caso en Centroamérica, con el Grupo Contadora; sin
embargo, Contadora también entrafié modificaciopes que anunciaron claros
cambios en la forma de hacer politica internacional en el 4mbito multilateral.

16 Esta caracterfstica fue sefialada desde principios de los afios setenta por Robert O. Keohane
y Joseph 5. Nye Ir, en su libre Trasnational Relations and World Politics, Cambridge,
Harvard University Press, 1971, Posteriormente, publicaron Power and Interdependence:
World Politics in Transition, Boston, Little Brown, 1977. Para un texto mds reciente sobre el
tema, véase Thomas Risse-Kappen (ed.), Bringing Trasnational Relations back in, Cambridge,
Cambridge University Press, 1995,

17 Sabre el particular, véase Jorge Chabat, “La polftica exterior de Miguel de la Madrid. Las
paradojas de la modernizacién en un mundo interdependiente”, en Carlos Bazdresch, Nisso
Bucay, Soledad Loacza y Nora Lustig (comps.), México. Auge, crisiz v ajuste, México, FcE,
1992, pp. 91-104.
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En los afios ochenta, el gobierno mexicano se vio pricticamente forzado a
interactuar con el exterior en algunos de los temas de la nueva agenda; era clara
la incomodidad y la reticencia a hacerlo, pues el enfoque que se imprimia en la
comunidad internacional a dichos temas no era compatible con las prioridades
de la politica exterior mexicana y tampoco con las de la politica interna. De
hecho, durante esa década, el gobiemo mexicano respondi6 en los temas de la nue-
va agenda haciendo referencia al respeto a la autodeterminacion y a la soberania: la
democracia, el respeto a los derechos humanos, la corrupcidn interna, el
combate al narcotrifico o los flujos migratorios mexicanos hacia otros paises
eran esencialmente un asunto interno y no convenia insertarlos en la agenda de
negociaciones con el exterior.'?

Sin embargo, temas como los antes sefialados se empezaron a discutir con
el exterior en la medida en que el gobierno mexicano avanzé en el proceso de
reforma de su modelo econdmico, que transité de una economia cerrada, basada
en la sustitucién de importaciones, a una mis abierta, basada en la promocidn
del comercio exterior. En materia econémica hubo un cambio de fondo,
fundamental en la explicacién de todos los demds cambios: de manera incipiente
a mediados de los afios ochenta, y de manera abierta a principies de los noventa,
México decidi6 que debia integrarse al centro industrializado e interdependiente
surgido al fin de la guerra fria. Obviamente esta decisién repercutiria en la
forma en la cual enfrentarfa la agenda internacional,

Durante el periodo presidencial de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994)
resultaba cada vez més claro que la voluntad del gobierno mexicano de integrar
al pafs al centro desarrollado, al obligarlo a tratar —y permitir ¢l tratamiento
de— los temas de la nueva agenda internacional, le dificultaba en forma
creciente seguir apelando a la no intervencidén para evitar la discusién de temas
como la democracia, el respeto a los derechos humanos o al medio ambiente, el
manejo de las migraciones y Ja cooperacién internacional, incluso en temas
polémicos como las intervenciones colectivas con propdsitos humanitarios.

La expresion visible del intento mexicano por integrarse al centro de
pafses industrializados e interdependientes fue la negociaci6n del Tratado de Li-
bre Comercio de América del Norte (TLC), con Canad4 y Estados Unidos. El
proceso de integracién al centro industrializado ha sido menos acelerado que el

18 En este sentido, llama la atencién que el gobierno de Miguet de la Madrid (1982-1988)
respondiera a las criticas que se le hicieran en las audiencias promovidas en el Senado
estadunidense por el senador republicano Jesse Helms, en mayo de 1986, con una
manifestacién masiva de burécratas en el z6calo de la ciudad de México. Al respecto, véase
Juan J. Gonzdlez (er ai.), “El impacto de las audiencias Helms en la retacién bilateral”, Carta
de Politica Exterior Mexicana, (CipE), afio VI, nim, 2, abril-junio de 1986, pp. 5-19.
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deseo o la voluntad de lograrlo, por lo que aiin quedan numerosos rasgos de
nuestro pafs como un pafs en desarrollo. El resultado de esta situacidn, durante
la dltima década, ha sido la coexistencia conflictiva de las dos agendas
internactonales en la politica exterior mexicana.

Esta contradiccion se ha ido resolviendo paulatinamente en favor de la
“nueva” agenda internacional, aunque no ha desaparecido del todo la “vieja”
agenda. Sin embargo, si han habido cambios importantes en la politica del
gobierno mexicano en varios temas: en el tema del medio ambiente, por ejem-
plo, si bien habfa acuerdos internacionales previos, no existia una supervisién
directa de las acciones del gobierno mexicano como aquella que contempla el
acuerdo paralelo correspondiente del L. En ¢l caso del combate al nar-
cotrifico, aunque el tema era parte de la agenda con Estados Unidos, existia una
reticencia del gobierno mexicano para concebirlo con el mismo enfoque que €l
del centro industrializado de la posguerra fria, lo cual se reflejaba en vna
cooperacién reticente y conflictiva con Estados Unidos. Algo similar ocurria
con temas como la democracia y el respeto a los derechos humanos.

La resistencia del gobierno mexicano para incluir los temas antes
mencionados en su agenda de politica exterior, en términos como los requeridos
por la nueva agenda internacional, persistié hasta fines del sexenio de Salinas de
Gortari. Sin embargo, agosto de 1994 constituyé un importante punto de quie-
bre: en las elecciones presidenciales de entonces se aceptaron por primera vez
observadores internacionales (el término legal era “visitantes internacionales™),
después de que el gobierno de Salinas habfa negado sistemdticamente tal
posibilidad. Ello marcé el inicio de un cambio, producto de la adecuacién a la
“nueva’ agenda internacional )?

Hoy se discute abiertamente la posibilidad de que México firme un
acuerdo comercial con la Unién Europea (UE) que incluya eventualmente una
cldusula de compromiso con la democracia. Ello ilustra bien el cambio en la
politica exterior mexicana. En el caso de los derechos humanos, el cambio ¢s
mis dificil de ubicar; sin embargo, se puede apreciar claramente en el aciual
gobierno del presidente Ernesto Zedillo (1994-2000), ya que las visitas de
organismos internacionales para analizar la situacién de los derechos humanos
en México han dejado de ser vistas con rechazo.? En lo que se refiere a las

12 Sobre ¢l cambio de actitud del gobicrno mexicano en este tema, véase Jorge Chabat, “La
politica exterior de Salinas de Gortari: Ia transicién reticente”, Anuario ProSPEL de Politicas
Exteriores Latinoamericanas, Santiago, 1996 (en prensa).

1 En este sentido, es necesario destacar la visita realizada por representantes de fa Comision
Interamericana de Derechos Humanos, de la oEa, a fines de julio de 1996. La actitud de aper-
wura del gobierno mexicano actual contrasta con el rechazo del gobierno de Salinas de Gortari
a un informe critico de dicha comisidn a mediados de 1990,
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intervenciones colectivas, la politica exterior mexicana ha sido més reticente en
aceptarlas. Lo anterior no significa que en la politica exterior mexicana no
persistan los “viejos” temas del nacionalismo, la guerra o la distribncion de la ri-
queza. En lo que toca al primero de ellos, aunque ¢l nacionalismo mexicano ha
sufrido transformaciones importantes durante la década de los noventa,
dificilmente puede decirse que ha desaparecido como factor condicionante en la
toma de decisiones hacia el exterior. Al mismo tiempo, si bien es cierto que el con-
cepto de soberania se ha venido modificando en los iltimos afios (en el mundo y
en México) y que cada vez nos movemos mas hacia una soberania des-
estatizada,?! la recurrencia a este concepto para aminorar algunas vulne-
rabilidades frente al extertor va a estar todavia presente en los préximos afios.

La guerra no ha sido un tema o punto de referencia importante en la
politica exterior mexicana. Recuérdese que, por muchas razones internas y
externas, México no ha estado involucrado de manera directa en conflictos
bélicos con otros paises desde el triunfo de la Revolucién Mexicana. Sin
embargo, el tema de la guerra tuvo relevancia para nuestro pais durante los aflos
ochenta, en razén de la perspectiva de un posible conflicto generalizado en
Centroamérica. En el futuro, es probable que el tema del conflicto bélico
reaparezca en caso de inestabilidad en dreas de interés directo para México,
como el Caribe.

Finalmenie, en lo que se refiere a la distribucién de la riqueza, si bien es
cierto que la pertenencia de México a 1a Organizacion para la Cooperacitn y el
Desarrollo Econémicos (ocpe) ha complicado la participacién de nuestro pafs en
las instancias tercermundistas que han abogado por un nuevo orden econémico
internacional durante los ditimos afios, como el Grupo de los 77, 1a persistencia
de agudos problemas de desigualdad socioeconémica en el pais hard muy dificil
que este tema pueda ser soslayado en el futuro,

21 La literatura al respecto es muy amplia. Pueden verse, entre otros, Marianne Heiberg {ed.),
Subduing Sovereignty. Sovereignty and the Right 1o intervene, Londres, Pinter, 1994, 154 pp.;
Abram Chayes y Antonia Handler Chayes, The New Sovereignty. Compliance with
International Regulatory Agreements, Cambridge, Harvard University Press, 1995, 417 pp;
Michael Ross Fowler y Julie Marie Bunck, Lew, Power and the Sovereign State. The Evolurion
and Application of the Concept of Sovereignty, Pennsylvania, Pennsylvania State University
Press, 1995, 200 pp; y Kenichi Ohmae, The End of the Nation-State. The Rise of Regional
Economies, Nueva York, Simon & Schuster, 1996, 211 pp.
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Influencia en los estudios sobre politica exterior mexicana

Por razones sobre las cuales valdria la pena abundar en otro trabajo, hasta la dé-
cada de los ochenta la politica exterior fue un punto de consenso para la mayoria
de las fuerzas politicas en México. El nacionalismo articulado por la Revolucién
Mexicana funcioné como un espacio consensual bastante efectivo y como uno
de los pilares de legitimacién del régimen revolucionario. Ello se reflejé en los
estudios académicos sobre la politica exterior.

Es probable que la naturaleza putblica de la mayoria de las instituciones
educativas que realizaban esos estudios,?? la presencia de muchos diplomdticos
en ¢l medio académico mexicano y, quizds mds importante, el consenso
nacionalista que los gobiernos revolucionarios lograron articular expliquen el
hecho de que los estudios realizados, hasta la década pasada, fueran poco
criticos de la politica gubernamental hacia el exterior y reflejaran, en buena
medida, los temas vy las preocupaciones de la posicién oficial.

Un buen indicador de las tendencias descritas se puede encontrar en la
bibliografia sobre politica exterior mexicana elaborada por Bernardo Sepilveda
Amor -—secretario de Relaciones Exteriores de México entre 1982 y 1988—
para los afios de 1980 a 1993.2 Dicha bibliografia registra la mayor parte de los
trabajos académicos sobre politica exterior mexicana elaborados en esos aiios,
ademds de que da una idea clara de los temas abordados y de los enfoques
utilizados. Lo primero que 1lama la atencién en dicha bibliograffa es el gran
nimero de temas de la “vieja agenda” internacional: el tema que mds fichas
bibliograficas presenta es el de la crisis centroamericana.2* Este, y otros temas
tradicionales como “relaciones con América Latina”, “asuntos multilaterales” y
“cuestiones juridicas”, ocupan casi la mitad de dicha bibliografia. Asimismo,
aparecen otros temas en los cuales predomina el tratamiento tradicional
(“politica exterior” o “relaciones México-Estados Unidos™) y en donde la im-
portancia del Estado-nacién es fundamental, asi como el llamado a la soberania.
Incluso en el tratamiento de los temas restantes, que en principio formarifan parte
de la “nueva” agenda, como comercio, TLC y GATT; deuda externa; migracién y
refugiados; y narcotrifico, se refleja la preocupacién por la defensa de la
soberania frente a otros paises, principalmente Estados Unidos, o frente a
actores cuyos efectos se consideran negativos, como ¢l Fondo Menetario
Internacional (#umi).

22 Véase el articulo de Arturo Borja en este mismo volumen.

23 Bernardo Sepilveda Amor, “Asuntos internacionales de México: una bibliografia
(1980-1993)", en César Sepiilveda (comp.), op. cit., pp. 575-646.

2§15 fichas, de un total de 678.
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A pesar de lo anterior es dificil afirmar que en la actualidad exista todavia
un claro consenso en los temas y en el tratamiento de la politica exterior
mexicana. Tampoco se puede afirmar que el consenso nacionalista que generd
la politica exterior se mantenga en los dltimos afios del siglo. En realidad se ha
presentado un cambio importante en este aspecto debido fundamentalmente a
dos razones. Por un lado, la proliferaci6n de trabajos académicos en el ex-
tranjero {principalmente Estades Unidos y Europa) que abordan los temas de la
nueva agenda y que cuestionan seriamente el tratamiento tradicional de los
temas intermnacionales, basado en el nacionalismo y la defensa de una soberania
estatocéntrica; ello ha influido en muchos académicos mexicanos, quienes cada
vez interactian més con sus colegas del exterior. Por otro lado, el desgaste del
discurso nacionalista gubernamental tradicional,® combinado con la evolucién
politica del pais, que ha dado mayor prioridad al desarrollo democritico y a la de-
fensa de los derechos humanos, han hecho que aparezcan mas y mis voces que
cuestionan desde una perspectiva liberal una politica exterior basada en un
discurso tradicional.

Conclusiones

La aparicién de una “nueva agenda” internacional no ha evitado que algunos
temas de la “vieja agenda” continden presentes. No obstante, fa forma en que un
pafs se vincula con unos o con otros temas depende de su insercién especifica
en ¢l orden de la posguerra fria.

En el caso de México, el ensayo ha sugerido que la integracién al centro
industrializado e interdependiente de la posguerra fria ha sido parcial v que adn
subsisten dreas del pais que funcionan con la l6gica de la periferia y es probable
que permanezcan asi por mucho tiempo. Esta peculiar insercién de México al
centro de la posguerra fria, fragmentada e incompleta, provoca que aquel que
quiera estudiar la politica exterior mexicana va a necesitar tanto de la “nueva”
como de la “vieja” agenda internacional.?® A pesar de los progresos en la
integracidn comercial con Estados Unidos y de la consolidacion de un modelo
democréitico, el cual acercard a México a las reglas de funcionamiento del centro

# Desgaste que ha sido fomentado por la intencién explicita del gobierno para vincularse al
centro industrializado de la posguerra fria, a través del Tc. Sobre el particular, véase Jorge
Chabat, “La politica exterior de Satinas de Gortari...”.

2 E] propio Huntington habla de paises “desgarrados™, entre Occidente y el resto del mundo, y
pone a México como ejemplo de ello. Véase Huntington, op. cir.
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industrializado de la posguerra fria, es factible esperar que los rezagos
econdmicos y politicos subsistan por muchos afios; ello alimentard el recurso al
nacionalismo, y las reivindicaciones sociales de buena parte de la poblacién
mexicana. El entendimiento de esta compleja agenda es el principal reto del
gobierno y de los estudiosos de la politica exterior mexicana.




La participacion de actores
nuevos y tradicionales en las
relaciones internacionales de México

Blanca Torres*

Aun cuando desde hace varias décadas se acepta la presencia de actores no
estatales en las relaciones internacionales de México, la gran mayoria de
los estudios sobre éstas reflejd, hasta fechas recientes, una visién estatocéntrica.
Explicita o implicitamente, esos andlisis adoptaron una perspectiva teérica
realista, con su énfasis puesto en el Estado como el actor principal, asi como en
el caracter unitario y el comportamiento racional de éste. La perspectiva
estatista también era muy utilizada en ¢l andlisis de la politica exterior.! Lo
anterior no significa que se ignorara que, dentro del pais, con alguna frecuencia
surgian posiciones encontradas sobre la actuacidn que el Estado debfa mantener
¢n la arena internacional, como lo demostraban algunos estudios histéricos y
otros que se centraban en la relacidn entre la politica interna y la externa.? Pero

*Profesora-investigadora del Centro de Estudios Internacionales de El Colegio de México.

I Antonio Carrillo Flores definié politica exterior como: “Las decisiones de cardcter
estratégico ¢ tictico que nuestro pafs toma para la defensa y promocion de sus intereses en sus
relaciones con el resto del mundo”. Owos estudiosos incluyen las accicnes. En otras pala-
bras, la politica exterior no s6lo consiste en decisiones (intenciones) sino también en accio-
nes (comportamiento prdctico), las que, a su vez, estdn interrelacionadas. Véase James
Rosenau, “Intreduction: New Directions and Recurrent Questions in the Comparative Study of
Foreign Policy”, en Charles F. Herman (er al.), New Directions in the Study of Foreign Policy,
Boston, Allen, 1987, pp. 1-4.

? Algunos revelaban diferencias dentro del propio aparato estatal, incluso en el mismo
gabinete; otros demostraban la actuacidn de grupos, organizaciones y hasta individuos que, en
la promocién o defensa de sus intereses u objetivos, buscaban influir en la toma de decisiones
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se argumentaba que, en dltima instancia, el Estado mexicano definfa lo que era
¢l interés nacional y actuaba en consecuencia. El grado notable de autonomia
que ¢l Estado mexicano mostraba respecto de la sociedad en una gran variedad
de dreas reforzaba esa percepcién.

Conforme avanzaron los afios ochenta esto fue cambiando, aunque con
un retraso indudable respecto de lo que habia sucedido en otras latitudes.? Cada
vez con mayor frecuencia se insistié en que la presencia de un nimero creciente
de actores no estatales en las relaciones internacionales de México complicaba
el manejo de éstas por parte del Estado. Este dltimo enfrentaba, se advertia,
crecientes problemas para controlar o canalizar la actividad de esta multi-
plicidad de actores.

Varios analistas pusieron énfasis en la préctica creciente de individuos,
grupos y organizaciones mexicanos que en la defensa o la promocién de sus in-
tereses no actuaban sélo en la arena politica interna sino en la de otros paises o,
incluso, preferian éstas dltimas. Reconocian que con anterioridad, si bien
algunos intereses extranjeros habfan llevado a cabo labores de cabildeo en foros
externos (incluyendo, por ejemplo, el Congreso de Estados Unidos, con lo cual
se buscaba presionar a México para que modificara ciertos aspectos de su
politica exterior o interna), los grupos y las organizaciones mexicanas
claramente habian preferido la arena politica interna {que, dadas las carac-
teristicas del sistema politico mexicano, normalmente significaba el Ejecutivo}.

En cambio, segin sefialaban los mismos analistas, desde principios de la
década de los afios ochenta, esos grupos y organizaciones mexicanos estaban
realizando labores de cabildec en organismos internacionales y en arenas
politicas estadunidenses. Con frecuencia, este cabildeo buscaba la modificacidn de
las politicas o del comportamiento interno de las autoridades mexicanas, pero, al
realizarse en el exterior, obligaba al gobierno a dar respuestas que, en ocasiones,
significaban cambios en la politica externa.

de polftica exterior. Véanse Historig de la revolucidn mexicana, México, El Colegio de
México, {varios volimenes); Olga Pellicer, México y la revolucidn cubana, México, El Co-
legio de México, 1972; vy Soledad Loaeza, Clases medias y politica en México, México, El
Colegio de México, 1988. Para un periodo posteriot, véase Yoram Shapira, Mexican Foreign
Policy under Echeverria, Washington, Georgetown University (Center for Strategic and
International Studies, the Washington Papers, nim. 56), 1978.

3 La lteratura sobre relaciones internacionales incluye, desde fines de los afios cincuenta, re-
ferencias a la irrupcidn de nuevos actores en la escena mundial. A los Estados, se afirmaba, se
habian ido sumado organizaciones internacionales, partidos polfticos, sindicatos, etcétera. A
principios de los afios setenta se puso énfasis en la creciente actuacidn y el peso de las
empresas ranshacionales y, un poco mds tarde, en las organizaciones v oerganismos no guber-
namentales (ONG).
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Otro de los cambios sefialados con frecuencia en los estudios sobre las
relaciones internacionales de México es ¢l notable aumento de las relaciones
intergubernamentales, esto es, entre dependencias del gobierno a nivel federal,
estatal o municipal que tienen contactos directos con las de otros pafses, sobre
todo de Estados Unidos.* Asimismo, se subraya ¢l aumento de grupos y
organizaciones con claros objetivos de influir en el establecimiento de las
grandes lineas de la politica exterior del pafs y la proliferacidn del niimero de
dependencias gubernamentales que participan en la formulacién de dicha
politica o que tienen un papel importante en su puesta en practica. En ocasiones,
esta puesta en practica conlleva una redefinicién, de hecho, de la politica
exterior mexicana.’

En consecuencia, hoy es frecuente la afirmacién de que el realismo, como
enfoque tedrico, es insuficiente para explicar las tendencias en las relaciones
internacionales de México; lo mismo sucede con el estatismo al analizar la
politica exierior.¢ No falta quien llegue al extremo de poner en duda la utilidad
de la nocidn de politica exterior —basada en un modelo de Estados-nacién,
separados territorialmente—, debido a la ampliacién e intensificacidn
indudables de las vinculaciones transnacionales.’

Aqui pretendo ahondar en los cambios antes apuntados con el propdsito
de hacer una primera estimacién de su alcance. Se trata del inicio de nuevas
tendencias y la informacién accesible ain es escasa, por lo que mi objetivo es sim-
plemente describir algunos fenémenos recientes con el afédn de sugerir lineas de
investigacién o subrayar la importancia de continvar con otras. Seguramente ¢l
alcance de los cambios es todavia menor de lo que comiinmente se piensa, pero
¢s probable que éste se profundice en el mediano plazo.

¢ Véase Carlos Rico Ferrat, *La frontera México-Estados Unidos: sus particularidades y
efectos en la relaci6n bilateral”, Revista Mexicana de Politica Exterior, nim. 46, primavera de
1995, pp. 50-58.

5 Véase Jorge Chabat, “La toma de decisiones en Ia politica exterior mexicana”, en Rosario
Green y Peter Smith (comps.), La politica exterior en la agenda México-Estados Unidos,
México, rce, 1989, pp. 87-123; y Victor Arriaga, “El manejo de la relacién con Estados
Unidos, 1990-1994", Foro Internacional, vol. XXXIV, ntm. 4 (138), octubre-diciembre de
1994, pp. 572-591.

6 Véase, por ejemplo, Jorge [. Dominguez, “Widening Scholarly Horizons: Theoretical
Approaches for the Study of U.8.-Mexican Relations”, ponencia presentada en el Seminaric
sobre 1a nueva agenda en la relacidn bilateral México-Estados Unidos, rmam, 19-20 de mayo de
1995, pp. 8, I8 y ss. (mimeo.).

? Véase Douglas A. Chalmers, “An End to Foreign Policy: the U.S. and Internationalized
Politics”, ponencia presentada en la Conferencia Crossing National Borders: Invasion or
Involvement, Nueva York, Universidad de Columbia, 6 de diciembre de 1991.




122 La participacidn de actores nuevos y tradicionales

Nueva participacion en las relaciones internacionales de México

De entrada, reconozco que en la iditima década se han incorporado nuevos
actores a las relaciones internacionales de México, ademds de que algunos de
los actores tradicionales tienen ahora una presencia mdés visible o han
modificado sus comportamientos. A ello me refiero cuando hablo de una nueva
participacién en las relaciones internacionales de nuestro pafs.

Los dos apartados siguientes del presente trabajo se centrardn sélo en
algunos actores mexicanos, aunque tambi€n se mencionan sus intentos de vin-
culacién con actores del exterior, lo cual permitird vislumbrar 1a actuacion de
algunos de éstos. Asi, se analiza la actuacién de dos de los “actores
tradicionales” relativamente poco estudiados (empresarios y sindicatos) y uno
de los “nuevos”, sobre el que existe una mayor literatura (las organizaciones no gu-
bernamentales). También se intenta una primera reflexioén sobre las formas en
que, directa o indirectamente, han influido en la politica externa mexicana.

Es necesario examinar, aunque sea brevemente, los factores que han
estimulado esa nueva participacion. Entre ellos se encuentran el avance de la
globalizacidon econdémica, que ha tenido impactos importantes sobre varios
aspectos de las relaciones internacionales, incluyendo el estimulo al desva-
necimiento paulatino de las fronteras entre lo nacional y lo internacional.
También, la revelucién en las comunicaciones, la cual facilita los contactos
entre individuos y organizaciones de distintos paises con objetivos afines y
favorece que ciertos valores se compartan y que grupos con intereses parecidos
s¢ organicen en acciones comunes.? A estos cambios habria que afiadir otro
elemento, quizd crucial, en la modificacién de la actuacién de algunos de los
viejos actores mexicanos: el abandono del patrén de crecimiento econémico
basado en la sustitucién de importaciones con un alto nivel de proteccionismo,
en favor de una economia abierta. Dentro de este esquema sobresale, por
supuesto, la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC).

Estos procesos han impulsado o inducido a varios actores a intensificar su
actuacién mas alld de las fronteras de México, ya sea en forma individual o en
alianza con actores afines de otros paises, y a esforzarse por incidir en la toma
de decisiones de politica exterior en nuestro pafs.

% Véase Judith Goldstein y Robert Keohane, Ideas & Foreign Policy. Beliefs, Institutions and
Political Change, Ithaca, Cornell University, 1993,
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La nueva participacién de los actores tradicionales

Aqui se analizar4 la participacién de sélo dos actores tradicionales, o “viejos
actores”: empresarios y sindicatos.

El sector empresarial

El patrén econdmico basado en la sustitucién de importaciones que México
siguié hasta los primeros afios de la década de los ochenta explica, en gran parte,
el escaso interés de los empresarios mexicanos en participar en la toma de
decisiones de politica externa y su limitada actividad en el exterior.

Con alguna frecuencia, el empresariado mexicano procuré convencer o
presionar al gobierno para que adoptara o mantuviera determinada posicién en
materia de politica exterior econémica, ya fuera relacionada con el comercio o
con la inversién extranjera, entre otros aspectos. En otras ocasiones, buscé
modificar aspectos de la politica extertor que, ¢n su opinion, afectaban
negativamente sus intereses al provocar tension o deterioro en la relacién con
Estados Unidos.? Sin embargo, por lo general, los empresarios mexicanos no
intentaron influir en el establecimiento de las grandes lineas de la politica
exterior; cuando lo hicieron, usaron a las organizaciones empresariales para
expresar sus posiciones (organizaciones que han fungido como mecanismos de
consulta piiblica del gobierno) y, cuando lo consideraron necesario, también
recurrieron a los medios de comunicacién masivos.

El cambio en el patrén de crecimiento econémico, iniciado a principios
de la década de los ochenta, explica la modificacién de la actitud y el
comportamiento tradicional de una parte del empresariado mexicano, la cual ne
s6lo continué expresando su oposicién a los aspectos de la politica exterior que
consideraba que afectarfan negativamente sus vinculaciones econémicas en el
extranjero sino que, primero timida y después activamente, ha comenzado a
impulsar politicas propias o dado su apoyo a las iniciativas gubernamentales que
les parecen mds pertinentes.

Como ejemplo de la primera linea de actuacién, recuérdese ¢l intento
empresarial para lograr la “moderacién” de la politica exterior hacia
Centroamérica, debido a la preocupacién que causaba en ese sector econémico
un eventual efecto negativo en la relacién México-Estados Unidos. Conforme
esta relacion bilateral se tensé por diferencias en éste y otros temas, se mul-
tiplicaron los llamados piblicos y privados —tanto de dirigentes de orga-
nizaciones empresariales como de empresarios individuales— que urgian al

? Véanse, por ejemplo, Pellicer, op. cit. y Loaeza, op. cit.
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gobierno a buscar una répida conciliacién con el vecino del norte. Entre la gran
mayoria de los empresarios prevaleci6 la visién de que la postura del gobierno
mexicano sobre el tema centroamericano se debia més al respeto de “principios
abstractos” que a la defensa de intereses reales del pais. Muy pocos percibieron
la estrecha vinculacién entre ambos. 2

El activismo empresarial en politica exterior econémica y, en particular,
comercial fue mis novedoso. De hecho, se inauguré en 1979, aunque con signo
distinto. En ese afio, algunos organismos empresariales participaron en ¢l debaic
sobre la posibilidad del ingreso de México al Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GarT). La Cdmara Nacional de la Industria de la
Transformacién (CANACINTRA) se opuso tenazmente a dicho ingreso, mientras
que otras cdmaras mostraron un tibio apoyo a la idea.!! Como ¢s conocido,
México no ingresé al GATT en esa ocasidn, sino hasta 1986.

En los 10 dltimos afios, por el contrario, los representantes empresariales
politicamente m4s activos fueron aquéllos interesados en la apertura de la eco-
nomia, particolarmente en el TLC. Si opositores y defensores de la apertura no
parecen haber sido actores importantes en la decisién de adherirse al GATT, en
1986, no sucedié lo mismo al iniciarse las negociaciones del TLC.

Admitamos, a falta de evidencia que pruebe lo contrario, que ¢l Ejecutivo
mexicano tomé la iniciativa de aceptar el ofrecimiento —hecho afios antes por
funcionarios estadunidenses— de iniciar las negociaciones del TL.C. Al parecer,
ni los empresarios mexicanos ni otros actores presionaron directamente en favor
de esa aceptacion, aunque desde hacfa varios afios importantes organizaciones
empresariales defendian en pablico y en privado las bondades de la apertura.'

11 Para un estudio de las grandes lineas de la politica exterior del periodo v, en particular, para
la politica hacia Centroamérica y los problemas que provocd con Estados Unidos, véanse
Bernardo Sepilveda, “Reflexiones sobre la politica exterior de México™, Foro Internacional,
vol. XXIV, nim. 4 (96), abril-junio de 1984, pp. 407-414; Ricardo Valero, “Contadora: la
bidsqueda de Ya pacificacién en Centroamérica”, Foro Internacional, vol. XXVI, nim. 2 (102),
octubre-diciembre de 1985, pp. 123-156; Susan Kaufman Purcell, “Demystifying Contadora”,
Foreign Affairs, vol. 64, nim. 1, otofio de 1985, pp. 74-95; Carlos Rico F, “El proceso de
Contadora en 1985. ;Hasta dénde es posible incorporar las preocupaciones de Estados
Unidos?", en Gabriel Székely (comp.), Méxicu-Esrados Unidos 1985, Méxice, El Colegio de
México (Coleccién México-Estados Unidos), 1986, pp. 105-116.

1 Esta oposicidn, la opinién de un sector importante del pr1 y la de un grupo de intelectuales de
izquierda pesaron, a! parecer, en ¢l d4nimo del entonces presidente José Lépez Portillo
(1976-1982) quien, finalmente, decidié no dar el paso. Dale Story, “Trade Politics in the Third
World: a Case Study of the Mexican gatt Decision”, International Organization, vol. 36,
nim. 3, otofio de 1982, pp. 767-794.

12 Destacan, entre ellas, ¢l Consejo Empresarial Mexicano para Asuntos Internaciona-
les {CEMAI}, la Asociacidn Nacional de Importadores y Exportadores de la Repiiblica
Mexicana (aMIERM) ¥ ¢l Consejo Mexicano de Hombres de Negocios (cmnn).
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De hecho, un nimero importante de grandes y medianos empresarios, la
mayoria de ellos dedicado a la exportacién o cuyos intergses incluian a los
mercados externos, seria la base sobre la cual se asentarfa la coalicién que el
gobierno mexicano fue forjando durante el proceso de negociacidn del TLc,
Ademds, el gobierno aprovecharia la experiencia de estos empresarios en
materia de negociacién econémica con los estadunidenses.

Existe informacion suficiente para afirmar que ese grupo de empresarios
se sumé de inmediato al esfuerzo gubernamental para promover la firma del TLc
en Estados Unidos. Concertada de manera explicita o implicita con las
autoridades mexicanas, la actividad de dicho empresariado en favor del TLC en
Estados Unidos fue intensa e incluyé el cabildeo directo e indirecto.!? Asi, buscé
neutralizar la oposicidn al tratado a través de contactos con empresarios y
dirigentes de cdmaras empresariales estadunidenses, a quienes informaron
detalladamente sobre la situacién de la industria nacional. Al cabildeo
empresarial se sumd una amplia campaiia de prensa en la nacién vecina. La
Coordinadora de Organizaciones Empresariales de Comercio Exterior (COECE)
jugd un papel importante en la tarea de promocién del TLC; se trata de una
estructura clpula de representacién, comunicacién y coordinacion, dentro del
sector privado y con ¢l gebierno, que fue creada en 1990.14

No se sabe si toda esta actividad tuvo un impulse gubernamental, como si
lo hubo en el caso de las organizaciones empresariales estadunidenses. Ante la
creacién y gran actividad de la “coalicién antitratado”, el entonces presidente
estadunidense George Bush alenté a algunas organizaciones empresariales de su
pais a manifestarse piblicamente en favor del TLc.!’ De este modo, empresarios
de los dos paises promovieron paralelamente el tratado. Aunque ambos lados

13 En la mayorfa de los casos, los contactos con el Congreso estadunidense se limitaron a fa
participacidn en las audiencias pdblicas. Cuando Jos empresarios mexicanos més interesados
en el tratado vieron amenazas fuertes a su aprobacidn, trataron de que sus colegas
estadunidenses hicieran cabildeo con sus representantes en el Congreso.

14 Para un cuidadoso estudio de su actwacién, véase el ensayo de Carlos Alba Vega, “La
Coordinadora de Organizaciones Empresariales de Comercio Exterior (COECE): un caso de
cooperacidn entre los sectores piiblico y privado en México”, en Comercio Exterior, vol. 47,
num. 2, febrero de 1997,

1% Entre ellas, la Business Roundtable; la United States Chamber of Commerce; la National
Association of Manufacturers; el National Foreign Trade Council; el United States Council
of the Mexico-United States Business Committee; y la recién creada Hispanic Chamber of
Commerce. Véase Frederick W. Mayer, “U.S. Domestic Politics and North American
Integration”™ (mimeo); y, del mismo autor, “El Congreso y las negociaciones para el libre
comercio en América del Norte; ;lecciones de la ‘via rapida’?”, en Gustavo Vega Cédno-
vas {coord.), Liberacidn econdmica y libre comercio en América del Norte, México, El
Colegio de México, 1993, pp. 359 y ss.
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niegan que haya existido una coalicidn, su accién tuvo algin grado de
coordinacién y el intercambio de informacién fue mis o menos constante. '

Muchos empresarios mexicanos, incluso algunos recelosos del tratado,
buscaron activamente influir en sus disposiciones especificas, No trataron de
rechazar la apertura comercial y econdmica, pero si de inflair en su ritmo.1” Mds
que las consultas piblicas y las declaraciones en diversos foros, la actividad que
tuvo més impacto en el logro de este objetivo fue —segiin todo indica— la
participacién en la COECE y, posteriormente, en ¢l llamado “cuarto de al lado” o
“cuarto de junto”.'® Para comenzar, el empresariado nacional elabord, entre
otros documentos, autoevaluaciones y diagnésticos sobre su competitividad, por
sector industrial y, en su caso, agropecuario, mismos que incluian sugerencias
de calendarios para la desgravacidn. Posteriormente, el inesperado cambio de
estrategia que planteaba que la negociacion fuera por temas —y no por sectores—
hizo mds urgente el contacto directo entre empresarios y negociadores.!?

La préctica de consulta paralela que el gobiero mexicano mantuvo a lo
largo de las negociaciones, en un claro juego a dos niveles, constituy6 un canal
de comunicacidn informal muy importante. Los empresarios que tuvieron voz a
través de ese mecanismo fueron pocos, pero representativos de sus respectivos
sectores. A decir de algunos representantes empresariales que participaron en el
proceso, la influencia real de esta prictica fue efectiva pues, afirman, las
sugerencias de varios sectores fueron recogidas.20

Debe reconocerse, sin embargo, que fa gran mayorfa de los empresarios
medianos y pequefios estuvo al margen del proceso y acudié poco a otros me-
dies para hacer ofr sus preocupaciones. Al respecto, resultan interesantes dos in-
terpretaciones sobre la escasa voluntad o capacidad de los empresarios
potencialmente afectados para adoptar una posicién colectiva frente a la
apertura hacia el exterior, la firma del TLc y la reforma econémica global. La pri-
mera subraya ¢l patrén tradicional de las relaciones Estado-empresarios,

16 Hacia un tratado de libre comercio en América del Norte, México, Miguel Angel
Porrda, 1991.

17 Aunque poco antes habfa habido una apertura unilateral muy amplia, todavia existian
sectores clave que mantenian un buen grado de proteccién.

18 En esta primera etapa, previa a las negociaciones, la COECE jugé a nivel interno un papel
importante para que gobierno y empresarios llevaran una posicién conjunta.

1% Véase Alba, op.cit.

X0 Su éxito dependid, segin un representante empresarial, de la solidez de la argumentacidn
y el grado y la oportunidad de la participacidn de los empresarios del sector respectivo,
que comenzaba con una buena “concertacién de la cadena productiva™ —proveedor,
comeicializador, comprador, etcéiera. Entrevista con el ingeniero Everardo Souza, septiembre
de 1996,
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caracterizado por redes de reciprocidad clientelar en las cuales la excepcidn y la
discrecionalidad dificultarfan las alianzas horizontales. En la coyuntura
especifica que aquf se analiza, esta interpretacién agregarfa la agudizacion de las
hondas diferencias estructurales dentro del sector privado, ocasionada por la
aplicacién de un “paquete” de politicas y acciones con efectos cruzados y, en oca-
siones, contradictorios.?!

1La otra interpretacién incluye también la confianza de los empresarios en
que el TLC influirfa en la reforma y estabilidad de 1a economia, como uno de los fac-
tores internos que explican la ausencia de una oposicidn colectiva de los
intereses que serian afectados negativamente. En otras palabras, el TLC aparecia
como parte sustancial de la reforma econémica, Sin embargo, esta interpretacién
parece dar mds peso a la “exclusién institucional”, que aunada a la asimetria en
los flujos de informacidn sobre los impactos potenciales del tratado, inhibi6 la
accion colectiva.?? Estas mismas razones explicarian la pasividad frente a las
medidas previas de reduccién del proteccionismo y, en particular, a la apertura
unilateral de 1987, la cual se considerd como elemento sustantivo de un
conjunto de medidas para reducir la inflacién que amenazaba con desbocarse.??
Si el problema principal fue la exclusién, habria que investigar por qué motivos
los empresarios potencialmente afectados ni buscaron ni aceptaron, al parecer,
alianzas transnacionales.

Con ¢l TL¢ en marcha, la COECE y las consultas gubernamentales
prosiguieron, de acuerdo con dos vertientes de accién: a) afinacién de las esti-
pulaciones del wratado y seguimiento de su aplicacién; y b} negociaciones
comerciales con otros paises de América Latina. Segin algunos empresarios,
existe “una interaccién estrecha, basada en el respeto” con el gobierno.2*

21 Blanca Heredia, “Estructura politica y reforma econdmica: ¢l caso de México”, Palitica y
gobierno, vol. 1, nom. 1, enero-junio de 1994, pp. 5-46.

22 Véase Manuel Pastor y Carol Wise, “The Origins and Sustainability of Mexico's Free Trade
Policy”, International Organization, vol. 48, mim. 3, verano de 1994; también, Nora Lustig,
Mexico: The Remaking of an Economy, Washington, Brookings Institution, 1992; ¥ Stephanie
R. Golab. *;Un nuevo orden internacional? La decisidn de México respecto al libre
comercio”, Estadas Unidos. Informe trimestral, (CibE), vol. 3, ndm. 1, primavera de 1993,

23 Se sugiere agimismo que, para entonces, los opositores —empresarios concentrados en el
mercado interno— se habian debilitado por la crisis econémica y la apertura comercial
unilateral iniciada a partir de 1985. Pastor y Wise, op. cit., p. 467.

24 La COECE tiene ahora una estructura a “imagen de espejo” respecto a la de la Secretaria de
Comercio ¥ Fomento Industrial (secor), dependencia que sigue encabezando ta actividad
gubernamental en 1a materia. Por ejemplo, por cada “jefe de mesa” de cada capitulo de
negociacitn de los tratados que existe en la sEcor, se ha nombrado una contraparte en la COECE,
que es un empresario o directive de empresa en aclivo, y no un funcionario de la coordinadora.
Sucede lo mismo en los comités de seguimiento del TLe. Por supuesto también participa la
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Los empresarios continian realizando acciones -—si no concertadas, si
paralelas a las del gobierno— para garantizar la buena marcha del TLC a través
de contactos con sus contrapartes estadunidenses. Por ello se ha seguido lo que
un representante empresarial denomina “el método de bujfas”. Esto es, cuando
surgen problemas, en particular de esfuerzos proteccionistas de algunos
intereses estadunidenses, los empresarios mexicanos instan a sus proveedores y
compradores de Estados Unidos a realizar labores de cabildeo en ese pais. Un
ejemplo lo encontramos en el caso de la exportacion del tomate.?5 Hasta ahora
parece haberse logrado una accion conjunta de los empresarios mexicanos en
defensa de un sector 0 grupo empresarial amenazado. Sin embargo, es de espe-
rarse que la multiplicacién de los lazos y contactos conlleve el peligro de un
rompimiento de la unidad. También es probable que las solicitudes de apoyo en
sentido inverso —de estadunidenses a mexicanos— hagan dificil el mante-
nimiento de un frente unido.

El surgimiento de una nueva participacién del empresariado estuvo
vinculado con el TLC. En el mediano plazo es probable que haya un mayor
activismo en varios terrenos: el empresario no puede mantener un papel pasivo
€0 un nuevo entorno econdmico abierto, en el cual el sector exportador es ef mds
dinamico. El empresariado buscara que ¢l gobiemo adopte lineas generales de
politica exterior en defensa o promocion de sus intereses comerciales; los
tiempos en los cuales los empresarios iban “al remelque” del gobiemo, como en
los esfuerzos de diversificacién econdémica de los afios sesenta y setenta,
podrian dar paso a una dindmica inversa.2

No hay que olvidar, tampoco, que el empresariado nacional ha co-
menzado a invertir en mayor volumen y con mayor consistencia fuera de nuestras
fronteras. Antes sélo parecia legftimo que los empresarios mexicanos invirtieran
en paises de desarrollo relativo similar o menor al nuestro; de hecho, los

cdmara empresarial especializada respectiva y se observa un aumento de la participacién
individual de los empresarios interesados.

5 Representantes de industriales mexicanos solicitaron a sus proveedores que hicieran
cabildeo frente a los intentos de los agricultores de Florida para que se instauraran barreras a
este producto. La estrategia seguida fue descrita en términos coloquiales por un dirigente
empresarial, asegurando que “todos somos tomateros”. Entrevista con el ingeniero Everardo
Souza.

26 Algunos estudios muestran que el gobierno encabezé los primeros esfuerzos de
diversificacidn comercial, mientras que los empresarios expresaban sélo un tibio interés
cuando no un franco desgano. Véase Wolfgang Konig, “México frente a la aLaLc y los otros
mecanismos latincamericanos de integracién econémica”, Fore Internacional, vol. XIV,
ndm. 4 (56), abril-junio de 1974; y Miguel 5. Wionczek, “Surgimiento y decadencia de la
integracién econémica latinoamericana”, Foro Internacional, vol. XI, nGm. 1 (41),
julio- septiembre de 1970, pp. 175-203.
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depdsitos en el extranjero se veian con suspicacia o enojo. Ahora, en cambio, los
empresarios parecen subrayar la conveniencia de invertir parte de sus capitales
en paises desarrollados. La inversion en Estados Unidos se ve hoy como forma
de estimular la vinculacién con México.?? Asimismo, a diferencia del pasado, el
empresariado mexicano parece dispuesto a velar y exigir por su futuro
econdémico por encima de cualquier tipo de consideracion. Este nuevo tipo de
actuacién emergié luego de la promulgacién de la Ley Helms-Burton, en Es-
tados Unidos: la critica piiblica de los empresarios mexicanos no se hizo esperar,
como tampoco lo hicieron sus demandas de proteccién al gobierno mexicano.
Con este fin, han trabajado con el gobierno en la formulacién de una estrategia
de defensa en conira de la Helms-Burton, que incluye la llamada “ley antidoto”,
cuya pronta promulgacién solicitaron reiteradamente en privado y en
piblico. Aunque algunos de sus dirigentes han Hamado a la cautela con el
objeto de no deteriorar la relacion bilateral con Estados Unidos, otros han
exigido firmeza. Ciertamente les preocupa el destino de las inversiones
concretas en Cuba, pero les inquieta mds el establecimiento de precedentes que
pueden serles dafiinos.28

Los canales formales de consulta con el gobierno, asi como aquéllos
informales surgidos a raiz del TLC, se mantienen. Se ha propuesto a necesidad
de formalizar estos dltimos y de abrir nuevos espacios; por ejemplo, una
sugerencia que se discute ya en algunos medios ligados a los empresarios es la
creacién de una instancia parecida al Consejo de Relaciones Internacionales
de Estados Unidos, en la cual pudieran discutirse las grandes lineas de la politica
exterior.?? Por supuesto que no a todos les atrae la propuesta de discutir temas
que consideran “propiamente empresariales” en un foro al cval tuvieran acceso
otros actores, por lo que sugieren el mantenimiento y la expansién de canales
directos con el gobierno para tratar aquellos temas relacionados con el manegjo
de las relaciones econémicas con ¢l exterior. Cabe sefialar que, a pesar de que la
opinién de la necesidad de ampliar la actuacién efectiva del Congreso se ha
generalizado, los empresarios no lo ven como una arena en donde actuar.

77 Recientemente, un grupe de empresarios mexicanos anuncid su disposicion a invertir en
Gran Bretafia y viajé a ese pafs en busca de los renglones més atractivos. De acaerdo con
dichos empresarios, sus inversiones en ese pafs incrementarfan la confianza en México. Sus
contactos no se limitaron a los circulos empresariales o financieros sino gue incluyeron al
primer ministro britdnico. Véase La Jornada, 12 de septiembre de 1996.

28 [gualmenie, los ha puesto a la defensiva casos como el del “embargo del atdn”, que se
percibid también como la aplicacién extraterritorial de leyes estadunidenses.

% Véase Lorenzo Lazo, “Criterios bdsicos para 1a creacidén de un Consejo Internacional
Mexicano. Notas de trabajo para discusidn™, 1996 (mimeo.).




130 La participacién de actores nuevos y tradicionales

El sector laboral

Hace mucho que las grandes confederaciones sindicales mexicanas aban-
donaron el activismo lombardista que en el frente externo mantuvieron hasta los
afios cuarenta. No obstante, algunas tendencias visibles desde el inicio de la
década anterior parecen estimular una mayor participacién en las relaciones
internacionales de México. Dichas tendencias fueron fortalecidas, en el pasado
reciente, por las negociaciones sobre el TLC y, en particular, por aquellas que
hicieron posible la firma de uno de los dos acuerdos paralelos del TLC: ¢l
Acuerdo de Cooperacién Laboral de América del Norte,

En México, ¢l avance en la globalizacién de la produccidn generé un
acelerado crecimiento de las maquiladoras y de plantas subsidiarias de
importantes empresas extranjeras, basicamente del sector automotriz. Ello
estimulé intentos de acercamiento por parte de sindicatos estadunidenses, y uno
alemdn, a sus contrapartes mexicanas,3? En el caso de las maquiladoras, las
organizaciones laborales estadunidenses se mostraron interesadas en alentar la
sindicalizacidn; en el de la industria automotriz, en impulsar la democratizacién
de los sindicatos.?! Evidentemente, su objetivo principal era evitar la migracion
de industrias a nuestro pais o la ampliacién de las subsidiarias existentes,
atraidas por los bajos salarios y por condiciones de trabajo menos onerosas para
las empresas, con la consecuente pérdida de empleos en el pais de origen. Una
manera de prevenir aquella migracidn era la existencia de sindicatos mexicanos
mas combativos que lograran la gradual equiparacién de salarios y condicio-
nes de trabajo. Se dio, incluso, un primer intento de alianza: desde 1987, una de
las organizaciones laborales agricolas de Estados Unidos —el Farm Labor
Organizing Committee, afiliado a la aFL-cio— estableci6 ligas con el Sindicato
Nacional de Trabajadores Agricolas, afiliado a la Confederaci6én de Traba-

¥ En 1987, los trabajadores alemanes de la Volkswagen apoyaron a sus colegas de Puebla
durante una larga huelga, para lo cual se negaron a aumentar su produccién para compensar fa
ausencia de la produccién mexicana. En 1992 volvieron a intentarto, aungue sin resuliados
eXitosos.

3 Véanse Jorge Carrillo V., “The Evolution of the Maguiladora Industry: Labor Relations in a
New Context™, en Kevin Middlebrook {(ed.), Unions, Workers and the State in Mexico, La
Jolla, Centro de Estudios Estados Unidos-México, vesp, 1991; Middlebrook, “Transnational
Industrialization and Labor Alliances: Mexican Automobile Workers confront Industrial Res-
tructuring ‘and North American Economic Integration™, ponencia presentada en ¢! Congreso de
la Asociaci6n Internacional de Estudios Latinoamericanos (Lasa), Los Angeles, California,
septiembre de 1992: y, del mismo autor, “Union Democratization in the Mexican Automobile
Industry: a Reappraisai”, Latin American Researck Review, vol. 24, num. 2, 1989, pp. 69-93.
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jadores de México (cTM). Su objetivo era apoyarse mutuamente en las
negociaciones colectivas con su empleador, 1a Campbell’s Soup Co.32

Dada la estructura del movimiento obrerg mexicano y sus lazos con el
Estado, no es de sorprender el escaso entusiasmo, cuando no la franca opo-
sicién, de la dirigencia obrera de las grandes confederaciones hacia los primeros
intentos de establecer alianzas transnacionales entre organizaciones laborales.
De ahi que los esfuerzos de los sindicatos del exterior que mantuvieron su
decisioén de acercamiento se orientaran hacia sindicatos alejados de la ct™, o
marginales. Aun en estos casos, no se llegd a una concertacién de estrategias,
aunque si se dieron apoyos financieros y otras muestras de solidaridad.*

Cuando se iniciaron las negociaciones del TLc, las grandes confe-
deraciones sindicales mexicanas respondieron con cautela a los intentos de
acercamiento de los sindicatos estadunidenses. M4s adelante, las mismas
establecieron una clara distancia y manifestaron su rechazo a incorporarse a la
coalicidn antitratado, a la cual se integraron varias de las grandes organizaciones
sindicales estadunidenses. En realidad, no se pasé de unas cuantas reuniones in-
tersectoriales, celebradas en los dos paises, en las cuales participaron algunos de
los grandes sindicatos mexicanos, entre ellos los electricistas.? La estrategia de la
dirigencia obrera se centrd en evitar que tas presiones externas, al calor del TLc,
Hevaran a la reforma de la Ley Federal del Trabajo. Sin que su actuacion fuera
destacada, esa dirigencia participé también en el “cuarto de al lado” y dentro del
Consejo Asesor del TLC, junto con representantes de los empresarios y de otros
sectores sociales como las organizaciones no gubernamentales (0NG) y la academia,
entre ofros.

Dicho comportamiento ha sido explicado con base en dos factores,
principalmente. El primero es la existencia de una percepcidn de juego de suma-
cero: de acuerdo con ella, los sindicatos mexicanos esperaban —de la misma

3 Se afirma que los representantes empresariates habian amenazado a los trabajadores de
comprar la pasta de tomate de México si éstos encarecfan exageradamente los costos de pro-
duccidén en Estados Unidos. Marfa Lorena Cook, “Regional Integration and Transnational
Politics: Popular Sector Strategies in the NaFTa Era”, ponencia presentada en el Congreso
Internacional de la Asociacién Internacional de Estudios Latinoamericanos (Lasa), Atlanta,
Georgia, 10-12 de marzo de 1994, p. 21,

3 Uno de los pocos casos de vinculaciones transnacionales que al parecer conté con la
simpatfa de Fidel Veldzquez fue precisamente el de los sindicatos agricolas arriba
mencionados, que se asegura ha sido factor del éxito de esos lazos, en tanto que s¢ han me-
Jjorade los salarios y las prestaciones de los mexicanos. Cook, op.cir., p. 21.

¥ Cathryn L. Thorup, “The Politics of Free Trade and the Dynamics of Cross-Border
Coalitions in U.S.-Mexican Relations”, Columbia Journal of World Business, vol. XXVI,
num. 2, verano de 1991, pp. 12-26.
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manera que lo temian los estadunidenses— que los trabajos que se perdieran en
Estados Unidos fueran transferidos a México. El segundo son las estrechas ligas
existentes entre la dirigencia obrera y el gobierno mexicano. Sin embargo,
dentro de los factores explicativos de la actitud que la dirigencia laboral asumid,
se ha puesto poco énfasis en la amenaza directa que ella podria haber percibido
ante una posicién diferente, comenzando con la posible modificacién de la
cldusula de exclusién a la cual hemos hecho referencia.3

En contraste con la posicidn de las altas esferas de la dirigencia laboral, el
Frente Auténtico del Trabajo (Far), mindscula federacién sindical, se convintié
en ¢je de una coalicién opositora mexicana al TLc, también de tamafio modesto:
la Red Mexicana de Accién Frente al Libre Comercio (RMALC), integrada
también por oNG vy académicos. El Fat trabajé muy de cerca con coaliciones
estadunidenses y canadienses que se oponfan al TLC;? incluso, establecid y
consolidd lazos con sindicatos con los cuales antes no los tenfa.}” Su accidén
contribuyé a dar mayor legitimidad a las demandas de la coalicién esta-
dunidense antitratado, la cual, a su vez, pudo argumentar que estaba recogiendo
preocupaciones mexicanas.?® Esta estrategia del FaT estuvo muy relacionada con
su percepcidén sobre las dificultades de acceso al proceso de toma de decisiones
en México y de su escasa influencia potencial .3

Hay indicios de que las grandes confederaciones sindicales coincidieron
con ¢l gobierno en reducir al médximo el alcance del Acuerdo de Cooperacién
Laboral de América del Norte, mis limitado que aquel que se alcanzé en materia
de cooperacién ambiental 4 Los pocos datos accesibles indican que, ya con el
acuerdo en marcha, la dirigencia obrera ha tratado de minimizar los aspectos
contenciosos del acuerdo y resaltar los asuntos de colaboracién trilateral,
principalmente en maiteria de educacidn. La voluntad de las grandes centrales
obreras para maniener una distancia bien definida de sus contrapartes

¥ La distribucién profundamente inequitativa de los costos del ajuste entre distintos
segmentos de la clase obrera, importante factor en la faita de respuesta del sector obrero
organizado al proceso de estabilizacién y ajuste, parece también itil en este caso. Yéase
Heredia, op. cit.

6 El FaT orquestd la creacién de la RmaLc, con el ejemplo de Action Canada,

37 Por ejemplo, en 1992 enird en una “alianza estratégica para la organizacién”, con United
Electrical, Radio, and Machine Workers of America (ue}. Cook, op. cit., p. 23.

3 Thorup, op. cit., pp. 12-26.

3 Es esperable que gruopos que se sienten marginales o fuera de un sistema politico acudan a
estrategias de enfrentamiento. El rat optd por la alianza transnacional, que lo llevarfa a tenet
presencia en un foro externo, con lo cual esperaba aumentar ¢l impacto de su accién,

40 De entrada, este acuerdo no contempla la creacién de comisiones trilaterales y bilaterales,
sino de una Oficina Nacional Administrativa en cada pafs.
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estadunidenses se mantiene hasta ahora, ademés de que no hay indicios de
intentos de accidén conjunta para presionar a los gobiernos con base en el
acuerdo laboral, $6lo uno de los grandes sindicatos mexicanos, el Sindicato de Tele-
fonistas de la Republica Mexicana (sTrRM), ha recurrido a la presentacién de una
queja al amparo de dicho acuerdo. Asi, ante la Oficina Administrativa Nacional,
establecida en la ciudad de México, segiin las disposiciones del acuerdo laboral,
este sindicato alegé la violaci6n de la libertad de asociacion y el derecho a
organizarse de los trabajadores de la empresa La Conexién Familiar, de San
Francisco, California, subsidiaria de la compaiifa sPRINT.4 Atrds de esos es-
fuerzos de sindicalizacién se encontraba la organizacién Communications
Workers of America (cwa), que mantiene desde hace algin tiempo lazos
estrechos con el sTrRM. Como se sabe, dentro del movimiento obrero la situaci6n
del sTRM es peculiar en cuanto a su afin de mantener un buen grado de au-
tonomia de las organizaciones cipula y de estar a la vanguardia de la moder-
nizacién sindical. Por ello, bien puede verse esto como anticipo de un curso de
accién a futoro 42

Si bien la bisqueda de contactos y alianzas transnacionales por parte de
los sindicatos estadunidenses poderosos disminuy6 al firmarse el TLc, algunas
filiales locales han mantenido ese interés. De hecho, sus esfuerzos por estrechar
lazos con el FaT contribuyen a demostrar el desinterés en la accién conjunta que las
centrales obreras mexicanas mantienen.®? Recientemente se han discutido
formas para reforzar los vinculos de esta modesta federacién con las
organizaciones sindicales estadunidenses International Brotherhood of Team-
sters y Owner-Operator Independent Drivers Association, as{ como con
Teamsters Canada, aunque la naturaleza de los lazos es todavia incierta.®

El Far también ha mantenido vinculos con organizaciones de menor
tamafio, ademds de haberse involucrado en un esfuerzo coordinado de

# La empresa cerré una semana antes de que se llevara a cabo la eleccién sindical, alegando
problemas financieros; sin embargo, Yos trabajadores insistfan en que la razén fue la pre-
vencién de la creacién de un sindicato. Se llegd a consultas ministeriales apoyadas por el
ministro de Trabajo de Canadd. Inside narma, 6 de marzo de 1996, p. 16.

2 Para otras quejas presentadas al amparo del acuerdo laboral, que involucraban, entre otras, a
maquiladoras de las General Electric Co. y Honeyweel Corp., véase Lance Compa, “The First
NAFTA Labor Cases: a New International Labor Rights Regime takes Shape”, U.5.-Mexico Law
Journal, Universidad de Nuevo México, Escuela de Leyes, 1995,

4 Las més involucradas son las filiales locales de la e, Teamsters y vaw. También la seccién
texana de la AFL-CI0 ¢red un Comité de Solidaridad Fronteriza, con la intencién de trabajar de
cerca con sindicatos mexicanos en sa regién. Cook, op. cit., p. 23.

4 Miembros del Fat sefialan que estén en un periodo de exploracién de formas de trabajo
conjunto, vamtr News, The North American Institute, ném. 17, primavera de 1996, p. 9.
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organizacién sindical, que lo ha llevado a la presentacion conjunta de denuncias
o quejas dentro del marco del acuerdo laboral 45 Esas organizaciones han
estimulado la participacién de trabajadores y abogados laborales mexicanos
como testigos en las audiencias correspondientes en el Congreso de Estados
Unidos.*

La relevancia para la formulacién de la politica exterior de las actividades
de actores que buscan basicamente cambios en politicas o pricticas internas de
México deriva de la vaguedad de algunas de las disposiciones del acuerdo
laboral y del interés que tienen algunos actores de Estados Unidos y Canad4 en
que se les interprete de la manera més amplia. Hay indicios de que estos dltimos
pretenden seguir adelante en la promocidn de un mayor grado de cooperacién en
materia laboral de la que hasta hoy el gobierno de México ha estado dispuesto a
aceptar.

Ejemplo de esta intencién es la sustancia de las quejas que se han
presentado a la Oficina Administrativa Nacional {0aN) del acuerdo laboral en
Estados Unidos. Aun cuando este acuerdo sélo contempla sanciones por
violacién reiterada de 1a ley en materia de trabajo infantil, salario minimo y
condiciones de salud y seguridad, la mayor parte de las quejas se ha centrado
en el despido de trabajadores que intentan organizar sindicatos independientes.
La oan con sede en Estados Unidos acept6 revisar 1a primera queja en febrero de
1994; sin embargo, a fin de cuentas se rehus a seguir adelante con dicha revisién,
alegando que no podia concluir que México habia fallado en aplicar sus leyes
laborales.?

Los lideres sindicales estadunidenses no ignoran las limitaciones del
acuerdo laboral, pero siguen con su estrategia de presentar quejas y organizar
campafias publicitarias para lograr su ampliacién. Saben que su labor es de me-
diano o largo plazo, sobre todo, dada la reticencia que adn mantiene la diri-
gencia obrera mexicana tradicional. En esta tarea estdn apoyados por ciertas
ONG, que han presentado algunas de las quejas. Las mds recientes nos dejan

45 Por ejemplo, en 1995 esta organizacién estuvo involucrada en la presentacién de la queja
contra cinco maquiladoras de Sony, bajo el alegato de que la empresa interferia continuamente
en la actividad sindical. La investigacién desembocd en ¢l Hamado del secretario del Trabajo
de Estados Unidos a sus contrapartes a una aplicacién mds estricta de las leyes mexicanas en la
materia, Véase Inside xarm, vol. 3, marzo 6 de 1996, p. 16. Igualmente apoyé a la United
Electrical Workers {UE) en una disputa relacionada con una planta en Wisconsin que empleaba
a migrantes. Véase Terry Davis, “Cross-Border Organizing comes Home: ve and at in Mexico
and Milwaukee”, Labor Research Review, nim. 23, 1995,

4 Para un buen recuento de algunas de estas actividades transnacionales, entre ellas campaiias
“adopta a un organizador” sindical, véase Cook, op. cit.

47 Inside NAFTA.
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vislumbrar los verdaderos objetivos de quienes las presentan. Asi, por ejemplo,
en una de estas quejas, en la cual se cuestiona la capacidad de las juntas locales
de conciliacién y arbitraje para registrar “imparcialmente sindicatos indepen-
dientes”, se vislumbra, como intencién real, la eliminacién del rcqulslto de
registro de sindicatos.*®

En la dltima queja, presentada también por una oNG, se alega que a los
trabajadores de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pes-
ca (SEMARNAP) les fue negado el derecho a organizarse y asociarse libremente en
sindicatos.** En este asunto estd involucrada la disposicién mexicana segin la
cual debe haber un sélo sindicato en cada dependencia gubernamental. En este
caso, la oan de Estados Unidos decidié aceptar 1a revisién de la queja, a pesar de
que su contraparte mexicana habfa insistido en que no existia base legal para la
misma y que sus objetivos trascendfan los del acuerdo laboral 3 Al respecto, es
indicativa la declaracién de un funcionario de una de las onG involucradas:
“Cunando hay leyes que contradicen las obligactones de un tratado, éstas anulan
aquellas leyes”.’! M4s atin lo es otra afirmacién atribuida a una “fuente que
conocia el proyecto de queja” y que dice lo siguiente: “Estamos probando el
alcance del TLc. Hay un limite al tipo de leyes que uno de los paises signatarios
puede tener. Esto estd implicito en el TLc™.52

Los nuevos actores: ¢l caso de las onG

La trrupcién de nuevos actores en las relaciones internacionales de México y
en la formulacién de su politica exterior difiere en formas y tiempos respecto de
otras partes del mundo. Estas peculiaridades son atribuibles al funcionamiento
del Estado y al sistema politico mexicano. En lo que respecta a la agenda
internacional de México, por ejemplo, las oNG aparecieron, y de hecho irrum-
pieron, hace sélo poco maés de 10 afios. El estudio de su accion resulta util por

“ Fsto emergid a raiz de la peticién hecha por cuatro organizaciones {la Asociacion de
Abogados Democriticos de México; la Coalition for Justice in the Maguiladoras; el American
Friends Committee; y €] International Labor Rights Fund) para que se reabrieran las consultas
formales sobre la queja en relacidn con los problemas enfrentades por trabajadores de la
maguiladora Magnéticos, de Sony Corp. Inside narFm, vol. 3, 17 de abril de 1996, pp. 15 ¥ 16.
4% La queja fue presentada por el International Labor Rights Fund, Human Rights Watch/
Americas ¥ la Asociacidn Nacional de Abogados Democriticos de México.

3¢ El problema se origing con la fusidn de la Secretarfa de Pesca con 1a de Desarrollo Sociat,
que formaron la actual SEMARNAP, en 1a cual se cred un nuevo sindicato. Inside naFm, vol. 3, 21
de agosto de 1996, p. 10.

51 fnside marm, vol. 3, 26 de junio de 1996, p. 5 (T. del A)).

5 Inside marm, vol. 3, 12 junio de 1996, p. 2 (T. del A.).
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ese motive y porque, ademds, deja vislumbrar la actuacidn de otros “nuevos
actores”. 5

Cuando hablamos de oNG, nos referimos a organizaciones de interés
pdblico, normalmente voluntarias, y que no tienen como fin, al menos principal,
el lucro, aunque reconocemos que por los cambios acelerados que estos actores
han experimentado no existe una definicién acerca de ellas que sea cominmente
aceptada.’* Las oNG varian mucho en cuanto a origen, tamafio, recursos, dreas de
interés, composicién, posiciones sobre determinados temas, estrategias y
métodos de accién y, por supuesto, capacidad de influencia. La diversidad
inherente a estos actores es evidente en las oNG mexicanas, si bien las
diferencias entre las mayores y 1as més pequefias en poder y recursos no son tan
marcadas como en los pafses desarrollados.

Las razones del aumento del nimero de onG y de su participacién en la
politica interna y las relaciones exteriores de México son, hasta cierto punto,
similares a aquellas de otros paises. La proliferacién de las oNG, se ha dicho
repetidamente, responde a la insatisfaccién de las sociedades con los
mecanismos ¢ instituciones de articulacién y agregacién de intereses, los cuales
se han desgastado y son vistos con reticencia por muchos ciudadanos.5 Este
fenémeno se percibié primero en los pafses desarrollados y, mds tarde, se ha
observado en los paises en desarrollo, México entre ellos.

Sin embargo, epn nuestro pais, como en otros en desarrollo, pueden
observarse factores adicionales que explican el surgimiento de onG o la
explosion de su nimero. Uno de los principales es la voluntad de organizaciones
afines y gobiernos de las naciones desarrolladas, incluso de algunos organismos
internacionales, de estimular su presencia y aun de traspasarles tareas que hasta
entonces realizaban los gobiernos de los paises en desarrollo. Hay muchas
razones que explican este fenémeno. Entre las més generales estd la de reducir
costos econémicos o polfticos. Por ejemplo, en el caso de las onG interesadas en
promover ¢l desarrollo, organismos internacionales y gobiernos consideran iitil
aprovechar su experiencia directa y su flexibilidad para reducir los costos y
aumentar la eficacia. En otros casos, la conveniencia se deriva de que las oNG
pueden promover cambios de comportamiento en determinados Estados, tarea

3 Ningunco de estos actores es en realidad completamente nuevo. Sin embargo, es cierto que
su participacién se ha hecho mds visible e importante conforme avanza la globalizacién, ¥
que su comportamiento ha variado.

3¢ Hay una amplia discusidn en estos momentos sobre las caracter(sticas esenciales de las oNG.
Instituciones como el Banco Mundial subrayan los elementos de "actividad voluntaria®,
altruismo y ausencia de fines de lucro. Pero, hay quienes consideran que algunas de estas
caracterfsticas ya no son distintivas de ese tipo de organizaciones.

81 fiste es el caso, por ejemplo, de los partidos.




La politica exterior de México. Enfoques para su andlisis 137

que, al menos hasta hace poco, se consideraba politicamente coslosa para un
gobierno extranjero o para una institucién multilateral, porque cuestiones de
soberania estaban involucradas. Aunque esto comienza a cambiar por el impulso
a nociones como la de “injerencia humanitaria™, “bienes comunes” o
“problemas globales”, el recurso anterior sigue siendo ltil ya que ayuda a
neutralizar o snavizar las reacciones nacionalistas.’®

El retraso relativo en la explosién numérica de las oNG mexicanas se explica
por varias razones, entre ellas, la falta de estimulo externo. Ello se debi6, en ¢l
caso de las oNG involucradas en labores de promocién del desarrollo, a la
participacién sustantiva que, a diferencia de lo que sucedfa en ofros paises en
desarrolio, tenia el Estado mexicano en esa tarca. En materia de proteccién
ambiental, la creacién de ONG mexicanas tampoco era estimulada desde el
exterior porgue México no se contaba entre los pafses que contribuian en forma
importante a los problemas globales que més preocupaban en los afios ochenta.
Asi, buena parte de las oNG que surgieron en México y fueron muy activas a
mitad de esta década tenia raices endégenas y escasos contactos fuera del pafs.s’

Las primeras ONG mexicanas que atrajeron el apoyo o el estimulo externo
fueron aquellas interesadas en la proteccién de los derechos humanos de los
refugiados centroamericanos que arribaban a México; posieriormente, las que se
ocupaban de la proteccién de los derechos humanos de la poblacién mexicana.
El interés en la defensa de los derechos humanos (incluidos aquéllos de carécter
civil y politico), estrechamente vinculado a la idea de la urgencia del avance
democritico, también fue tardio en relacién con otros pafses latinoamericanos.
La explicaci6n se encuentra en una evaluacién relativamente favorable del fun-
cionamiento del sistema politico y, en general, del comportamiento del Estado
mexicano, en comparacién con otros pafses de América Latina.*® La atencién no

56 Segyin un par de autores estadunidenses, “redes de oNG han provisto una via a través de la
cual grupos con base internacional —fundaciones, organizaciones de apoyo y solidaridad,
redes de politica internacional, lo mismo que organizaciones internacionales € instituciones
financieras— han podido participar en la politica mexicana, por lo regular, sin generar una
fuerte reaccidn nacionalista.” Véase Kerianne Piester y Douglas Chalmers, “Non-
Governmental Organizations, Public Policy, and the Changing Structure of Mexican Policies”,
ponencia presentada en la Segunda Conferencia Internacional de ia Sociedad Internacional
para la Investigacién del Tercer Sector, México, 18-21 de julio de 1996 (mimeo), p. 10 (T, del A.).
7 Algunas ONG conservacionistas, bdsicamente estadunidenses, tenfan oficinas en México o ha-
bfan impulsado la creacién de una oNG mexicana. Sin embargo, también habfa un grupo limitado
pero activo de oNG mexicanas sin lazos transnacionales o que recibian apoyos coyunturales restringidos.
5% Algunos consideraban que la violacién de fos derechos humanos era endémica, pero no
comparable con lo que sucedia en otros paises de América Latina. Véase Kathryn Sikkink,
“Human Rights, Principled Issue-Networks, and Sovereignty in Latin America”, International
Organization, vol. 47, nim 3, verano de 1993, pp. 434-435.
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se centraba en el desempefio politico del Estado mexicano sino, por razones
naturales, en la actuacidn de los gobiernos militares y en la manera de lograr la de-
mocratizacién de ese tipo de regimenes. Conforme avanzé la “tercera ola de la
democracia” en América Latina y, sobre todo, después del colapso de los paises
socialisias, el interés en México ha ido en aumento.5?

Independientemente de su 4rea de trabajo, a diferencia de las ong del
mundo industrializado, ia gran mayorfa de las ONG mexicanas se involucrd de
inmediato en el proceso polftico mexicano. También a diferencia de las primeras
—que extienden su interés al comportamiento interno e internacional no sélo de
su Estado sino de los otros Estados—, las oNG mexicanas pretenden cambios en
el 4mbito interno. Este ha sido el caso, incluso cuando han llevado sus
preocupaciones a foros externos, por lo regular en alianza con actores
extranjeros.®® Sin embargo, al optar por esta estrategia, ante lo que perciben
como obsticulos de acceso a la toma de decisiones dificiles de salvar, o escasas
posibilidades de impacto, han obligado al gobierno mexicano a dar acceso a sus
aliados, cvando se requiere, y a dar respuesta a aquellas instituciones
multilaterales que recogieron los reclamos de las ONG mexicanas. En otras
ocasiones, empujaron al gobierno mexicano a cooperar con otros Estados en
asuntos en los cuales, de otra manera, no hubiera colaborado.

Entre las oNG mexicanas mds activas en los tres ditimos lustros estuvieron
aquellas interesadas en la proteccién de los refugiados centroamericanos, los
derechos humanos y la democracia, y ¢l medio ambiente. Estas oNG fueron
asimismo las que se convirtieron gradualmente en actores relevantes en las
relaciones internacionales de México. Por sus peculiaridades, las mencio-
naremos de manera separada, aunque tienen muchos rasgos en comdn.

El puiiado de oNG mexicanas que desde fines de los afios setenta intent6
prestar ayuda a los refugiados guatemaltecos y a otros inmigrantes centroame-
ricanos, muy pronto establecié vinculos con ong, fundaciones y dependencias
gubernamentales de otros paises, asi como con organismos internacionales.5! El

5 Desde 1989, Americas’s Watch y Amnistia Internacional iniciaron, por separado,
investigaciones sobre la situacién de los derechos humanos en México. Al parecer, una
funcionaria de Amnistia Internacional sefialé que esto era posible “porque los cambios en el
resto de América Latina habfan liberado recursos financieros y humanos que podian dedicarse
a nuestro pals”. Véase Sergio Aguayo en nota niim. 61, p. 366,

% Aun las oNG interesadas en la proteccién de los refugiados guatemaltecos centraban la mayor
parte de su atencién en un trato adecuado a estos dltimos por parte de las autoridades
mexicanas.

% La ola de viclencia y conflicios bélicos de los afios setenta y ochenta en estos pafses hizo
que varios cientos de miles de centroameticanos, en su gran mayorfa guatemaltecos, buscaran
refugio en México. El acnur sélo reconocié la condicién de refugiados de los guatemaltecos.
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desplazamiento masivo de centroamericanos atrajo rdpidamente la atencién de
estos actores del exterior, los cuales consideraron conveniente canalizar su ayu-
da a través de oNG mexicanas. Las principales razones para proceder de esta
manera, y no actuar directamente como en otros pafses centroamericanos
receptores de desplazados, fueron, a decir de un destacado estudioso del
fen6meno, la percepcién de la complejidad del sistema politico mexicano y,
principalmente, el deseo de no provocar ¢l enojo del gobierno de México.5
Algunas oNG estadunidenses requerian del apoyo de organizaciones afines
mexicanas por otras razones; entre ellas destaca el tipo de tarea en la cual
estaban involucradas; el traslado de desplazados a territorio estadunidense,
donde habrfan de ser acogidos al recurrir a la prictica de “santuarios”.5?

La relacidén entre estas ONG mexicanas y sus contrapartes extranjeras, en
particular aquella que mantenfan con agencias de otros gobiernos € instituciones
multilaterales, fue inicialmente tensa. Conforme las oNG mexicanas percibieron
las ventajas del apoyo y la proteccidn que aquéllas podian proporcionarles en el
desempeifio de sus tareas, la relacién fue mejorando. Casi al fin de la década, las
ONG mexicanas, al igual que las centroamericanas, lograron su incorporacién
formal a conferencias y otros foros organizados por los gobiernos en los cuales
se discutian problemas de su interés; entre ellos destaca la Segunda Conferencia
Internacional sobre Refugiados Centroamericanos (CIREFCA 11}, celebrada en
Nueva York, en 1990. Vale la pena subrayar que México, junto con Belice,
Guatemala y los paises escandinavos apoyaron su inclusién, mientras Costa
Rica, El Salvador y Honduras se oponian a ella.% Pocos meses antes, algunas
ONG mexicanas habian promovido una serie de reuniones en la que participaron ONG
centroamericanas, estadunidenses y canadienses. De dichas reuniones surgieron
organizaciones coordinadoras, en las cuales las oNG de los paises desarrollados
s6lo habrian de tener un carcter de miembros honorarios. %

En cuanto a la influencia de las oNG sobre las polfticas mexicanas, se
afirma que no sélo contribuyeron a mejorar el trato que se daba a los refu-

Sergio Aguayo, “Del anonimato al protagonismo: los organismos no gubernamentales y el
éxodo centroamericano”, Fore Internacional, vol. XXXII, ndm. 1, enero-marzo de 1992,
pp. 324 y 326.

€2 Aguayo, “The Evolution and Implications of Mexican Non-Governmental Organizations
Working on Behalf of Displaced Central Americans”, Rand Corporation, pru-257-FF, marzo de
1993, p. 7.

81 Jbid., pp. 7-8 -

8 Algunas onG habian sido invitadas por el ACNUR a la conferencia anterior (CIREFCA 1), ya que
no habian logrado participar como organizacién regional. Aguayo, “Del anonimato...”,
pp. 334-337.

85 [hid.
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giados,% sino que, méds relevante para nuestro estudio, modificaron el enfoque
gubernamental del problema, que asi pasé de un enfoque de seguridad nacional
a otro de proteccién de derechos humanos.$? El gobierno mexicano ha
respondido a las demandas de ésias y otras organizaciones, aunque siempre
dentro de ciertos limites. Recuérdese, por ejemplo, su negativa a firmar la
Convencidn o el Protocolo relacionado con el status de refugiados. Cualesquiera
que hayan sido los logros, las propias oNG reconocen la fuerte contribucién a los
mismos por ¢l apoyo que se recibid de distintas fuentes del exterior.

A raiz de la repatriacién de los refugiados, y de la exclusi6n del problema
de la migracién hacia Estados Unidos en las negociaciones del TLc, estas onG de-
cidieron acercarse a académicos estadunidenses y canadienses; con ello,
buscaban promover ¢l estudio del fenémeno migratorio desde una Gptica més
amplia, asi como el disefio de un enfoque regional del problema, que tome en
cuenta el flujo migratorio proveniente de Centroamérica.’¥ Asimismo, algunas de
estas ONG han ido ampliando su actividad hacia la proteccién de los derechos
humanos, civiles y politicos en México, para lo cual mantienen algunos de sus
apoyos del exterior. Unas cuantas de ellas se convirtieron en nicleo coordinador
de las docenas de organizaciones afines que han surgido en el pais con este
mismo propdsito.5?

De las cerca de 300 oNG interesadas en esta problemdtica mexicana, la
mayoria de ellas mintisculas, un ndmero reducido ha acudido al establecimiento
de lazos transnacionales y a la actuacién en foros externos. Por supuesto, entre
estas dltimas se encuentran algunas de las oNG més grandes y mejor organizadas,
A partir de 1990, aiio en el cual se celebrd la primera audiencia del Congreso de
Estados Unidos sobre la situacién de los derechos humanos en México, algunos
miembros de esas oNG han participado recurrentemente en ése y otros foros del
pais vecino.’® Por otra parte, se sabe poco de su actuacidn en las instancias
respectivas de organizaciones multilaterales como la Organizacién de las
Naciones Unidas (onu) o la Organizacion de los Estados Americanos (OEA).

% Segiin un destacado estudioso del fenémeno, la labor de las oNG incidié claramente en la
modificacién del proyecto de Ley General de Poblacién de 1990, en la cual se logré la in-
corporacidn de la figura de refugiado como calidad migratoria. Ibid., p. 339.

81 Aguayo, “The evolution...” p. 12.

S Ibid., p. 14.

$ Al parecer, en 1984 sélo existfan cuatro oNG interesadas en ¢l tema: para 1992 eran més de
200. Tuve mucho que ver en esa explosidn la creacidn de la Academia Mexicana de Derechos
Humanos, que con fuerte apoyo de la Fundacidn Ford, entrend a sus miembros al mismo
tiempo que alentS 1a investigacidn y la educacién sobre proteccién de derechos humanos.
Sikkink, op. cit., p. 430.

™ Ibid., p. 432.
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En cuanto al grado de influencia que hayan alcanzado las ONG en materia
de politica exterior, no es posible afirmar que hayan sido determinantes en la de-
cisién gubernamental de adherirse a las convenciones internacionales sobre
derechos humanos. La aceptacién de un buen nimero de estos acuerdos
antecede a la emergencia de las oNG mexicanas. Es més, México ha sido un
participante activo en la discusién de c6digos de comportamiento al respecto.
En cuanto al impacto a nivel interno destaca la creacién de instituciones, como
la Comisién Nacional de Derechos Humanos (1990), y otras comisiones
similares en cada una de las entidades federativas. El momento favorecia no
s6lo una respuesta répida del gobierno mexicano a las demandas de las oNG sino
iniciativas audaces que claramente se ligaban al afin de neutralizar o diluir
obstdculos a la buena marcha de la negociacién del TLC.

Sin embargo, ¢l aumento de la actividad de las oNG parece seguir en
marcha, con lo cual obliga al gobierno mexicano a la modificacién de algunos
aspectos de su politica exterior. Los cambios se relacionan, entre otros, con la
proteccién de los derechos humanos bésicos y el avance de la democratizacién
del pafs. Una de las modificaciones fue la aceptacion de la presencia de quienes,
en la préctica, fungieron como observadores externos de las elecciones
mexicanas de 1994, ademds de la participacién de funcionarios de la onu en el
entrenamiento de los observadores mexicanos. Con ello se modificé la posicién
tradicional del Estado mexicano, que se esforzé siempre por poner el
funcionamiento de sus sistema politico al resguardo de la interferencia externa.
Otro ejemplo es 1a aceptacién de la reciente visita a nuestro pafs de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, si bien aquf todavia se observan
reticencias amplias a aceptar la jurisdiccién de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos. Cabe precisar que el Partido Accién Nacional (pan) fue el
primero en recurrir a aguella comisién, en los afios ochenta, en relacién con
procesos electorales de Chikuahua, Durango y Nuevo Leén.”!

Aunque sea someramente, resulta necesario mencionar, por ultimo, el
caso de un pequefio grupo de ONG mexicanas que, a contracorriente, centra su aten-
ci6n en sucesos que se dan en otro pafs, en este caso, Estados Unidos. Se trata de
una ONG y una institucién académica de Tijuana que, preocupadas por la si-
tuacién de los migrantes indocumentados, unen su accién a sus colegas del
condado de San Diego para proporcionar apoyo en forma de comida, abrigo y
servicios legales. Su labor ha sido apoyada por el consulado mexicano, el cual
les ha ofrecido alguna asistencia material directa, ademés de servir como
interlocutor con las autoridades del pais vecino. Esta tarea ha provocado la

M La comisién emitié sus resoluciones en 1990 y 1991, recomendando 1a reforma de las leyes
electorales.
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ruidosa protesta de organizaciones locales estadunidenses que han calificado ese
apoyo de intervencién en los asuntos internos de su pais.’

Las ONG y las negociaciones del TLc

El caso mé4s llamativo de la actuacién de los variados tipos de ONG mexicanas
fue el de las negociaciones del TLc. Estas abrieron una ventana de oportunidad
para que avanzaran sus propuestas. La mayoria respondi6 asi al llamado de
organizaciones afines de los otros dos paises norteamericanos, aunque algunas
lo hicieron por propia iniciativa. Varias de ellas se unieron en la Red Mexicana
de Accidén Frente al Libre Comercio, y otras procuraron sus alianzas en forma
individual. Unas optaron por oponerse tajaniemente a la firma del tratado,
mientras otras estuvieron inieresadas en condicionarlo, Entre estas illimas se
contd un pufiado de oNG ambientalistas mexicanas que se sumd a las ONG
estadunidenses que pugnaron por un acuerde paralelo en materia ambiental. Ya
antes algunas de ellas habian participado en la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, de 1992, que marca el inicio de su
actuacién a nivel internacional.

La asimetria de las oNG involucradas en estas alianzas, en recursos,
informacién y capacidad de influencia, hizo que la agenda, incluyendo la gran
mayoria de las propuestas concretas, fuera establecida por las onNG esta-
dunidenses. Aun cuando también participaban onG de Canadd, el hecho de que la
actividad se concentrara en Estados Unidos, en donde se consideraba habria de
tomarse la decision crucial sobre la suerte del TLC, también contribuyé a que las
organizaciones del pafs vecine orquestaran las acciones.

La informacién accesible parece indicar que sélo uno de los temas que
trataron de incluir en la agenda de las negociaciones era iniciativa de ONG
mexicanas: la proteccién de los derechos humanos, estrechamente ligado con la
cuestién de la democracia en México. Como se sabe, este tema no se incorpord
en las negociaciones gubernamentales del TLc, tampoco pas6 a formar parte de
negociaciones paralelas, aunque si se convirtié en parte de la agenda piblica.
Hay rumores de que también se discutié confidencialmente entre funcionarios.

Siempre es dificil evaluar el grado de influencia que este tipo de
organizaciones tiene en la toma de decisiones. Es mucho mds dificil cuando no

72 Los grupos opositores son connotados por su posicién antiinmigrante. Para un andlisis
acucioso de la labor de estas oNG, véase Thorup, “Redifining Governance in North America:
The Impact of Cross-Border Networks and Coalitions on Mexican Immigration inte the United
States”, Rand Corporation, Program for Research on Immigration Policy, pru-219-FF, marzo
de 1993, 85 pp.
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s6lo actdan en alianza con sus contrapartes de otros paises, sino, como en el caso
de las negociaciones del TLC, con organizaciones de otros sectores. Por
afadidura, en este proceso concreto actuaron muchas otras fuerzas.” Puede
hablarse de que las oNG que buscaron condicionar ¢} tratado obtuvieron la
inclusién de temas en la agenda, como la proteccién ambiental y la firma
consecuente de un acuerdo paralelo que establece la creacidn de instituciones.
Por restringido que este acuerdo sea, da Ia base y oftece nuevos espacios para
seguir luchando por sus objetivos. Aquellas organizaciones que pretendieron
derrotar ¢l tratado o ampliarlo hacia la creacidn de una comunidad no tuvieron
éxito. Sin embargo, se puede afirmar que estas ONG introdujeron en la agenda un te-
ma como ¢l de derechos humanos y que, al politizarlo, lograron que se le diera
mas atencién. Igualmente, lograron nuevos espacios trilaterales de accidn, como
los creados al amparo del acuerdo laboral. Por wltimo, vale la pena destacar un
logro conjunto que favorece el trabajo futuroe de las ONG mexicanas: la apertura
de nuevos accesos a la toma de decisiones en México.™ Podria hablarse de la
muodificacién de aquello que algunos estudiosos llaman las estructuras de
oportunidad politica; esto es, la modificacién del contexio en ¢l cual las onG
participan politicamente.

Atribuir es0s cambios a la actuacion de las oNG y a sus alianzas trans-
nacionales parece excesivo, dada la presencia de actores méds poderosos que
promovieron los mismos objetivos, Habria que sefialar, sin embarge, que en
virtud de la debilidad intrinseca de estas organizaciones, su capacidad de
influencia deriva precisamente de su habilidad para empujar a otras fuerzas mis
poderosas en favor de su objetivo.

En cuanto al impacto a futuro del proceso de negociacién y aprobacién
del TLC ¥ su puesta en marcha, es claro que contribuyeron a crear o fortalecer
lazos transnacionales entre las ONG mexicanas y sus contrapartes de los otros dos
paises norteamericanos, No obstante, ese mismo proceso alertd a algunas oNG
mexicanas sobre los limites de la accién conjunta, ya que advirtieron la
asimeiria de la relacién misma que, si se da en las relaciones gubernamenta-
les de los dos paises, también se reproduce en muchos otros niveles de las
relaciones. Ademds, las oNG nacionales percibieron diferencias claras entre sus
agendas y las de sus contrapartes, que muchas veces derivan de las ligas exis-
tentes entre estas dltimas y sus donantes, sean individuos, instituciones privadas
o publicas. Las diferencias de prioridades y de propuestas de solucién por parte de
los donantes pueden hacer gue aunque coincidan en ¢l diagndstico del proble-

7} Véase, Frederick Mayer, op. cit. (nota 15, supra).
74 Ademds de las instituciones contempladas en los acuerdos paralelos, se crearon a nivel
nacional consejos de distinta indole, en los cuales 1as ONG tienen ahora voz y, a veces, voto.
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ma, los puntos de vista de las ONG para solucionarlo no lo hagan. Mds de una
organizacién mexicana percibid la tendencia de las ONG extranjeras a maximizar
su poder de negociacidén en un momento dado en el cual el grado de influencia
gue pudieran ejercer, y no necesariamente la gravedad de un problema,
determinara la concentracién de su acciéon. Resulta claro que ello puede
provocar distorsiones en el establecimiento de prioridades con consecuencias
negativas.

Para algunas onG, vale la pena correr esos riesgos por estimar que no
tienen otra posibilidad para impulsar los cambios que pretenden. Otras
mas consideran obsoletos los conceptos de soberania o, bien, piensan que
principios como la adecuada proteccién de los derechos humanos o la
democracia son valores universales superiores a cualquier otro.

Conclusiones

Mis alld del Estado, en las relaciones internacionales de México y en la
formulacién de su politica exterior han comenzado a participar o a adquirir un
papel més visible actores que antes no lo hacfan o que no existian. “Viejos” o
“nuevos” actores, segin los hemos llamado aquf. Su accién ha complicado el
manejo de esas relaciones por parte del Estado mexicano, aunque éste ha
logrado mantener un buen grado de control. En algunas ocasiones, esa actividad
le ha sido itil en la bisqueda de sus objetivos; en otras, ha elevado los costos
que ha tenido que pagar para obtenerlos.

De los actores tradicionales, los empresarios son quienes se han mostrado
mds interesados, tanto en ¢l establecimiento de contactos més alla de las
fronteras como en la participacién en la toma de decisiones en materia de
politica exterior, bisicamente econdémica. Hasta ahora, éstos han trabajado muy
de cerca con el gobierno, si bien esto podria cambiar en el futuro. Por su parte,
fos sindicatos muestran mas reticencias a involucrarse en estos temas o a buscar
alianzas transnacionales, aunque continiian los estimulos desde el exterior para
que tengan una mayor actividad.

Las ONG, solas o en alianzas transnacionales, lograron introducir temas en
la agenda internacional de México que redundaron en algunas modificaciones de la
politica exterior del pais. Estas organizaciones, las cuales practicamente no
existian o tenfan escasa actividad internacional antes de que se iniciara la década
pasada, se han convertido en nuevos actores de las relaciones internacionales de
México. En procesos importantes, como la negociacién del Tee, introdujeron
asuntos en las negociaciones, las negociaciones paralelas o en la agenda piblica,
que no habian sido previamente comemplados por el gobiemo mexicano. Una
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multitud de fuerzas y elementos entraron en accién, por lo que es muy dificil
determinar la influencia relativa de esos actores cuando tuvieron alianzas con
otros actores trasnacionales, o cuando su intento de influencia es paralelo o
coincide con el de actores externos, ya sean Estados, instituciones multilaterales
o fuertes oNG.

iDe qué factores ha dependido ¢l impacto real de estas oNG, sobre todo el
de las que actian en coalicidn y, en particular, en coaliciones transnacionales?
Sus esfuerzos mas exitosos, por supuesto, han estado ligados a uno de los
nuevos mecanismos de influencia en las relaciones internacionales: el acceso a
una comunidad de naciones.” Ligado a ello puede mencionarse el aumento de la
sensibilidad del gobierno a la critica externa en momentos especificos y, en
general, a su interés en preservar una imagen de nacién civilizada o
democrética.”™ Asimismo ha tenido importancia el lugar donde se ejerce la
influencia, el cual, en la gran mayoria de los casos, ha sido el Congreso
estadunidense; aqui también ha influido el momento.

Hasta ahora, tal vez el logro mas importante de las oNG mexicanas ha sido
la ampliacién considerable de sus espacios politicos de accién, formales e
informales. Lo anterior aumenta las probabilidades de una actividad mais intensa
en el futuro. Hasta hoy, gran parte de esta actividad ha estado en enfrentamiento
con el gobierno; sin embargo, si nos atenemos a aquello que sucede en otras
latitudes, esto no debe ser necesariamente asi.

7 Esto es, la entrada al Toc. El acceso a mercados y a créditos, asi como a otros tipo de ayuda
econdmica han sido precisamente los mecanismos utilizados por palses desarrollados o
instituciones multilaterales para impulsar cambios de comportamiento de los Estados.

* Estas condiciones, que favorecen cambios de comportamiento de los Estados, son utilizadas
en ¢! andlisis del caso de México por Sikkink, op. cir., pp. 411-441.
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Enrique Berruga Filloy*

El oficio de Casandra

odas las acciones del hombre se realizan desconociendo un dato

fundamental; ¢cémo serd, qué nos depara ¢l futuro. Las pocas certezas de la
existencia, como la muerte, el envejecimiento y la decadencia, ofrecen una
orientacién muy vaga, en todo caso, insuficiente, para conducir nuestras vidas y
para guiar nuestros actos en el quehacer cotidiano.

Por ello, no es sorprendente que Casandra, en la Grecia cldsica, fuese
cortejada por hombres y dioses sin distincién, en virtud de que contaba con el
valioso don de predecir ¢l futuro. Las premoniciones de Casandra podian, en
efecto, cambiar el destino de quien tuviera la gran ventaja de poder conocerlas.

Los Estados no son ajenos a esta incertidumbre principal acerca del
futuro. En funcién del alcance e impacto que sus decisiones tienen, los hombres
del poder han mostrado invariablemente una obsesién especial por atisbar el
futuro y por establecer esquemas de actuacién en el mediano y largo plazos. De
ahi la importancia creciente que los gobiernos, las grandes empresas y las
oficinas de consultoria atribuyen a las labores de prospectiva y de planeacién.

* Coordinador general de asesores del secretario de Relaciones Exteriores.
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El futuro en el mundo del poder

El poder —intelectual, militar, polftico, espiritual o econémico— termina en
todos los casos por traducirse en una mayor influencia relativa sobre €l
conglomerado social que rodea a quienes lo detentan. Aquellos lideres que con-
jugan la superioridad intelectual con el monopolio del uso de la fuerza, ¢l
carisma y la influencia ideolégica con el control de los medios de produccidn,
suelen alcanzar con mayor éxito un sitio en la historia de sus comunidades.

La evolucién progresiva de las libertades del hombre ha ido eliminando
la existencia de autoridades que aglutinen en una sola persona este conjunto de
elementos del poder. A mayor grado de desarrollo politico, una sociedad tiende 2
abandonar la figura paternal, del patriarca, del gran lider o de la personificacion
del Estado, para ceder ¢l paso a formas de organizacién en las cuales las
diferentes fuentes y manifestaciones del poder compiten entre si, cuentan con
funciones propias y bien diferenciadas y, quizi lo més importante, se equilibran
y controlan entre ellas mismas.

Es comprensible, por tanto, que en Estados con equilibrios de poderes
plurales y con un alto desarrollo democritico compitan distintas visiones acerca
del futuro, y se dificulte la elaboracién de un proyecto nacional plenamente
aglutinador, que goce de una alta capacidad de convocatoria politica y de movi-
lizacién social. En el terreno de la politica exterior, esta competencia de visiones
suele matizarse con la identificacién de una amenaza externa que deje poco es-
pacio a las diferencias de opinién. Basta recordar que durante casi medio siglo,
la presencia del comunismo internacional y la voluntad de contenerlo
proporcionaron a Estados Unidos un concepto rector para su polftica exterior.
De ahi que el fin de la rivalidad este-oeste haya reabierto el debate en ese pais,
respecto de sus prioridades y motivaciones en la escena internacional.

Las elecciones en los pafses politicamente méds avanzados muestran hoy
profundas fracturas de intereses, inclinaciones y preccupaciones entre los
votantes. Frente a este gran abanico de diferencias, la oferta politica de los dis-
tintos partidos tiende a igualarse en aras de capturar ¢l centro politico. Asf, el elec-
tor termina generalmente emitiendo su voto en favor de preferencias de la
postura moral, la extraccién social y la simpatfa que le inspira el candidato.
Cada vez con mayor recurrencia, las campafias apelan a identificar temores y
aspiraciones comunes y, cuando éstos no resultan suficientemente homogéneos,
a crearlos y magnificarlos a través de los medios masivos de comunicacion.

Este fenémeno genecra una tendencia a la fragmentacién y parro-
quializacién de los intereses politicos, en franco contraste con ¢l globalismo que
acusa la actividad econémica. De hecho, la coexistencia entre la tendencia a
construir dreas de integracién y libre comercio ampliadas, frente a una




La politica exterior de México. Enfoques para su andlisis 151

conciencia politica crecientemente local, es una de las caracteristicas mas
definitorias del contexto internacional del presente.

En los Estados menos desarrollados contintia imperando, en distinto
grado, el centralismo y la figura paterna. La ciudadania sigue depositando altas
esperanzas en la accién del gobiermo para resolver sus problemas. Las di-
ficultades para dar solucién a carencias bdsicas, la vida precaria en la cual se
debaten grandes porciones de la poblacidn y 1a necesidad de garantizar la super-
vivencia definen con mayor claridad, en este tipo de paises, los proyectos
nacionales. Las metas del desarrollo, el combate a la pobreza, el abatimiento del
analfabetismo y la inseguridad piblica se traducen con mayor facilidad en
demandas de consenso.

Sin embargo, los programas de gobierno de los pafses més avanzados y
los de menor desarrollo coinciden en un elemento. En ambos casos se trata de
proyectos mediante los cuales un gobierno se propone transformar la realidad v,
por consecuencia, ¢l future.

Planeacidén y prospectiva internacional

En este contexto, la prospectiva internacional de los Estados adquiere una
significacién muy singular. Si entre los individuos resulta importante contar con
una visién del futuro, para los Estados es absolutamente indispensable conocer
con la mayor precisién posible el entomo regional y global en que habrén de
insertarse, los retos que deberdn enfrentar, asi como las amenazas de las cuales
tendrdn que protegerse.

Para un Estado, una lectura equivocada del futuro llevard necesariamente
a prever escenarios falsos y, por tanto, a tomar decisiones mal fundamentadas v a
delinear estrategias destinadas al fracaso, con repercusiones politicas y eco-
némicas muy onerosas para sus sociedades.

En su definicién moderna, la soberanfa ha sido calificada como la
capacidad de un pueblo para tomar sus propias decisiones. Esa capacidad no es
otra cosa més que ¢l grado de independencia de que un pafs goza respecto del
resto de la comunidad internacional. Esta condicién obliga a realizar un céiculo
necesario de las relaciones de poder de un Estado frente a otros. No obstante, en
el gjercicio cotidiano de la soberania resulta atin més importante definir la forma
y las bases sobre las cuales una naci6n toma sus decisiones. En este punto
especifico, la labor de prospectiva intermacional adquiere un valor de primer
orden.

Las tareas de prospectiva tienen por objeto fundamental identificar y
evaluar las principales tendencias internacionales, con el fin de sopesar su
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impacto en un Estado determinado. Se trata de reconocer anticipadamente los
principales retos, las oportunidades y las amenazas a la paz, la seguridad y los pro-
yectos de desarrollo de una nacién. Es, por as{ decir, a materia prima esencial a
partir de la cual se podrdn tomar decisiones apegadas a la realidad, elevar las
probabilidades de éxito de los programas nacionales, influir oportunamente
sobre el curso del acontecer internacional y, en suma, ejercer cabalmente las
facuitades soberanas de un Estado.

La préictica adecuada de la prospectiva ateniia las posibilidades de que las
crisis externas se traduzcan en crisis nacionales, permite erigir las barreras ne-
cesarias frente a elementos negativos del escenario internacional y aprovechar
cabalmente las oportunidades que ofrece. Ademds, permite vincular las
aspiraciones nacionales con las condicionantes y limitaciones imperantes en el
imbito extemno, y coadyuva a programar, orientar y canalizar racionalmente los
recursos diplomaticos, econémicos y culturales de un Estado en la aplicacion de
la politica exterior; también habilita a un Estado para fijar prioridades de po-
litica exterior, en relacién con sus capacidades internacionales, a nivel regional,
bilateral y temdtico; y eleva las posibilidades de que un gobierno sustituya un
constante manejo coyuntural de atencién a las contingencias, por una estrategia
definida a partir de sus intereses nacionales de mediano y largo plazos.

La ausencia de una labor sistemética de prospectiva lleva a la politica ex-
terior de un Estado a ser reactiva frente a los retos del momento y, por ende, a con-
centrar sus recurses en el manejo y la atencién de la crisis. Sin ¢l apoyo de la
prospectiva se vulnera la posibilidad de que un Estado tome la iniciativa para
influir en las relaciones internacionales de acuerdo con objetivos bien
delineados.

La diferencia fundamental entre sustentar una politica exterior en la
prospecliva, o no hacerlo, es la misma que existe entre una diplomacia
estrictamente reactiva y otra capaz de asumir la iniciativa y definir sus es-
trategias mediante una lectura apropiada de los escenarios futuros.

Por la naturaleza propia del 4mbito internacional, la enorme cantidad de
actores, intereses, asuntos y desafios, la prospectiva de la politica exterior es
inevitablemente una disciplina inexacta. Las grandes transformaciones que
siguieron al fin de la guerra fria afiadieron una complejidad adicional a esta
labor. La rigidez politica del mundo bipolar, ia divisién del mundo en esferas de
influencia se aproxim®, como nunca antes en la historia, a crear un escenario in-
ternacional de suma cero, donde la ganancia de una superpotencia suponia,
necesariamente, la pérdida de posiciones de la otra. Durante ese periodo, la
prospectiva de cada Estado tenfa que considerar el impacto de sus politicas en los
esquemas estratégicos y de equilibrio de poder entre la Unién Soviética y
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Estados Unidos. De hecho, en las escuelas de pensamiento de la época
proliferaron las politicas que buscaban una equidistancia frente a Mosci v
Washington como recurso para que un pafs preservara su soberania y pudiera
manifestarse al margen de las disputas propias de la rivalidad bipelar. En otros
casos, como lo mostré €l ejemplo de Cuba, la dirigencia castrista supo
aprovechar las tensiones este-oeste para escapar de los amagos de una de las dos
superpotencias hacia la isla.

El futuro después de la guerra fria

Con el fin de la guerra fria se registra una revolucidn, todavia inacabada, en el
terreno de la prospectiva internacional. Los conceptos de glebalismo, de
unipolaridad politica y multipolaridad econémica, de rivalidad entre regiones o
zonas de integracién y de una previsible confrontacién entre un norte préspero y
un sur de indigencia se han perfilado como los elementos sustitutivos para
explicar el mundo que emergié desde 1a desaparicién de la Unién Soviética.

La indefinicién teérica para explicar el funcionamiento y la estructura del
mundo de fin de siglo contrasta con la claridad con la cual se perfilan las
tendencias internacionales dominantes de nuestros dias. Al parecer, resulta
evidente que una serie de fuentes potenciales de conflicto e inestabilidad, que
desde hace varias décadas se gestaban, afloraran con toda intensidad al concluir
la rivalidad bipolar. Estos son los fenémenos que condicionan hoy, de manera
mis evidente, la conducta de los Estados.

A diferencia de lo que pudo ocurritle a pensadores del futuro como Julio
Verne, Issac Asimov, Aldous Huxley o George Orwell, la tarea central de
quienes habitan el mundo del fin del milenio ha dejado de ser la de predecir el
mafiana. Mds complicado aiin, en la actualidad, el desafio fundamental consiste
en tomar las providencias necesarias para alterar el curso presente de la
humanidad.

El mundo cuenta ya con méquinas inteligentes, como Asimov y Arthur
Clarke lo anticiparon, aunque todavia no lo dominan; la estratificacién de los
ciudadanos del mundo es, desde hace tiempo, una realidad incuestionable, como
Huxley lo predijo; las regiones siguen la ruta de la integracion, con una poiencia
dominante en cada una de ellas, como Orwell lo previd; las invenciones de uso
comuiin en nuestros dias han rebasado ya todo lo imaginado por Verne; y para
terminar de una vez con toda una era de la literatura anticipatoria, no resta maés
que inventar la méquina del tiempo de Herbert George Wells.
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El futuro que llegd para guedarse

Quienes hoy miran al futuro con rigor intelectual, se asoman a un escenario
poco deseable. El presente ya es motivo de preocupacién suficiente. Uno de
cada cuatro seres humanos vive en la extrema pobreza. Uno de cada tres
individuos en edad de trabajar no cuenta con empleo o se encuentra
subempleado, lo cual lo lleva a engrosar las filas de la economia informal, la
més globalizada de las actividades humanas del momento.! De un total de
14 000 000 de especies que habitan en la Tierra, una sola de ellas, la especie
humana, consume un tercio del agua potable y 40% de los recursos vegetales del
planeta. La labor depredadora del hombre deriva en la extincién de 50 000
especies cada década, fenémeno que sin nuestra presencia tomarfa 4 000 000 de
afios en producirse por causas naturales. De sostenerse las condiciones presen-
tes de natalidad humana y de consumo de recursos, dos de cada tres especies
habrin desaparecido del planeta para el fin del préximo siglo.2

Las bases de la subsistencia estdn abiertamente amenazadas. La capa del
ozono se pierde a un ritmo anual promedio de casi 1%. De continuar esta
tendencia, el mundo quedar debidamente globalizado bajo la influencia abierta
de los rayos ultravioleta en alrededor de 75 afios.? Por tltimo la desertificacion
afecta ya 70% de las dreas secas del mundo.*

Las tendencias globales predominantes se encuentran bien perfiladas.
Cuando el estudio acerca de “los limites del crecimiento” aparecié como una
primera sefial de alarma mundial en 1974, el planeta estaba poblado por 4 000
millones de personas, ¢xactamente la mitad de habitantes de los que habri en el
afio 2020, esto es, 8 000 millones de seres humanos. Para ¢l fin del préximo
siglo, la poblacién mundial se habré incrementado 10 veces con respecto al
principio del siglo xx.5 Este ritmo de crecimiento habrd de darse en forma
independiente a los fenémenos epidemiolégicos como el SIpA, que solamente en
Africa ha recortadoe la poblacién en 4% en los tGltimos 10 afios. En paises como

1 Direccién General de Relaciones Econémicas Multilaterales, sre. Datos de la Organizacion
Internacional del Trabajo {orT).

1 Peter Raven, “;Por qué es importante la biodiversidad?” en Nuestro Planeta (Programa de
Naciones Unidas para el Medio Ambiente), vol. VI, nim. 4, 1994,

3 Seientific Assessment of Ozone Depletion, pvuma, World Meteorological Organizations, U.S.
Department of Commerce, National Oceanic and Atmospheric Administration, Naticnal
Aeronautics and Space Administration, Office of the Mission to Planet Earth, 1994,

4 Kenneth Hare, Climate Variations, Drought and Desertification, onu, World Meteorological
Organization, 1993,

$ Population Division, Department for Economic and Social Information and Policy Analysis,
Nueva York, onu, 1994,




La politica exterior de México. Enfoques para su andlisis 155

Zimbabwe y Zambia, esta enfermedad serd responsable de que la tasa de
mortandad nacional se duplique en el curso de la presente década.®

Al margen de este telén de fondo, cualquier aspirante a gobemar, a nivel
nacional o local, estd necesariamente obligado a ofrecer planes de alto
crecimiento econémico, de mejoramiento de la calidad de vida y de atenci6n a
las demandas y las aspiraciones de la ciudadania. La democracia, como forma
de gobierno cada vez m4s generalizada en ¢l mundo, se sustenta en presentar al
electorado la oferta politica existente para que éste escoja la opcidn que le
parezca mejor. De los 186 paises que existen en el mundo, dnicamente un
nimero reducido cuenta con la viabilidad necesaria para cumplir las promesas
de campaiia de sus candidatos. En el resto de los pafses habra de concentrarse el
numeroso ¢jército mundial de los marginados, es decir, aquellas personas que
subsisten con un ingreso inferior a un délar diario.”

El dia que termine el siglo xx, de cada cuatro personas en ¢l mundo, una
serd un marginado. Desde una perspectiva prictica, esto significa que, de tener
acceso a algin esquema de seguridad o de asistencia social, cada jefe de familia,
sin distincién de su nacionalidad, deberfa afiadir a sus gastos fijos el
equivalente, en promedio, al sostenimiento de un hijo més. Esta proporcién
pudiera estimarse mayor, debido a que la carga productiva del mundo recae
sobre personas en edades que cifran entre los 30 y los 60 afios de edad.

Frente a este escenario general, se estima que “el mimero de migrantes
internacionales en todo €l mundo, comprendidos los refugiados, pasa de los
125 000 000 de personas”.® En todos los casos, los flujos migratorios llevaron
una direccion del sur al norte y del este al oeste. Asimismo, las medidas de
control migratorio se han incrementado sustancialmente, lo que a su vez ha
derivado en expresiones sociales, crecientemente visibles, de xenofobia y
rechazo a la llamada invasién o conquista silenciosa,

A pesar de estas medidas es claro que los flujos migratorios masivos y su
creciente rechazo en las zonas de recepcién se perfilan como la fuente principal
de friccitn en las relaciones entre el norte y el sur. La tentacién a militarizar ¢l
fenémeno y a vulnerar los derechos humanos y laborales de los migrantes
comienza a cobrar una alta rentabilidad electoral en los paises receptores. Ello
deber4 desembocar en un intento explicito de las grandes potencias econdmicas

¢ arps, Population Division, Department for Economic aad Social Information and Policy
Analysis, Nueva York, onu, 1994,

7 “Informe sobre reduccién de ta pobreza y el Banco Mundial”, Reforma, 25 de junio de 1996.
% Véase el capitulo “Migracién internacional”, del Programa de accidn de la Conferencia
Internacional sobre la Poblacidn y el Desarrolio, El Cairo, 1994. En el mismo documento se
habla de una migracién neta de 14 000 000 de personas af afio.
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a crear islas de riqueza en un mundo depauperizado, y a que las tensiones
sociales y politicas en los pafses mds pobres se agudicen en forma ostensible.

Las principales potencias, siguiendo los cénones y el ideario que les han
permitido generar el éxito propio, continuardn demandando el respeto a los
derechos humanos en los paises periféricos. Sin embargo, al propio tiempo, con
alto sentido de pragmatismo, valoraran cualquier esfuerzo en el tercer mundo
por reprimir abiertamente la migracién y mantener un férreo control dentro de
sus fronteras. De este modo surgird un doble rasero para calificar a aquellos
regimenes que exportan sus dificultades al mundo desarrollado y aquellos que
muestran capacidad para controlar con eficacia a sus poblaciones.

Por estas vias, la amenaza nuclear y la posible confrontacién bélica entre
los dos méaximos exponentes ideolégicos del mundo han cedido répidamente su
paso a la emergencia de fenémenos globales que atentan contra el bienestar
cotidiano de las principales potencias del mundo. Resulta entonces muy irdnico
el hecho de que esas mismas potencias que ganaron la batalla global del
bipolarismo, ahora puedan ver lastimada su seguridad cotidiana ante un mundo
asimétrico, inequitativo y, en suma, mds amenazante, Estos elementos penen de
manifiesto el lado oscuro, que también existe, de la globalizacidn.

Aislacionisme, involucramiento y unilateralismo

Frente a este escenario, los principales analistas politicos de Estados Unidos han
vuelto, como en otras etapas de la historia de ese pais, al afiejo debate entre las
opciones del aislacionismo y el involucramiento internacional. A grosso modo
se debate, en un estilo que recuerda a la Inglaterra victoriana, si Estados Unidos
debe impulsar su propia splendid isolation frente a un mundo que amenaza sn
bienestar o si, por el contrario, debe utilizar su poderio para tratar de alterar el
curso de la historia y 1a realidad mundial en beneficio propio.

Al margen de este debate entre los principales circulos de la intelec-
tualidad estadunidense, el gobierno de este pais pareciera haber tomado ya una
decisién: el despliegue de la unilateralidad en sus relaciones internacionales.
Tanto el enfoque de sus relaciones bilaterales como su accién multilateral
revelan la pretensién de que las principales iniciativas mundiales pasen, de una
u otra manera, por el tamiz de Washington.

El proceso de reforma de la Organizacién de las Naciones Unidas (onu)
ilustra con claridad el punto. Frente a la crisis financiera de dicha organizacién,
Estados Unidos, el mayor contribuyente absoluto del sistema, muestra
reticencias para pagar sus cuotas atrasadas, pero también para que se le reduzcan
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sus niveles de contribucién. Frente z esta ambivalencia fundamental, cualquier
funcionario hacendario del mundo se mostraria perplejo.

Detrés de esta actitud por parte de Estados Unidos, el mensaje politico
escondido podria implicar que, en tanto la reforma de la oNU no se oriente y se
pliegue a los intereses de largo plazo de ese pafs, ¢l mismo la mantendrs en
estado de inanicidn financiera. Asf se pretende imprimir el sello unilateralista de
Washington a este organismo multilateral por excelencia.

Evidencias similares pueden encontrarse en el rechazo estadunidense a
que los miembros europeos de la Organizacién del Tratado del Atldntico
Norte (oTan) y los aliados tradicionales efectiien maniobras estrictamente
europeas, sin ¢l liderazgo y la conduccidn de los elementos militares de Estados
Unidos.

Frente a una potencia dominante, el célculo politico de las demés
naciones tiene necesariamente que contemplar la inclinacién a la unilateralidad
politica de Estados Unidos. Ademds de que deben de tomar en consideracién el
nuevo contexto de equilibrio del poder o, si se requiere, de la falta de €l. Las
aproximaciones politicas del presidente francés Jacques Chirac hacia Estados
Unidos, tanto en su reducci6n de ensayos nucleares, anunciada en Washington,
como en su decision histérica de sumarse al directorio militar de la oTAN,
anunciada en este mismo lugar, revelan que una potencia como Francia debe
contemplar en su estrategia de fin de siglo las realidades politicas de un mundo
unipolar.

México en ¢l futuro y el futuro de México

Frente a un escenario mundial de estas caracterfsticas, México requiere de un
hilado cada vez més fino en la planeacién de su politica exterior. México
pertenece a ese reducido pufiado de pafses que cuenta con una mayor viabilidad
para fortalecer su presencia internacional y para enfrentar con éxito algunos
de los desafios globales mds acuciantes que s¢ perfilan en el futuro. La efica-
¢ia de sus acciones internacionales se verd fortalecida con una labor de
planeacién y anticipacién diplomética més depurada.

Dentro de esa tarea, México debe revisar y actualizar periédicamente sus
prioridades internacionales, tanto por lo que concierne a los temas de la agencia
mundial que més repercusiones tienen sobre su seguridad nacional y sobre el
bienestar de su poblaci6n, como por lo que respecta a la selecci6n de paises con
los cuales deberd establecer o reforzar alianzas, asociaciones estratégicas o
esquemas especiales de acercamiento y concertacién bilateral. Una de las
preguntas centrales en este sentido consiste en dilucidar con qué paises deberd
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asociarse para impulsar sus intereses y elevar su influencia en la orientacién de
temas de especial importancia de la agenda internacional. También, debera ser
capaz de colocarse en todo momento a la vanguardia de iniciativas regionales y
mundiales para incidir decisivamente sobre su orientacién y para insertarse
oportunamente dentro de las principales tendencias.

México posee una posicién internacional particularmente compleja y
singular en relacién con una serie de aspectos: s una potencia intermedia por
excelencia. Como producto del acelerado proceso de internacionalizacién que
ha registrado en los dltimos 15 afios, esta condicién no ha hecho m4s que rea-
firmarse. Por las caracteristicas de su desarrollo social y econémico, por sus
pertenencias y membresias internacionales, asf como por sus propias condi-
ciones geopoliticas, México mantiene al mismo tiempo intereses de pais en
desarrollo como de potencia emergente, dependiendo del sector analizado. De
ahf que pueda considerdrsele como un pais bisagra entre dos mundos, por su
posicién geopolitica y su desigual nivel de desarrollo intemo. Ello implica que
México tenga intereses y compromisos en practicamente todos los dmbitos de la
agenda mundial contemporénea.

Esta condicién de dualidad se advierte con nitidez en asuntos como la
migracion, en el cual México resulta un pais tanto exportador de mano de obra
hacia el norte, como receptor de crecientes volimenes de personas que penstran
el territorio nacional por su frontera sur y sus costas. La tesis, correcta durante
largos afios, de que México no era més que un punto de transito de los migrantes
centroamericanos hacia Estados Unidos, comienza a transformarse, ya que hoy
México es punto de destino definitive para muchas de estas familias. Se estima
que en el momento presente residen aqui alrededor de'$40 000 centro-
americanos.?

Igualmente, por més de una década, desde los tiempos del conflicto
armado en América Central, México se ha consolidado tanto como donante
como receptor de cooperacion internacional ya que ningin otro pais de América
tiene un mimero de programas tan amplio de cooperacién hacia Centro-
américa.10

El caricter intermedio de México en la escena internacional encuentra
una expresién especialmente acabada en el terreno de las finanzas. El flujo de

° Datos de la Conferencia Regional sobre Migracién, Organizacidn Internacional para las
Migraciones. Véase “El fenémeno migratorio regional en América Central y del Norte”, p. 39.
1¢ Entre 1990 y 1995, México llevd a cabo 4 535 acciones de cooperacién en Centroamérica,
800 de eilas en ¢l dltimo afio. Asimismo, en 1995, México recibié el beneficio de 390
proyectos de cooperacidn con pafses industrializados. SRg, Direccién General de Cooperacidn
Técnica Internacional.
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capitales entre México y el exterior es particularmente elevado y se lleva a cabo
por dos vias. Un estudio reciente de Jacques Attali, ex presidente del Banco
Europeo de Reconstruccién y Desarrollo (BERD), sefiala que: “La cantidad de
dinero de mexicanos que se encuentra en ¢l extranjero es mayor al dinero que la
banca internacional ha prestado a México; es decir, hay mids dinero mexicano en
el extranjero que denda mexicana”.!! Ello implica que una cifra equivalente a
30% del producto interno bruto (p1R) nacional, alrededor de 100 000 millones de
délares (MobD), son propiedad de mexicanos con depdsitos en el extranjero. Cabe
comparar estos recursos con el total histérico acumulado de inversién extranjera
registrada en México, que alcanza apenas 60 200 mMpp.'2 Implica también que
México tiene una comprobada capacidad de formacién de capital y de ahorro
interno.

Otras expresiones de la dualidad mexicana, enclavada entre sectores de
alto desarrollo y otros de rezago ostensible, se aprecian en las fuentes de mor-
tandad. Los mexicanos mueren hoy en proporciones similares por enfermedades
como la disenteria, el célera o la tifoidea, tipicas del subdesarrollo, como por
afecciones oncolégicas o cardiovasculares, propias de las sociedades més
avanzadas.

En su estrategia hacia el exterior, México no puede sustraerse de este
cardcter dual de su sociedad, ni de la naturaleza de su proceso de desarrolle, ni
de su calidad de potencia intermedia en el plano mundial. Resulta imprescin-
dible contar con una lectura precisa del significado y las perspectivas que la posi-
cién que ocupa México en ¢l mundo abre para ejercer una diplomacia que
concilie estrechamente sus objetivos con las capacidades y posibilidades del pais.

Asf, la politica exterior de México tiene el delicado reto de promover los
intereses nacionales de un pafs altamente diversificado y con profundos
contrastes internos, bajo un enfoque unificador del Estado. Esta actividad se
debate y se gjecuta en cuatro terrenos fundamentales.

1. En el conceplo cldsico, pero vigente, de la actividad diplomadtica. Esto es,
la preservacién del Estado, su seguridad y sus instituciones.

2. En su acepcién como herramienta de apoyo al desarrollo econdmico y
social, que se expresa en la amplia gama de acuerdos financieros,
comerciales, tecnolégicos y de cooperacion,

" Citado en El Financiero, 5 de julic de 1996, p. 46.
12 Datos de la Direccién General de Andlisis Econdmico, SRE.
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3. Dentro del terreno de la prospectiva y de 1a adopeién de posturas
internacionales, medianie el despliegue de una sélida diplomacia preventiva,
sustentada en métodos mias afinados de andlisis de la informacién que
permitan a México anticiparse a situaciones de crisis generadas en ¢l exterior,
Es necesario fortalecer el estudio de las principales tendencias de la realidad
regional y mundial, con cbjeto de identificar los retos y las oportunidades que
el 4mbito externo presenta y, de este modo, tomar las decisiones mds acordes
a su interés nacional. La lectura y ¢l seguimiento sisteméatico de estos
fen6menos permiten a México atenuar los efectos de crisis externas y, quiza
lo mds importante, asumir la iniciativa en temas prioritarios para ¢l interés
nacional. En la préactica, las propuestas mexicanas para realizar una
Conferencia Mundial Antinarcéticos en las Naciones Unidas, asi como para
crear un Grupo de Contacto de Alto Nivel con Estados Unidos son
ilustrativas del ejercicio de una diplomacia anticipatoria frente a un asunto
prioritario para la seguridad nacional y que, ademds, ha hecho estragos en
naciones afines y cercanas a México.

4. De creciente importancia para México es la dimensién interna de la
politica exterior. Esto es, su capacidad para generar consensos politicos
esenciales en un México cada vez mds plural y participativo. Consiste
también en sistematizar la evaluacién del impacto de tendencias y variables
externas sobre la realidad nacional, desde la penetracidn cultural y el avance
de las organizaciones no gubernamentales (ONG), hasta la comunicacién
globalizada y ¢l manejo de transacciones financieras por medios electrénicos.

La estrategia internacional de México

La condicionante fundamental de las relaciones internacionales de México ha
sido —y probablemente seguird siendo— la vecindad con Estados Unidos. La
proximidad geogréfica al principal mercado y principal potencia politica y mi-
litar del mundo, su posicién como frontera cultural y entre niveles de desarrollo
en América, aunada a una generosa dotacién de recursos humanos y naturales
confieren a México una posicidn estratégica de gran relevancia. De ahi que uno
de los retos centrales de la politica exterior mexicana sea ¢l de capitalizar esa
condicidn en favor de sus intereses y, por contraste, atenuar los riesgos que im-
plica esa vecindad para la preservacion de su soberania, sus valores propios y su
bien diferenciada cultura.

En un contexto de acelerada globalizacién, uno de los puntos centrales
del ejercicio de la soberanfa radica en la capacidad de los Estados para fijar los
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pardmetros y la profundidad de su involucramiento internacional. En el caso de
las relaciones entre México y Estados Unidos, tanto a nivel social como
gubernamental, se ha creado a lo largo de los afios una enorme masa de intereses
comunes que es preciso administrar y delimitar. En esta importante relacién
bilateral, ¢l reto fundamental para México ha consistido en institucionalizar los
vinculos, por la via de tratados, mecanismos y principios de entendimiento, con
¢l objeto de evitar que los diferenciales de poder se traduzcan ¢n una merma de
fas facultades auténomas y soberanas de México. En el marco de las relaciones
politicas se han establecido asi limites claros en la participacién extranjera,
como serfan los de la industria petrolera, ¢l rechazo a pactar posiciones
multilaterales o patrones de voto en foros internacionales, a detener desde el
lado mexicano a migrantes potenciales, a permitir que fuerzas del orden de otro
pais participen en territorio nacional en la persecucién del crimen organizado o a
que los partidos politicos mexicanos reciban ¢l endoso, ¢l financiamiento o el
favor de alguna potencia extranjera.

El Estado mexicano determina, de acuerde con su lectura del interés
nacional, hasta dénde resulta aconsejable y Gtil la participacién fordnea. Dentro
de esos espacios de apertura, Estados Unidos ocupa un sitio especialmente
singular en la vida de México. Asi, por ejemplo, 60% de la inversidn extranjera
es de procedencia estadunidense. Alrededor de 75% del comercio exterior
mexicano s¢ realiza con el vecino del norte. Un mimero estimado de 20 000 000
de personas de origen mexicano habita en Estados Unidos y cerca de 1000 000 de
estadunidenses vive en México. De cada cinco turistas internacionales, cuatro
son estadunidenses.!3

Mas alla de estos flujos e intercambios, ¢l ejercicio de la soberania cuenta
con denominadores inalterables como la integridad territorial, la formulacién de
leyes, el establecimiento de alianzas y membresias multilaterales, ¢l rechazo ala
aplicacidn extraterritorial de las leyes y de la presencia operativa de efectivos de
otros paises, la definicién de su politica migratoria, su participacién o no en
maniobras militares conjuntas, la suscripcién de tratados internacionales, sus
acciones de defensa y proteccidn a conciudadanos en el extranjero, asf como su
status legal {no pérdida de la nacionalidad, voto en el exterior, entre otros), la
formulacién de sus politicas comerciales —que incluye la fijacién de aranceles
y barreras fitosanitarias—, el establecimiento de relaciones diplomiticas o el
uso de la cultura como un instrumento de politica exterior. Todas éstas son

11 Discurso del secretario de Relacianes Exteriores de México, Angel Gurrfa, en la
Ceremonia Inaugural de 1a X11II reunidn de 1a Comisién Binacional México-Estados Unidos,
6 de mayo de 1996,
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manifestaciones cotidianas del ejercicio de las facultades soberanas del Estado
mexicano.

En suma, la politica exterior de México no puede ignorar la intensidad y
la importancia de los nexos con Estados Unidos, pero tampoco puede conceder
espacios politicos y diplométicos que estdn directamente vinculados a su misma
existencia como un Estado diferenciado v dnico de la comunidad internacional.

México: concentracion y diversificacion

Asi, las condicionantes de la vecindad y de los intereses comunes acumulados
con Estados Unidos exigen que México cuente con una politica exterior que
maneje institucional e inteligentemente los vinculos con ese pafs y que, al mis-
mo tiempo, cuente con los amarres, alianzas y equilibrios necesarios que le
ofrecen otras regiones del mundo. Es decir que, frenite a Estados Unidos,
México requiere de un manejo esmerado, de alto entendimiento politico,
estratégico, debidamente planeado, institucional, anticipador y apegado a
derecho, En la administracién del presidente Emesto Zedillo, a esta orientacion
s¢ le ha dado el nombre de un “Nuevo entendimiento”. A través de esta
estrategia se busca fijar, con la mayor precisién posible, las coordenadas, los
limites y los alcances de la relacién con el gobierno estadunidense.

A la par de esta noci6n, resulta imperioso para México profundizar una
estrategia de diversificacidn de sus contactos internacionales, lo cual demanda
asignar sus recursos diplomaticos de conformidad con un bien establecido y con
un orden razonado de prioridades. México, en ¢l contexto internacional del
presente, no puede intentar todo tipo de proyectos, todo el tiempo, con todos los
pafses que quisiera. Necesita, por tanto, concentrar sus baterias diplométicas en
un grupo bien seleccionado de asuntos y pafses para, mediante esa via, alcanzar
altos rendimientos en un niimero bien acotado de temas.

Bajo este enfoque, la estrategia de diversificacién debe ser necesaria-
mente selectiva y atender al impulso de los intereses nacionales més relevantes.
En este contexto, los pafses vecinos constituyen el primer circulo de la
seguridad nacional de México, incluyendo su frontera maritima —la llamada
tercera frontera— que incorpora a pafses como Cuba, Un segundo cfrculo
estratégico lo conforman aquellos pafses con los cuales se forjan las redes de
concertacion politica mé4s valiosas y de mayor contrapeso estratégico para
México; dentro de este grupo destacan pafses clave de América como Canadd y
los grandes paises sudamericanos. El tercer cfrculo estd conformado por los
socios financieros, comerciales, inversionistas y tecnolégicos de México en el
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mundo. En este rubro se inserta la Unién Europea (UE) y los paises mds
prominentes del Mecanismo de Cooperacién Econémica Asia-Pacifico (apec).

Frente a este grupo seleccionado de pafses, la diversificacién no sélo
define un marco de prioridades sino que pone de manifiesto lo que por
diversificacién debe comprenderse: una red de contactos comerciales y
econdémicos mejor equilibrada, asi como una red de soporte politico que eleve la
capacidad de convocatoria y anmente las probabilidades de éxito de las
iniciativas mexicanas, tanto a nivel regional como multilateral, La diversi-
ficacién, en suma, estd intimamente figada a la preservacién de espacios de
independencia de la politica exterior, a la reduccién de la vulnerabilidad ante un
pafs o un pequeiio grupo de paises y, quizd lo mds importante, a la expansion del
abanico de opciones externas al alcance de México.

Paralelamente, dentro de los asuntos de la vasta agenda mundial, México
tiene claras prioridades en lo que concierne a la atencién internacional de la
migracion, el narcotrdfico, las reglas financieras y comerciales, ¢l medio
ambiente y el desarrollo.

Estos espacios reciaman un tratamiento especialmente esmerado, eficaz y
planeado en términos de metas y objetivos precisos. Con estas regiones y frente
a estos asuntos se manifestardn con mayor claridad los resultados de la
estrategia de diversificacién de la diplomacia mexicana.

Politica interna y politica exterior

La creciente vinculacién entre asuntos de politica interna y politica exterior
reclama también una reflexién renovada y un capitulo aparte en las tareas de
planeacién y prospectiva. Dentro de este contexto, merecen una especial
atencion aquellos paises que inciden mds directamente sobre condicionantes de
fndole interno, sea por razones migratorias, de crimen organizado, de estabilidad
regional, de inversiones cuantiosas, por su papel en la difusién de la imagen in-
ternacional de México o por la importancia de sus comunidades en la vida
interna del pais.

Un segundo nivel de andlisis de los vinculos entre politica interna y
politica exterior tiene que ver con la coordinacién de acciones internacionales
dentro del gobierno mexicano. Cualguier deficiencia de comunicacién y
coherencia entre las decenas de oficinas piiblicas que hoy tienen responsa-
bilidades internacionales no hace mas que mostrar fracturas e inconsistencias
hacia el exterior, lo cual puede vulnerar las posiciones del pais.

En el mundo actual resulta pricticamente imposible que una sola entidad
pueda dar seguimiento a la totalidad de esfuerzos internacionales de un pais; por
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lo tanto, resulta necesario fortalecer las funciones de rectorfa, coordinacién,
vision de conjunto y capacidad de propuesta de las cancillerfas. En ultima
instancia, en la mayorfa de los paises, las cancillerias cuentan con el mandato
para establecer y preservar un marco de entendimiento politico elevado, a partir
del cual se podrén realizar los negocios, ampliar el respeto y aprecio hacia el
pais y su cultura, expandir las posibilidades de la cooperacién y darle una
posicion favorable en ¢l concierto internacional. Sobre estas bases, otros
sectores del escenario internacional —legisladores, funcionarios, empresarios o
académicos—— contardn con mayores posibilidades de desarrollar con éxito sus
respectivos contactos y proyectos.

Asimismo, desde el punto de vista de la seguridad nacional, se hace cada
vez mis necesario que México refuerce sus mecanismos de inteligencia politica,
interpretacién de la informacién ¢ identificacién de tendencias internacionales,
para desarrollar con mayor eficacia una diplomacia preventiva que permita
aprovechar y hacer frente a los principales desafios que supone el espacio
externo para el Estado mexicano.

El futuro ya no es el que era antes

La expectativa de que la humanidad, con sus tumbos y retrocesos, mantendria
una linea ascendente de superacién, de bienestar, de libertades ampliadas y de una
convivencia més segura y pacifica, comienza a desvanecerse para la mayoria
de los habitantes del planeta. El futuro se perfila sobrepoblado, altamente
contaminado, incapaz de brindar mayores niveles de vida y con un desfase
creciente entre las necesidades de la especie humana y los recursos sociales,
presupuestales y naturales para satisfacerlas. Frente a este escenario serd cada
dia mds dificil desactivar los conflictos, impedir que sus consecuencias se
sientan en otras zonas de ta geografia politica del mundo y evitar que la lucha
por la supervivencia no se transforme en fuente constante de friccién entre los
Estados.

El suefio del desarrollismo estd tocando, inevitablemente, a su fin. La
magquinaria que el ser humano ha inventado para elevar sus niveles de bienestar
s6lo ha sido capaz de crear islotes de abundancia en un creciente mar de pobreza
mundial. El desarrollismo estaba fundado en la nocidn de que, a largo plazo y
generando las condiciones necesarias, el mundo en vias de desarrollo llegaria
algilin dia, precisamente, a igualar los niveles de ingreso y bienestar de las
sociedades mds industrializadas. En la actualidad, el llamado mas sensato (si
bien poco popular) seria a la frugalidad compartida, a la preservacién y el cui-
dado del medio ambiente, a dejar de fundar las nociones de la felicidad, el éxito,
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el bienestar y, en suma, el futuro, en la posesién interminable de bienes, en la
capacidad ilimitada de consumo, de dispendio y de dominio de la naturaleza.

Uno de los grandes retos de la politica internacional, en el plano de la
concertacién multilateral, consiste en compatibilizar a la brevedad posible los
intereses nacionales con los del mundo globalizado en que vivimos. Ninguna
nacién, por poderosa y rica que sea, puede aislarse del futuro general del
planeta. Podrd, a manera de paliativo, erigir muros y barreras contra la
migracién, los cuales no hardn, por cierto, mds que diferir el problema y darle
una temporal e ilusoria solucién. Asimismo, podrd dejar de comerciar con paises
que violen normas ambientales o de derechos humanos. En pocas palabras, el
mundo industrializado podr4 establecer todo un esquema bilateral de presiones,
incentivos y amenazas; sin embargo, las fuerzas sociales, demogréficas, del
crimen organizado, tecnoldgicas, de exportacién de valores culturales y de in-
tereses comerciales y financieros constituyen tendencias que solamente podran
canalizarse mediante una revitalizacién abierta y sin embragues del multi-
lateralismo.

El fortalecimiento decidido del multilateralismo es, hoy, uno de los pocos
recursos al alcance de la comunidad internacional para atender el caricter
explosivo del subdesarrollo; para evitar que ¢l proceso de desarme nuclear se
vea substituido por una nueva expansién del armamentismo convencional;!4
para encontrar un equilibrio urgente entre la proteccién de las libertades
humanas y el crecimiento descontrolado de la poblacion; para establecer
estdndares, ne minimos sino elevados, de proteccién al ambiente por parte de la
industria v de cada individuo; y para disefiar programas de desarrollo que
privilegien la educacién y que, por esa via, permitan a cada comunidad hacer un
uso racional de los recursos a su alcance.

El multilateralismo es el tinico Ambito de la diplomacia capaz de colocar
en posicion de relativa igualdad jerdrquica los intereses nacionales con los
intereses mds amplios y de mayor horizonte de la humanidad. Por ello, resulta una
grave ironia de nuestro tiempo ¢l hecho de que, cuando més urgente resulia
hacer compatibles estos dos dmbitos, la concertacién multilateral de intereses y
las organizaciones que la hacen posible sean m4s vilipendiadas y mds atacadas.

El futuro, inexorablemente, estd llegando a su cita. El reto ya no consiste
en predecirlo sino en aplicar el talento colectivo para modificar su curso. La

14 De acuerdo con datos del Stockholm International Peace Research Institute (sieri), Estados
Unidos, Rusia, Alemania, Gran Bretafia, Francia, China, Holanda, Italia, Republica Checa y
Suiza vendieron, en los ultimos cuatro afios, 120 000 mop bajo el concepto de exportacion
legal de armas.




166 Prospectiva y planeacién en las relaciones internacionales

diplomacia, doctora de la paz y paciente de las guerras, tiene un papel
fundamental que desempefiar en la construccidn del futuro.

En este amplio contexto, México debe volcar con renovado aliento la
autoridad moral de su politica exterior, su trayectoria histérica como potencia
media, constructiva y pacifica en el mundo, para generar una conciencia y una
accién internacional que hagan compatibles los intereses de cada nacién con las
grandes cruzadas que esperan a las generaciones venideras,
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a caracterizacién del sistema internacional contempordneo y la prospectiva

de su evolucién constituyen esfuerzos necesarios no sélo desde el punto de vis-
ta académico sino, sobre todo, como insumos para la toma de decisiones en
materia de politica exterior. En un momento en el cual lo tnico permanente es el
cambio, esos esfuerzos aparecen como una tarea extremadamente compleja que,
no ohstante sus riesgos, €s menester intentar,

El fin de la guerra fria en 1990-1991 dio paso a una interpretacién en
extremo simplista de las relaciones internacionales. Pronto se popularizaron las
tesis de Francis Fukuyama, quien anunciaba —ilusién neohegeliana— el fin de
la historia: s¢ pensaba que la expansién de un modelo econémico de mercado,
en conjuncién con un vuelco masivo a drdenes peliticos democréticos
conducirian a un bajo nivel de conflicto entre las naciones. En esta perspectiva,
¢l despejado cielo internacional sélo se verfa ensombrecido por pequefios y
aislados nubarrones: los nacionalismos y fundamentalismos de distinto signo.
Sin embargo, conforme nos adentramos en los afios noventa y enfilamos hacia el
siglo xxi, las interpretaciones de la politica y la economia internacionales se tor-
nan mds complejas. Las seguridades iniciales de la posguerra fria se desvanecen
sin prisa, pero sin pausa.
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Entender el presente y otear el futuro requiere, sin duda, de categorias
pertinentes. En el primer apartado de este trabajo se examinan criticamente
cinco enfoques frecuentemente empleados en la explicacion de los fenémenos
internacionales: la globalizaci6n, la multipolaridad, la unipelaridad, la re-
gionalizacién y la tripolaridad. Ahi, se resumen los principales argumentos de
cada enfoque y se analiza su pertinencia para entender el vasto mosaico de las
transformaciones mundiales. El segundo y dltimo apartadoe del trabajo, mds bre-
ve, analiza los riesgos v las oportunidades que el mundo del futuro presentara
para los pafses en desarrollo y, en particular, para México.

En el mundo actual es posible la convivencia de fen6menos interna-
cionales distintos, como los que tratan de describir y explicar los enfoques
sefialados, Sin embargo, dichos fendmenos no necesariamente estdn tan
avanzados como lo harian creer los enfoques o las interpretaciones asociados
que, incluso, pueden estarse constituyendo en clichés. Con base en ¢l estudio de
los cinco enfoques mencionados, vy de su respectiva relevancia, el ensayo
intentard evaluar el entorno internacional en el cual México deberd desem-
peiiarse en el futuro.

Cinco interpretaciones de la realidad internacional

El primero de los cinco enfoques para interpretar la realidad internacional que
deseamos analizar y comparar es el de la globalizacién.

La globalizacién

A riesgo de simplificar en extremo, se intentara describir, primero, el argumento
central de este enfoque interpretativo y, después, las criticas que ha recibido.
En cuanto al argumento, la versién mds difundida de este enfoque es de
corte liberal. De acuerdo con sus premisas, al mismo tiempo que el mundo se
integra econémica, politica, cultural ¢ ideolégicamente, las diferencias inter-
nacionales tienden a borrarse. La continuacién légica del argumento es que, si
los pafses desean elevar su nivel de vida y sus oportunidades de éxito en el
escenario internacional, la tarea inmediata que deben afrontar es la de incorporarse
y adaptarse a dichas tendencias globalizantes, que se perciben como inexorables.
El mecanismo privilegiado de cara a dicha adaptacién seria la apertura
econdémica: si se aprovecha la oportunidad, los beneficios de la globalizacién
llegardn con mayor rapidez y por derrama esponténea. El mercado serd asf la
variable que unificard a todos los hombres y pafses. Al final de esta utopia
globalista de cardcter liberal, el mundo entero producird, consumir4, sofiaré y
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despertard de la misma forma. Si la globalizacién nos influye y nos determina
—como sugiere esta interpretacién—, la pregunta acerca de los intereses
nacionales no dejaria de parecer una mera reminiscencia del pasado.?

Por su parte, la critica a este enfoque sostiene que existen motivos para
albergar serias dudas con respecto a la validez de la globalizacién en tanto que
categoria analftica de las relaciones internacionales. A diferencia de lo que mu-
chos piensan, el proceso globalizador no es uniforme ni lineal. Tampoco es un
proceso concluido. Por el contrario, se trata de un universo complejo,
heterogéneo y plagado de contradicciones, ajeno al todo unidimensional y
abrumador planteado por el enfoque de la globalizacion.

Asi, el andlisis de este proceso requiere de una estrategia metodolégica en
dos estadios. El primero consiste en efectuar una distincién analitica de sus dis-
tintas manifestaciones; el segundo trata de explicar los limites y las
contradicciones propias del proceso globalizador en los rubros en los cnales,
efectivamente, éste ocurre. La asi llamada globalizacién estd asociada con una
apretada agenda en la que se inscriben importantes y diferentes elementos:
a) politicos (el dilema fragmentacién-integracién, el futuro del Estado-nacién
como unidad bédsica de las relaciones internacionales, la gobernabilidad
planetaria y el papel de los organismos internacionales ante la nueva realidad);
b) sociales (la creacién de lo que algunos llaman sociedad civil global,
compuesta por ciudadanos antes que por Estados); ¢) culturales (la difusién del
estilo de vida basado en el consumo como paradigma de éxito vital); y
d) econémicos (la expansién acelerada del capital financiero y la fragmentacién
de los procesos productivos en distintos puntos del planeta).

Sin duda, las dreas en las cuales ha existido un proceso globalizador
acelerado son la cultura y 1a economia. Es claro que los patrones culturales que
equiparan la felicidad con el consumo —lo que Johan Galtung ha bautizado
como “modo de vida burgués”— han mostrado una acelerada expansién en los
dltimos afios; hoy, el consumo creciente es la aspiracién comiin de 1a mayoria de
las personas en €l mundo.2 No es entonces extrafio que la industria del

' Una buena sintesis de la posicidn liberal de la globalizacién se encuentra en Kenichi Ohmae,
The Borderless World: Management Lessons in the New Logic of the Marketplace, Nueva
York-Londres, McGraw-Hill, 1950.

! En este caso, el término “burgués” debe entenderse como “ser urbang”. El modo de vida
burgués implica trabajo no manval, confort material, seguridad. De acuerdo con Galtung, Ia
ambicioén por arribar a dicho estilo de vida crea inseguridad, tensidn e, incleso, angustia entre los
individuos, quienes intentan compensar su miedo hacia ¢l futuro con un consume creciente de
drogas, aziicares, tabacos, qufmicos, alcohol y comida. En este caso, se llega al “modo de vida
quimico-circense”. Véase Johan Galtung, “Los azules y los rojos; los verdes y los pardos: una
evaluacién de movimientos politicos alternativos”, Alternativas (cerc), vol. 1, nim. 1,
septiembre-diciembre de 1993, pp. 69 y ss.

a4
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entretenimiento y la publicidad sea una de las ramas econémicas mds dindmicas
en las iltimas décadas.

En lo que toca al proceso globalizador en materia econdmica, dos facetas
principales son dignas de andlisis: la financiera y la productiva. Mientras que la
primera transcurre en cdmara répida, la segunda lo hace en cdmara lenta. La glo-
balizacién financiera ha sido impulsada por la desregulacién de los mercados de
capital; el perfeccionamiento de la tecnologia de la informacién; y la creciente
separacion entre los flujos financieros y el comercio de bienes y servicios gue an-
tafio le servia como sustento dltimo. En términos del capital productivo, la
principal manifestacién globalizante es la relocalizacion; es decir, el hecho de
que las empresas trasnacionales se hayan dado a la tarea de diseminar sus
procesos productivos alrededor del mundo. Sin embargo, constatar la
relocalizacién productiva no debe llevarnos a postular que existe una
globalizacién perfecta ya que, si bien la produccidn se dispersa en espacios
geogrificos distintos, en el 4mbito de la circulacidn se constata la existencia
de mercados nacionales y/o regionales mis o menos proteccionistas. Mas atn,
la apropiacién de los excedentes derivados del comercio mundial se concentra,
como se revisard més adelante, en los tres grandes centros de la economia
internacional.

Pensar que la expansién de un modelo cultural hegemdnico, la
integracién financiera y la relocalizacién productiva estdn creando un mundo
sin fronteras seria una conclusién prematura y peligrosa. El proceso
globalizador, aun en aquellas ireas en las cuales efectivamente ocurre, genera
contradicciones y paradojas de dificil solucién.

Por ejemplo, existe una notable heterogeneidad en los grados de
movilidad internacional de los factores de la produccién: el capital, en
cualesquiera de sus formas, enfrenta menos regulaciones y barreras decre-
cientes; para el trabajo, en cambio, las fronteras no sélo contindan existiendo
sino que se vuelven més dificiles de franquear. En presencia de una
globalizacién perfecta, los trabajadores del norte de Africa podrian emigrar sin
problemas a Europa, asi como los trabajadores mexicanos o caribefios no en-
contrarfan obsticulos para asentarse en Estados Unidos. Obviamente, esto no
sucede en la realidad,

Por otra parte, ¢l proceso globalizador dista de brindar a la gran mayoria
de la poblacién mundial las posibilidades para satisfacer las altas expectativas
gue genera. La perspectiva de “ganancias absolutas™ que pregona no es real: el
proceso es asimétrico; no repercute de igual manera entre los paises del mundo,
tampoco dentro de cada uno de ellos. Al interior de las naciones, sus efectos son,
y serdn, profundamente heterogéneos tanto a nivel de las regiones como entre
los distintos sectores sociales. El proceso incorporard a quien posea determina-
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das herramientas, privilegios y condiciones de entrada previos. Por principio,
entonces, el sector moderno aventaja al sector tradicional, ademds de que, en la
medida en que avanza, este proceso mantiene y amplifica las desigualdades
sociales y regionales —es decir, la llamada heterogeneidad estructural— dentro
de los pafses en desarrollo. El escenario de exclusidn y frustracion que bien
podria estar generando la tendencia globalizadora diffcilmente podria estar mas
alejado del mundo luminoso que propone la ideclogfa liberal .3

Los elementos anotados intentan cuestionar la validez analitica del
concepto totalizador y determinista de globalizacién que con tanta ligereza ha
sido usado por diversos estudiosos de la realidad internacional. Aunque
careceria de sentido negar la existencia del proceso globalizador, se impone
problematizar el concepto de globalizacién: exigir inds rigor en su uso, detectar
las 4reas en las cuales verdaderamente opera, hurgar en la historia para saber
hasta dénde es una tendencia completamente nueva, y explorar los espacios que
los pafses en desarrollo pueden encontrar para hacerle frente, si es que su
presencia es en verdad avasalladora.

El segundo marco interpretativo de la realidad internacional de los cinco
que se analizan es la multipolaridad,

La multipolaridad

El argumento sobre ¢l cual se basa este enfoque sostiene que, tras el fin de la
guerra fria, han surgido y se afianzan centros de poder en varias dreas de
importancia para las relaciones internacionales. Muy en linea con las fuentes del
poderio nacional descritas por Hans Morgenthau,? estas dreas serfan tan diversas
como la fuerza militar, la competitividad econdémica, la demografia, la cultura
y la capacidad de influir politicamente en otros actores internacionales. En
una lectura de este tipo, la existencia de distintos vectores de poder estaria
conduciendo a la conformacién de un mundo multipolar en el que destacarfan,
2 mediados de la década de los noventa, China, Estados Unidos, Europa, India,
Japén y Rusia.’

La interpretacién multipolar tiende a matizar el pese del elemento
econémico en la definicién del nuevo orden mundial y asimila la capacidad de
influir en los asuntos internacionales con la posesién de armas y la eficiencia

3 Andrew Hurrel y Ngaire Woods, “Globalisation and Inequality”, Millenium: Journal of
International Studies, vol. 24, nim. 3, invierno de 1995.

4+ Hans J. Morgenthau, Politics among Nations, Nueva York, Alfred A. Knopf, 1948 (publicado
en espafiol como Politica entre las naciones, Buenos Aires, GEL, 1986, de la sexta edicion
revisada por Kenneth W. Thompson, N. d2]l E.).

$ Henry Kissinger, Le diplomacia, México, FcE, 1995.
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politica. Por ejemplo, desde esta dptica, el ministro de Relaciones Exteriores de
la Comunidad de Estados Independientes ha sefialado que:

La infiuencia de la URSS en diferentes regiones del mundo era mayor que la gue tiene Ru-
sia. Sin embargo, serfa incorrecto, imprudente y también peligroso desprender de elle que
Rusia estd siendo empujada a los patios traseros de la historia. No se puede ignorar que Rusia
sigue conservando un poderoso potencial en materia de misiles nucleares, comparable al de
Estados Unidos, ademds de que dispone de amplias posibilidades cientifico-técnicas,
intelectuales e industriales, tiene un enorme tertitorio ¥ un pueblo con alto nivel educativo.®

Este enfoque interpretativo enfrenta también serias criticas. ;Se avecina
realmente un mundo multipolar, entendido como una multiplicacién de
potencias con capacidades de distinto origen pero de gravitacién semejante?
Pareceria que no, principalmente por lo que podria caracterizarse como un
problema de “convertibilidad”. Si bien es cierto que China y Rusia poseen gran
capacidad militar, y que India no sélo estd dotada de esa capacidad sino de
impresionantes reservas demogréficas, ¢l mundo parece estar transitando hacia
una era en la cual los factores de poder identificados por los tedricos
trradicionales de las relaciones intermactonales —particularmente el militar—
pierden la importancia que tuvieron en el orden bipolar de la guerra fria.” En
efecto, pareceria muy diffcil usar el poder militar en un escenario internacional
que privilegia capacidades centradas fundamentalmente en la economia. For lo
menos a mediano plazo, es dificil pensar que los conflictos comerciales puedan
resolverse por la via de intervenciones militares,

Las criticas al enfoque de la multipolaridad sefialan, también, que el
campo de batalla internacional que ha emergido en los afios noventa —y que
muy posiblemente persistird en las primeras décadas del siglo por venir— no es
ni militar ni ideolégico sino econémico. Las guerras entre las potencias del
siglo xx1 no habrén de librarse en las selvas de Vietnam o en los mérgenes del rio
Elba; tendrén lugar en las salas de consejo de las grandes corporaciones y los

¢ Evgueni Primakov, “La politica exterior de Rusia: orientaciones estratégicas”, en Lideres del
mundo en la Cancilleria Mexicana, México, IMRED, 1996, pp. 127-128.

7 El caso de China merece comentarse por separado. Es evidente que, desde hace varios aiios,
ese pafs asidtico ha venido experimentando un proceso de crecimiento impresionante, con
aumentos del producto interno bruto (pie} del orden de 10% anual, y con picos de hasta 30% en
algunas provincias del sur. Sin embargo, en términos relativos, el peso de la economfa china
vis & vis la economfa mundial es atin modesto. De hecho, el pip de China s6lo representa 7%
del pip japonés. Véase Lester Thurow, The Future of Capitalism. How Today's Economic
Forces Shape Tomorrow’s World, Nueva York, William Morrow, 1996, p. 125.
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bancos trasnacionales. Como dice Daniel Bell, parafraseando a Clausewitz, “la
economia €s la continuacién de la guerra por otros medios”.8

En suma, el marco analitico que avizora un sistema multipolar muestra
serias limitaciones, al no entender que los factores tradicionales de poder
dificilmente constituyen los mejores medios para participar en un orden
internacional que desplaza la competencia del terreno politico-ideol6gico-
militar hacia el plano econémico. Quizé resulte mds facil transformar el poder
econdémico en militar, que utilizar las armas para obtener ventajas econdmicas.

A continuacién se analiza el tercero de los cinco enfoques interpretativos
del mundo contemporineo y en ciernes que trataremos en este ensayo: la
unipolaridad.

La unipolaridad

El argumento de quienes defienden este enfoque es que, si bien existen paises
que pueden representar alguna suerte de contrapeso a Estados Unidos, ésta es la
dnica nacién que dispone de una gama integral de factores de poder, entre los cua-
les sobresalen no sélo los econ6micos, politicos y militares, sino también los
ideolégicos y culturales.® Como apoyo a la tesis unipolar se menciona la
omnipresencia de la cultura y Jos valores estadunidenses. Se ha hecho notar, por
ejemplo, que una considerable proporcién de las peliculas comerciales que se
generan en el mundo son producidas en Hollywood; que suman una mayor
cantidad los paifses donde se toma Coca Cola que aquellos que pertenecen a las
Naciones Unidas; que la miisica pop, predominantemente estadunidense, es la mads
escuchada en el orbe; y que el idioma inglés es el més extendido en la
diplomacia, las negociaciones internacionales, ¢l comercio y la divulgacidn
cientifica. Adem4s de este poderio cultural —al que Joseph Nye denomina soft
power y Bruce Russett “cocacolonizacién”—,'9 Estados Unidos dispone de una
diplomacia muy activa, un abrumador aparato militar y una economia que, sin
duda, es la mds importante en términos del producto interno bruto {pie).

Con base en estos elementos, los exégetas de la unipolaridad consideran
que, aun cuando existen algunos problemas de cardcter intemmo que de no ser

¥ Daniel Bell, “Germany: The Enduring Fear”, Dissent, vol. 37, otofio de 1990, p. 466.

# Para abundar en esta interpretacidén, véanse Charles Krauthamer, *The Unipolar Moment”,
Foreign Affairs, vol. 69, ndm. 1, invierno 1990-1991; Joseph Nye, Bound to Lead. The
Changing Nature of American Power, Nueva York, Basic Books, 1990; y Samuel P.
Huntington, “The U.S.-Decline or Renewal?”, Foreign Affairs, vol. 67, mim. 2, invierno de
1988-1989.

16 Nye, op. cit.; Bruce Russett, “The Mysterious Case of Vanishing Hegemony. Or is Mark
Twain really Dead?”, International Organization, vol. 39, nim. 2, primavera de 1985, p. 220.
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resueltos podrfan reflejarse desfavorablemente en la posicién internacional de
Estados Unidos, ese pais seguird siendo, a lo largo del siglo xx1, aquel que tenga
bajo su responsabilidad la guia de los destinos del mundo.

En lo que toca a la critica de este enfoque interpretativo, es necesario
mencionar, en primer lugar, a los “declinacionistas”. Ellos anticipan el derrumbe
de Estados Unidos como potencia mundial y comparan a ese pais con el imperio
romano €n su periodo de decadencia.

No hace falta un andlisis demasiado meticuloso de la realidad para
encontrar que los desafios externos e internos a la primacia hegemdnica de
Estados Unidos no son aislados ni de importancia menor. En primer término, al
igual que la ex Unién Soviética, Estados Unidos confronta el problema de
intentar cuadrar el circulo de la fortaleza militar con la competitividad
econdmica: no parece clara la pertinencia de los misiles Pershing o la alta
tecnologia en la aviacién militar para enfrentar la compeiencia de los auto-
mdviles japoneses, los aparatos eléctricos coreanos y los productos quimicos
alemanes. Un segundo problema, que guarda intima relacién con ¢l anterior, es
la erosién del dinamismo relativo de la economia de Estados Unidos. En 1950,
¢l miB de ese pais representaba 50% del producte mundial; a mediados de los
afios noventa, representa sélo 22%. El déficit comercial estadunidense crecié
con gran celeridad en la década de los ochenta, al igual que la deuda, interna y
externa; hoy, aunque la magnitud de ese déficit continda siendo modesta en
relacién con el PIB, su propia existencia es ilustrativa de las tribulaciones de la
economia estadunidense.!

Que Estados Unidos persista por largo tiempo como unico hegemoén
mundial dependerd, también, de que logre resolver un amplio abanico de
problemas internos, tanto de cardcter econdémico y politico como social: el défi-
cit fiscal, las bajas tasas de ahorro e inversién inducidas por el sobreconsumo, ¢l
creciente deterioro de la infraestructura y la crisis educativa en los niveles

It A finales de 1a década de los ochenta, ¢l Instituto de Tecnologfa de Massachuseuts formé un
grupo de trabajo para diagnosticar el estado y las perspectivas de la competitividad
internacional de la industria de¢ Estados Unidos. La Namada Comisién de Productividad In-
dustrial, integrada por distinguidos economistas, encontré que ese pafs registraba superdvit
comerciales en la aviacién comercial y los productos quimicos, es decir, Gnicamente en dos de
los ocho subsectores manufactureros analizados. En el resto de los subsectores (automdviles,
electrénica, miquinas y herramientas, acero, textiles y semiconductores-equipe de oficina),
Estados Unidos mostraba un déficit frente al resto del mundo, a contrapelo de lo que ocurria en
los afios cincuenta. Véase Michael L. Dertouzos, Richard K. Lester y Robert M. Solow (eds.),
Made in America. Regaining the Productive Edge, Nueva York, Harper Perennial, 1990. Cabe
destacar que la comisién mencionada estuvo integrada por estudiosos de 1a talla de Suzanne
Berger, Daniel Roos y Lester Thurow, ademds de Dertouzos, Lester y Solow.,
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bdsico y secundario. A ello se agregan la criminalidad, la disfuncionalidad
social, los altos indices de alcoholismo y drogadiceidn, asi como lo que algunos
Haman ¢l “espectadorismo” de la sociedad estadunidense.!? Asimismo, las
tendencias de la distribucién del ingreso en Estados Unidos se asemejan cada
vez mds a las de América Latina: en 1970, s6lo uno de cada siete estadunidenses
era pobre; en 1980, la proporcién habia ascendido a uno de cada seis; y, para
1990, a uno de cada cinco. Se calcula que para el afio 2000, uno de cada cuatro
estadunidenses se ubicara por debajo de la linea de pobreza oficialmente esta-
blecida.’? En la actualidad, se estima que las calles de las principales ciudades
de Estados Unidos albergan a 3000000 de indigentes (homeless).

No es necesario ser Casandra para concluir que este abanico de
probiemas desgasta el tejido social estadunidense y cuestiona las cuentas alegres
del enfoque unipolar. Estados Unidos dificilmente podra ser el dueiio del siglo
XX mientras en sus fronteras exista una serie de problemas que, si bien no
implican el fin automatico de su influencia en €l mundo, s{ tornardn ésta menos
nitida y omnipresente.

Una cuarta interpretacién alternativa del sistema internacional es la
regionalizacién, entendida como un crecimiento del comercio, €l cual es mis
acelerado dentro de una region, que enire las distintas regiones.

La regionalizacion

El argumento en el cual se basa el enfoque de la regionalizacién sostiene que en
el mundo se estdn creando, o se han creado ya, tres bloques econdémicos
principales: el del d6lar, en el hemisferio occidental; el del yen, en el Pacifico
Asidtico; vy el del marco, en la Unién Europea (ug). Quienes defienden esta
interpretacidn estan divididos en, por lo menos, dos corrientes: algunos perciben
a los bloques econdmicos como entidades cerradas y proteccionistas, como aguellas
que cobraron vida en los afios treinta. Otros seflalan que dichos bloques habrén de
ser méds 0 menos abiertos, y agregan que su existencia no se contrapone a la
liberalizacion del comercio mundial, impulsada originalmente por el Acuerdo
General de Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) y, hoy, por la Organizacion
Mundial del Comercio (omc). Los bloques comerciales serian, en esta dltima
perspectiva, una antesala para un proceso de integracién realmente global.

12 Se define por “espectadorismo’ la tendencia de los individuos a ser receptores pasivos de lo
que el televisor tenga a bien ofrecerles.

13 Jeffrey E. Garten, A Cold Peace. America, Japan, Germany, and the Siruggle for Supremacy,
Nueva York, The Twentieth Century Fund, 1993, p. 204.
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La critica m4s aguda al enfoque de la regionalizacién sostiene que
cualquier andlisis detallado de las tendencias de largo plazo en la integracién de
bloques econémicos est4 lejos de revelar con nitidez que dichas entidades se es-
tén formando efectivamente. En apoyo a esta critica, conviene revisar el
comportamiento de! comercio dentro y entre los tres presuntos bloques
existentes. Por ejenplo, los indicadores muestran que, en los dltimos tres lus-
tros, el crecimiento del comercio interasidtico ha sido modesto mientras que el
comercio transpacifico, particularmente en la direccidn Asia-Norteamérica, ha
superado con creces el dinamismo comercial de cualquier otra regién. 14

En términos del comercio interasidtico vale la pena sefialar que, si bien
Jap6n es el principal comprador de materias primas y el vendedor mds
importante de manufacturas en esa region, el mejor cliente para los bienes
industriales producidos por el resto de los paises asidticos no es Japén, sino
Estados Unidos. En 1955, Jap6n canalizaba 37% de sus exportaciones totales al
resto de los pafses asidticos. Si el enfoque de la regionalizacién describiera una
situacién real, dicha proporcion deberia haber aumentado en las décadas
subsecuentes, pero no fue asf. A fines de la década de los ochenta, s6lo 29% de
las exportaciones japonesas tenfa como destino final el resto de Asia.

Paises como Corea, Hong Kong, Singapur y Taiwan exportan a Estados -
Unidos y Europa el doble de manufacturas que a Japon. El vinculo entre sus
economias y la de Estados Unidos es de enorme relevancia: entre 1981 y 1986,
42% del crecimiento de Corea de! Sur y 74% del de Taiwan se relacionaban con
exportaciones al mercado estadunidense.'S En 1993 China exporté 16 976
millones de dblares (MpD) a Estados Unidos, cantidad superior a los 15 782 MpD
que export$ a Jap6n.'$ Estas cifras y tendencias dificilmente pueden esgrimirse
como prueba de la integracién de un bloque comercial exclusivamente asiitico.
Mis aidn, desde el punto de vista de los intereses comerciales de largo plazo de
los pafses de Asia, parecen existir escasos o nulos incentivos para formar un
esquema comercial cerrado y excluyente.

A ello ha de sumarse el hecho de que la integracién en Asia no presenta
dimensiones tan institucionalizadas como 1a uE, el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLC) 0 ¢l Mercado Comiin del Cono Sur (Mercosur). La
carencia de mecanismos formales de integracién y el menor dinamismo del
comercio intrasidtico vis @ vis el transpacifico no resultan suficientes para

14 Albert Fishlow y Stephan Haggard, The United States and the Regionalization of the World
Economy, Parfs, ocni, 1992; y Fondo Monetario Internacional, Direction of Trade Statisvics
Yearbook, Washington D.C., M1, 1995.

1% Thurow, Head to Head. The Coming Economic Battle among Japan, Europe and America,
Nueva York, Warner Books, 1992.

16 gmp, op. cit,
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cuestionar el auge econémico que tiene lugar en Asia, pero si ponen en tela de
juicio la presunta formacién de un blogue comercial en esa region.

La segunda drea de interés en términos del presente andlisis es la relacién
comercial entre Estados Unidos y América Latina, futuros socios comerciales en
caso de que logre suscribirse, antes del afio 2005, el Acuerdo de Libre Comercio
para las Américas (aLca). En 1955, Estados Unidos vendia 22.7% del total de
sus exportaciones a América Latina; para 1988, esta proporci6n habia caido casi
a la mitad, es decir, a 13.7%. Una contraccién mds notable se observa en €l cam-
po de las importaciones estadunidenses: en 1955, 33% de ellas provenia de
América Latina; en 1988, el porcentaje se habia reducido a s6lo 9.4%. Las cifras
agregadas del comercio intralatinoamericano, con la reciente excepcion del
MERCOSUR, revelan también un sostenido achicamiento relativo.

En el hemisferio occidental, a diferencia de Asia, existe una miriada de
imiciativas formales de integracién hemisférica que, sin embargo, ain no pare-
cen suficientes para desembocar en la creacién de un bloque hemisférico. En
este sentido, las experiencias integracionistas en el continente americano
permiten suponer que un intenso intercambio comercial conduce a la ins-
titucionalizacion de bloques comerciales, pero que no necesariamente lo inverso
es verdadero. Por ejemplo, el TLc legaliza una situacidén que ya existia ex-ante,
en la medida en que dos de los principales socios comerciales de Estados Unidos
han sido tradicionaimente Canad4 y México.

En Europa, en los afios sesenta, el comercio intrarregional crecid casi
33% por afio. En los ochenta, cuando el proceso de integracién regional se
afinaba y adquiria mayor densidad institucional, el comercio s6lo crecié un
tercio de lo que habia crecido dos décadas antes, es decir, 3% anual. Sin embar-
go, en el caso de Europa podemos hablar con mayor propiedad de un bloque
comercial delineado con base en la definici6n inicialmente propuesta,

Si las tendencias comerciales aqui resefiadas continuasen, el escenario
mas probable en términos de regionalizacién no serfa 1a conformacion de tres
bloques continentales, sino la creacidn de un 4rea transpacifica con Estados
Unidos y Jap6n como lideres, y un drea europea con Alemania a la cabeza.

La tripolaridad
El enfoque de la tripolaridad destaca la compleja trama de relaciones, tanto de

cooperacion como de confrontacion, del tridngulo formado por Estados Unidos,
Japtn y Europa (en especial Alemania}.\?

17 Aunque muchos autores hablan de la Unidn Europea (UE) como el contendiente de Estados
Unidos y Japén, en mi opinién resulta mds adecuado referirse a Alemania. Sin duda, el lider de
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;Por qué es importante analizar la vinculacién entre estos actores? En
primera instancia, porque este tridngulo concentra 50% del comercio y 75% de
la inversi6én extranjera directa (IED) en el planeta. La magnitud de ello se subraya
cnando sabemos que hoy, la IED crece cuatro veces mds rdpidamente que el
producto mundial, y tres veces mds aceleradamente que el comercio
internacional.'® En la posguerra, el pistén indiscutible de la economia
internacional fue el comercio pero, a partir de los afios ochenta, ese lugar ha sido
ocupado por la IED. Como bien destaca el argumento base del enfoque tripolar,
en Estados Unidos, Europa y Japén la 1ED crecié 400% entre 1983 y 1989, en
tanto que a nivel mundial sélo aument6 29%.'?

En la relacién triddica que se establece entre las grandes potencias
econémicas, Estados Unidos invierte en Europa, €sta invierte en Estados Unidos
y, a su vez, Japdn invierte en los otros dos vértices del tridngulo, pero no
favorece una inversion generosa de Europa y Estados Unidos en su territorio. El
comercio dentro de estas tres entidades también crece aceleradamente y detenta
proporciones crecientes del producto bruto mundial. La estrecha integracion de
las tres economias es sincrénica con un proceso de convergencia medianie el
cual Alemania y Japdn vienen reduciendo con celeridad la brecha que los separa
de Estados Unidos. Por ejemplo, en 1953 el piB de Estados Unidos era 8.5 veces
mayor que ¢l de Alemania y 17 veces més grande que el de Japdn; en nuestros
dias, el producto estadunidense supera todavia al de sus dos competidores, pero
es s6lo 5 veces mayor que el de Alemania y 2.5 veces superior al de Japon. Si el
fenémeno se analiza en términos del PIB per capifa, se encuentira que en 953
este indicador era 2.6 veces mis grande en Estados Unidos que en Alemania
mientras que, para 1986, la diferencia se habfa reducido a 2.1 veces. En cuanto a
Japén, en 1953, ¢l pie per capita estadunidense era 9 veces mds grande que
el japonés mientras que, en 1986, la diferencia era de sélo 1.2 veces.?®

En los afios noventa la brecha se ha cerrado ain mis. De acuerdo con
Lester Thurow, si el pIB per capita se mide por ¢l poder de compra externo de las

la UE es este pais, de forma que, celocados ante un hipotético dilema, seria més factible pensar
en una Alemania sin Europa que en una Europa sin Alemania. Sin embargo, no existen en la
literatura demasiadas referencias al papel de Alemania como potencia mundial, por lo que
algunos indicadores aquf utilizados mantienen la referencia a Europa considerada como un
todo. La resolucidn primaria de este dilema se la debo a Rosalva Ruiz.

12 Michelle Gittelman, “Foreign Direct Investment in the Triad: A Framework for
Understanding Regionalization in the 1990", The International Executive, vol. 34, nim. 6,
noviembre-diciembre de 1992, pp. 471-477.

¥ Ibid., p. 471,

20 Yéase Stephen Krasner y Michael C. Webb, “Hegemonic Stability Theory: an Empirical
Assessment”, Review of International Studies, nim. 15, 1989.
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divisas, Alemania y Jap6én superan ya a Estados Unidos. Si, por el contrario, se
mide por los satisfactores que con un ingreso determinado es posible comprar
dentro del propio pais, Estados Unidos todavia rebasa a Alemania y Yap6n.2!

En 1948, Estados Unidos posefa 50% de las reservas monetarias en el
mundo mientras que Gran Bretafia, su rival més cercano en este rubro,
tnicamente disponia de 7%. En la actualidad, Alemania es el rival méds proximo
de Estados Unidos, pues detenta 10% de las reservas. Estados Unidos sigue
siendo el lider, pero redujo su participacién a 14% del total.?? Aunque existen
otros indicadores econdémicos que muestran que efectivamente estd en marcha
un proceso de convergencia tripolar, va mds alld del objetivo de este trabajo
enumerarlos en su totalidad.

Los criticos de la interpretacién tripolar argumentan que, pese a su
indiscutible fortaleza econémica, tanto Japdn como Alemania distan de ser
rivales de consideraciéon para Estados Unidos en el terreno politico y militar.
Esta critica, sin embargo, resulta estitica, ya que congela y extrapola una
situacién de relativa pasividad alemana y japonesa que, iniciada tras su derrota
militar en 1945, podria no continvar por demasiado tiempo. La cuestién mds
importante en términos del debate sobre la tripolaridad es hasta qué grado paises
como Alemania y Japén pueden conformarse con ser potencias econdmicas sin
caer en la mundana tentacién de transformarse en potencias politicas y militares,
El asunto no era de especial relevancia en los inicios de la segunda posguerra,
pues tanto Japén como Alemania fueron obligados, tras su derrota en la
contienda bélica, a ctorgar una baja prioridad a cuestiones militares, y se eri-
gieron en entusiastas seguidores de las politicas estadunidenses de seguridad en
Asia y Europa, respectivamente.??

En el mundo de la posguerra fria, el bajo perfil de Alemania y Japén en
los asuntos internacionales podria estar llegando a su fin. No sélo los dos paises
han hecho patente su deseo de ingresar en el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas (lo cual parece no sélo legitimo sino también factible), sino
que Japén se ha convertido en el principal pais donador de ayuda externa en el
mundo.

Tras la guerra del Golfo Pérsico, algunos observadores comentaron, para
demostrar la inmadurez de Europa y Japén como potencias mundiales, que am-
bas entidades habian corrido a esconderse debajo de 1a mesa al escuchar los
primeros disparos. Se decia que, si bien Europa no era un enano politico, s era un

21 Thurow, Head 1o Head..., p. 29.

22 Krasner y Webb, op. cit., p. 188.

23 Durante 1a guerra fria, Estados Unidos dedicaba 6% de su mB a gastos en armas. Alemania y
Japén, con una importancia polftica moderada en comparacidn con las dos superpotencias,
tnicamente destinaban 1% de su pie a dicho propésito.
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adolescente politico. En cuanto a Japén, repetidas declaraciones de sus
funcionarios suelen subrayar la preferencia de ese pafs por permitir que el
liderazgo mundial permanezca en manos de Estados Unidos. Koichi Kato, ex
ministro de Defensa, ha retratado magistralmente esta posicién al expresar que
Japén *desea ser el mejor ndmero dos de la historia”. Pero, como lo sabe mds de
un preocupado padre, los adolescentes crecen, cuestionan a sus mayores y
reclaman mayor independencia, como eventualmente podria hacerlo Alemania.
Alin mis, si, como dice Mario Benedetti, “el vicedids es siempre ateo”, ;dentro
de un cuarto de siglo, seguird siendo Japén un brillante, pero resignado
medallista de plata?

A medida que se valora la potencial gravitacién de estos pafses en las
relaciones internacionales, tanto en Alemania como en Jap6n surgen sectores
que demandan un involucramiento més activo en la conformacién y el man-
tenimiento de una nueva configuracién mundial de poder. Otros van mds all4, al
argumentar que dichos pafses deberfan mostrar una posicién mds independiente
y hasta de confrontacién con Estados Unidos.2 Aunque ello no significa que
Europa o Jap6n se erijan como retadores del poderio estadunidense en ¢l corto
plazo, tampoco existen razones suficientes para que no intenten hacerlo en el
mediano plazo. De suceder, quiza a la vuelta de algunas décadas la tripolaridad
econémica podria transformarse en una guerra politica y acaso militar entre los
tres poderes.

De acuerdo con distintas versiones de las teorias de la transicién
hegeménica, la historia muestra que las guerras entre potencias se desatan
cuando el poderio del pais hegemdn comienza a declinar y sus rivales en
posicidn ascendente juzgan que es tiempo de desafiarlo.25 Si tos ciclos histéricos
funcionan de esa manera, los riesgos de una guerra por la sucesién hegemdnica

¥ Algunas declaraciones de funcionarios y hombres de negocios japoneses son parti-
cularmente Hustrativas. Por ejemplo, et presidente del Banco de Tokio, Yusuke Kashiwagi, ha
sugerido que los afios noventa deberfan ser “la década en que Japdn aprenda a hablar y ser més
asertive”. Otros, como Akio Morita, Shintaro Ishihara y Kazu Ogura van mds lejos al
considerar que ¢l dinamismo econdmico japonés ha deteriorado irremisiblemente la fortaleza
estadunidense. Como director de Asuntos Culturales de la Cancilleria japonesa, Ogura
declard: “Los estadunidenses simplemente no quieren reconocer que Japén ha ganado la
carrera econdmica frente a Occidente™. A su vez, el profesor Takano Hajime ha vaticinado que,
frente a la competencia nipona, Estados Unidos terminard siendo "una potencia agricola, una
Dinamarca gigante”, Las declaraciones textuales se han tomado de Samuel Huntington, “Why
International Primacy Maluters”, en Sean Lynn-Jones y Steven E. Miller (eds.), The Cold War
and after. Prospects for Peace, Cambridge-Londres, The Mt Press, 1994, pp. 314-315.

¥ Véase, entre otros: Paul Kennedy, The Rise and Fall of the Great Powers. Economic Change
and Military Conflict from 1500 to 2000, Nueva York, Vintage Books, 1989; y Robert Gilpin,
War and Change in the International System, Nueva York, Cambridge University Press, 1981.
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podrian aumentar a medida que avance ¢l préximo siglo. De hecho, Kenneth
Waliz, uno de los més renombrados intemacionalistas, ha pronosticado que, de
persistir las tendencias actuales, Estados Unidos y Japon estarian librando una
guerra mundial hacia el afio 2020.

Sin embargo, existen varios factores que quiz4 eviten la repeticién de un
nuevo ciclo hegemonico precipitado por la guerra: a) por primera vez en la
historia de la humanidad existe un arsenal de armas nucleares que puede destruir
varias veces el planeta; b) en las guerras mundiales no hay ni vencedores ni
vencidos; y c) las potencias en posible conflicto exhiben un alto grado de inter-
dependencia econémica. 8i se logra evitar ese ciclo, estariamos ante un nuevo
juego: la cooperacién. Con €l se sentarian las condiciones para un largo ciclo de
estabilidad y paz internacional como el generado en el Concierto de Europa en
el siglo x1x o el que se forj6 durante el enfrentamiento Estados Unidos-Unién
Soviética enire 1945 y 1990. Robert Jervis prevé un escenario asi. Considera
que la accién cooperativa es posible ya que, después de todo, en el mundo actual
¢l nimero de Estados lideres es pequeiio, los conflictos entre ellos no son de
gran magnitud, los contendientes tienen poco que ganar en una competencia a
muerte entre si y, amén de ello, podrian perder en ausencia de una cooperacién
mutua.26

Todo esto pertenece al itil pero delicado reino de la especulacién y la
futurologia. Antes de adentrarse més en estos resbalosos terrenos, pareceria
pertinente revisar las repercusiones y los retos que para México y otros paises en
desarrollo plantea el complejo contexto internacional que se perfila desde ahora.

México ante el mundo del futuroe. Perspectivas para el siglo xxi

A diferencia de lo que sucede con los agoreros y las quiromdnticas, la
prospectiva en ciencias sociales debe asumir, si se quiere exitosa, un cardcter
condicional. Con ese espiritu, las siguientes lineas exploran las consecuencias
que los escenarios internacionales del futuro mediato, analizados en la seccién
anterior del trabajo, conllevan para nuestro pafs. Es obvio que el curso de la
politica exterior tenderd a variar de acuerdo con la prospectiva interna e
internacional sobre la que se fundamenie.

Ninguno de los enfoques analizados prevé un escenario internacional que
favorezca la inclusién de los paises en desarrollo —entre los que sin duda se
encuentra México— en la definicién del sistema internacional del futuro. Por el

% Robert Jervis, “International Primacy. Is the Game Worth the Candle?”, en Lynn-Jones y
Miller, op. cit., p. 304,
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contrario, ¢l papel de dichas naciones se avizora cada vez mds reducido.
Avanzamos hacia un (des)orden mundial en el cual el poder estard concentrado
en pocos, selectos y excluyentes actores que fijardn las coordenadas dentro de
las cuales se moverdn tanto ellos como el resto de los participantes en las
relaciones internacionales. Esta prospectiva, necesariamente exploratoria,
subjetiva e incompleta, no quiere ser un llamado ni a la inaccién ni al fatalismo.
Por el contrario, es importante que los paises periféricos realicen un andlisis
detenido de la nueva situacién internacional y aprovechen los reducidos pero
existentes espacios que el escenario mundial les brinda. Tal debe ser,
precisamente, el papel de una planeacién estratégica de la politica exterior.

En el caso mexicano, la ubicacién geogrifica del pais, su peso en la
economia internacional, asi como la densidad institucional e histérica que lo ca-
racterizan parecen elementos suficientes para asignarle un papel de “pais de
clase media” o, si se prefiere, de “periferia privilegiada”. ;C6mo mantener v, si
es posible, maximizar dicho starus?

Evidentemente, la evaluacién de las opciones y los desafios para el pais
variard de acuerdo con ¢l enfoque prospectivo que se adopte. A continuacidn, se
intentard, asf sea con brevedad, dicho ejercicio.

Un mundo globalmente ajeno

El escenario de la globalizacién implicarfa la necesidad de que México se
incorporara lo més pronto posible a las corrientes internacionales de cultura,
capitales y comercio. Sin embargo, a diferencia de lo que estipula la visién
liberal, las consecuencias de la globalizacién asumirian un cardcter profun-
damente desigual. Si ello es correcto, ni el adelgazamiento del Estado-nacién ni
la apertura a ultranza aparecen como las mejores estrategias para enfrentar el de-
saffo de un mundo globalizado en ¢l futuro. Desde luego, no se necesita un
Estado propietario, deficitario y sobredimensionado sino un Estado con pode-
res de mediacién, gestién y concertacién fortalecidos tanto hacia fuera como
hacia dentro de las fronteras nacionales.

Colocar en las antipodas la gestién piblica y una adecuada incorporacion
al sistema internacional pueden representar, para los paises en desarrollo, una
miopia de consecuencias imprevisibles. No se propone aquf una vuelta al
estatismo, sino el desatrollo de estrategias de competitividad y participacién
hacia el exterior, las cuales requieren de la participacidén de los sectores piblico
y privado, vistos como entes complementarios y no mutuamente excluyentes.
Las experiencias del sureste asidtico muestran que una adecuada comunicacién
entre el Estado y los actores privados genera importantes sinergias y crea
circulos virtuosos que mejoran el desempeiio del pais en el mundo.
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Un future multipolar

Si se realiza una lectura multipolar del mundo presente y futuro, los elementos
tradicionales del poder —sobre todo la fuerza militar— adquieren una
importancia primordial. Con ello, la geopolitica pasa a primer término y, de ma-
nera creciente, la politica internacional se convierte en la politica exterior de las
grandes potencias. ;Cémo participar con éxito o, por lo menos, reducir los
riesgos derivados de un mundo asi?

El escenario multipolar deriva, para México, en dos estrategias al menos.
Una sefialaria gue un mundo multipolar brindaria incentivos para fortalecer todo
tipo de relaciones con Estados Unidos y permitiria establecer con €l una alianza
inequivoca que nos llevara a ser tomados como aliados de primer orden. La otra,
mds cercana a las simpatias de este autor, argumentaria que la multipolaridad
brinda oportunidades para diversificar las relaciones internacionales del pais;
para establecer distintos tipos de alianzas con otros centros de poder
internacional; y para aprovechar las eventuales desavenencias entre ellos y
fortalecer asf la propia posicién. Si esto es lo mds deseable, no significa que sea
enteramente posible. Las realidades de la estructura internacional, sumadas a la
cercania de México con Estados Unidos y a la enorme vinculacién ya existente
entre ambas economias contribuirfan, seguramente, a reducir los margenes de
accion del pais.

Los riesgos de la unipolaridad

Limitaciones como las descritas serfan todavia mds claras en un mundo
unipolar, bajo el liderazgo indiscutido de Estados Unidos. La existencia de un
solo hegemdn, situado precisamente en la frontera norte de México, no
representaria la oportunidad maés propicia para una politica de diversificacién y
si constituirfa, en cambio, como ha sucedido a lo largo de la historia nacional, un
enorme desafio a la creatividad de los diplomaéticos y negociadores mexicanos.
En este caso, la invocacion a la historia y la defensa de los intereses nacionales
sobre la base del orden juridico internacional ocuparian un lugar de privilegio en
el disefio y la ejecucién de nuesira politica internacional.

¢ Regionalizacion?

En caso de gue la regionalizacién sea la impronta del mundo del futuro, la firma
del TLc y su entrada en vigor en 1994 parecerian acciones adecuadas a los
intereses nacionales. A fin de cuentas, el TLC representa el acceso de los pro-
ductos mexicanos a uno de los mercados més grandes y dindmicos del orbe.
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Debe recordarse que la regionalizacién y las 4reas de libre comercio no
conducen, por s{ mismas, a la resolucién de los problemas econémicos y
sociales de ningdn paifs. Si México pretende participar en la regionalizacién
transpacifica, en la hemisférica 0 en ambas, si es que ocurren simultineamente,
debe hacerlo sin soslayar la abultada deuda social que ya enfrenta. Por ello, al
mismo tiempo que asegure su acceso a los mercados estadunidense, asidtico y,
en su caso, latinoamericano, México necesita reforzar el valor agregado de los
productos que exporta; aumentar la capacidad de distribuir armdnicamente
los frutos de esa participacién internacional; e incorporar a distintos sectores
sociales al proceso de desarrollo. De no hacerlo asi, el pais se condenaria a ser-
vir como eslabdn subordinado en una integracién vertical, jerdrquica y
desarticulada que s6lo beneficiaria a ciertos micleos productivos y contribuiria a
ahondar la heterogeneidad estructural que nos caracteriza.

En un mundo tripolar

Las connotaciones de un orden internacional de cardcter tripolar serian
semejantes a las esbozadas en el tema de la multipolaridad. En este caso, y a
mediano plazo, las preocupaciones serian menos geopoliticas que geoeco-
némicas. México podria disefiar audaces politicas de diversificacién que le
permitieran mantener buenas relaciones con Alemania, Estados Unidos y Japdn.
Sin embargo. en la medida en que las tensiones comerciales entre estos tres
paises dieran lugar a desavenencias politicas y, eventualmente, militares, las pre-
siones para que México se adscribiera inequivocamente a uno de los
contendientes aumentarian de manera significativa.

Opciones cambiantes

En suma, pareceria 1dgico pensar que, ante posibles escenarios de globalizacién,
unipolaridad o regionalizacién (en cualesquiera de las dos modalidades
explicadas: bloque transpacifico o blogue hemisférico), la opci6n mis
inteligente para México seria considerar que geografia es destino. En tal caso,
existirian importantes incentivos para jugar las cartas de una profundizacién de
las relaciones econémicas, politicas y culturales con Estados Unidos y, en ¢l ca-
so de la regionalizacidn, con Asia y/o América Latina. Por lo contrario, un
mundo multipolar o tripolar constituiria una ocasién para insistir en diversificar
las relaciones internacionales de México, tanto en ¢l orden econdémico como en
el politico y cultural, en cuyo caso Japén y Alemania, en tanto que lider de Eu-
ropa, constituirfan contrapesos importantes a Estados Unidos.
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De cualquier modo, para México y los paises en desarrollo que aspiren a
desarrollar un papel significativo en el siglo xx1 existe una tarea inalienable.
Dado que la economia serd una de las variables clave en ¢l mundo del futuro y
la competencia internacional estard cada vez mis relacionada con el dominio
del conocimiento, la tecnologia, la ciencia y la educacién, serd necesario
realizar un esfuerzo titdnico por mejorar el capital fijo —principalmente la
infraestructura— y el capital humano del pais. Para insertarse con éxito en el
mundo que se perfila, la apertura y a integracién econémica per se podrian ser
necesarias, pero no serdn suficientes en ausencia de elementos endégenos
presentes €n todo proceso de desarrollo econémico y politico. Ningiin proyecto
de insercién en el nuevo escenario internacional podra dejar de apoyarse en
la historia, las tradiciones y las instituciones del pais. Entre ellas, 1a politica
exterior y la diplomacia mexicana son, sin duda alguna, activos considerables.
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c uiles son las herramientas mas adecuadas para analizar la
politica exterior en momentos en los cuales circunstancias ex-
ternas e internas estin modificando la insercion de México en
la economia y la politica internacionales?

Aunque la preocupacion por aspectos teoricos 0 metodo-
l6gicos para el analisis de la politica exterior mexicana no se ha
generalizado plenamente, los grandes cambios en el orden in-
ternacional que siguieron al fin del conflicto este-oeste, la glo-
balizacion econémica y el adelanto de la informatica, asi como
la reorientacion de las relaciones economicas internacionales
de México —resultado de la liberalizacion comercial— han
suscitado nuevas reflexiones respecto de los enfoques mis
pertinentes para estudiar la politica exterior en momentos de
cambio.

El presente volumen incluye ensayos de un grupo de inves-
tigadores, académicos y diplomaticos, que analizan y evaluan di-
ferentes enfoques tedricos con el objeto de entender mejor la
insercion de México en el sistema internacional de la posguerra
fria; los efectos sobre la politica exterior del incremento en la co-
operacion entre México y Estados Unidos; la aparicion de nue-
vos actores en la formulacion e instrumentacion de la politica
exterior, y la correlacion entre politica economica y politica ex-
terior. Los ensayos se agrupan en torno a tres grandes rubros:
Teoria y politica exterior; Nuevos temas y nuevos actores, Y,
Prospectiva y politica exterior. La politica exterior de México:
enfoques para su andlisis sera, sin duda, un libro que estimu-
lari la discusion sobre los marcos de analisis mas adecuados para
el estudio de la politica exterior mexicana.
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