
E L C A B I L D E O E N WASHINGTON 

C L A U D I A F R A N C O H I J U E L O S 

I N T R O D U C C I Ó N 

E L C A B I L D E O E N W A S H I N G T O N no es una actividad nueva para México ; 
sus representantes diplomáticos m á s hábi les , tradicionalmente —como 
parte de su misión ante el poderoso vecino país del norte— 1 han bus
cado influir sobre el proceso político estadunidense y en especial sobre 
la rama legislativa. 

Sin embargo, las reformas establecidas en el Congreso norteameri
cano, debido a la experiencia de la guerra de Vie tnam y al escándalo 
de Watergate, abren oportunidades a intereses diversos tanto de ese 
pa ís como extranjeros —ya sean privados o gubernamentales— para 
intentar inf luir en el proceso político de Estados Unidos. Este hecho, 
a su vez, ha favorecido la proliferación de despachos de abogados y agen
cias de relaciones públicas que ofrecen su prestigio y experiencia como 
cabilderos a aquellos intereses nacionales o extranjeros que de una u 
otra forma se ven afectados por las decisiones tomadas en Washington. 

Es difícil no tomar en cuenta el aumento en la intensidad y la diver
sificación de los aspectos que constituyen la relación bilateral entre México 
y Estados Unidos; el interés de funcionarios gubernamentales, interna
cionalistas y la opinión públ ica de ambos países crece en forma para
lela. Como socio menor de una relación entre dos naciones cuyo poder 
es marcadamente desigual, Méx ico tiene mucho en juego en su trato 
con su vecino, y, por tanto, el cabildeo en Washington constituye un 
instrumento m á s del cual puede servirse para promover sus metas de 
polí t ica exterior vis-à-vis el gobierno de Estados Unidos. 

En este trabajo se exploran las ventajas y los costos que representa 
para México el cabildeo por medio de agentes norteamericanos. Se plan
tea que, al igual que en cualquier otro esfuerzo público o privado donde 

1 E! mejor ejemplo fue Matías Romero, representante ante Estados Unidos 
durante la cris de secesión, la Guerra Civil y el periodo de reconstrucción norteameri
canos. Su conocimiento profundo de la idiosincracia y el sistema de gobierno de Esta
dos Unidos, así como su esfuerzo sistemático por influir sobre este último en favor de 
México, quedaron registrados en su Correspondencia de la legación mexicana durante la inter
vención extranjera, 1860-1868, México, D.F. , Imprenta de Gobierno, 1870-1892. 
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se involucren ambos países, el éxito del cabildeo requiere que la parte 
mexicana posea alguna forma de influencia o poder sobre la estaduni
dense. Es decir, si el cabildeo ha de alcanzar el objetivo de inclinar los 
resultados del proceso norteamericano de definición de políticas en favor 
del interesado, éste necesariamente debe contar con algo que ofrecer 
a cambio, o bien debe ser capaz de utilizar en forma real la amenaza 
de tomar represalias. E l cabildeo efectivo, entonces, sólo es posible si 
involucra un quid pro quo. Para México, como para cualquier otra nación, 
es crucial conocer las limitaciones del cabildeo con agentes norteameri
canos en Washington, a fin de conocer verdaderamente las oportunida
des que puede ofrecerle. 

Como fenómeno político, el cabildeo es característico del sistema 
de gobierno estadunidense y se relaciona con la convicción de que una 
sociedad abierta se fundamenta en la competencia de intereses disími
les y en las transacciones entre adversarios para llegar al "bien común". 
E l término en inglés, lobbying, se originó en la Inglaterra del siglo X V I I , 
donde el intercambio de influencias con y entre los miembros del Parla
ra -nto se llevaba a cabo en la planta baja o lobby de la Cámara de los 
Comunes. 2 E n su sentido más amplio, cabildeo es el hecho de partici
par en acciones como los contactos personales y la difusión de informa
ción para poder así influir sobre funcionarios públicos, especialmente 
sobre miembros de una legislatura, con respecto al contenido de pro
yectos de ley y de otras decisiones sobre políticas por ejecutarse. E n este 
estudio se hace una distinción entre lo que se llamará cabildeo "téc
nico" —que incluye el seguimiento de proyectos de ley, asesoría y repre
sentación legales, así como investigación, difusión de información y pro
moción turística— y el propiamente "pol í t ico", que comprende 
entrevistas personales con legisladores y funcionarios a fin de influir sobre 
sus decisiones o sondear sus posturas respecto a asuntos de interés para 
Méx ico , así como el desempeño de actividades políticas. 3 

Sin duda, el cabildeo es una de tantas cuestiones éticas que la "socie
dad liberal" norteamericana no resuelve del todo, sino que legitima por 
medio de la reglamentación. 4 A pesar de que esta actividad política se 

2 Russell W. Howe y Sarah H. Trott, The Power Peddlers: How Lobbyists Mold Amé
rica'* Foreign Policy, New York, Doubleday, 1977, p. 10. 

3 En la sección 1 (0) de la Ley de Registro de Agentes Extranjeros, se definen acti
vidades políticas como: la difusión de propaganda política o cualquier otra actividad 
cuyo propósito sea predominar sobre, adoctrinar, convertir, inducir, persuadir, o de 
cualquier otra forma influir sobre la opinión pública, una parte o un funcionario del 
gobierno de los Estados Unidos, en relación con la formulación, adopción o modifica
ción de políticas internas o externas de Estados Unidos. 

4 Ver: Louis Hartz, The Liberal Tradilion in America, Nueva York, Harcourt Brace 
and Company, 1954, especialmente "Natural Liberalism: The Frame of Mind", pp. 5-14. 
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considera legítima en Estados Unidos, así sea en favor de intereses extran
jeros, existe en ese país la impresión generalizada de que en realidad 
se trata de la compra de influencias.5 Los cabilderos profesionales afir
man que su propósito es abogar por una causa determinada ante el 
gobierno y no el usar sobornos o presiones para lograr los resultados 
esperados. Defienden su punto de vista argumentando que la primera 
enmienda de la Constitución garantiza el derecho al cabildeo.6 L a regla
mentación aplicada en este caso consiste en hacer del cabildeo una acti
vidad sujeta al escrutinio público, con lo cual se supone que aquellos 
que ejercen esa labor se abstendrán de emprender acciones indebidas. 
Queda implícito, entonces, que el hecho de revelar lo que se está haciendo 
concilia satisfactoriamente el derecho a hacer peticiones al gobierno y 
el derecho a saber en qué instancia las decisiones de éste responden a 
la presión de intereses particulares. 

E L C A B I L D E O Y E L SISTEMA D E G O B I E R N O E S T A D U N I D E N S E 

Ley de Registro de Agentes Extranjeros 

E n el caso de cabilderos profesionales al servicio de intereses no norte
americanos, la declaración de sus actividades también es la forma de 
redimirse por usar sus influencias. Como el interés extranjero no puede 
recurrir a la primera enmienda de la Constitución de Estados Unidos 
para justificar su derecho a hacer peticiones a ese gobierno, son los mis
mos legisladores y funcionarios norteamericanos quienes defienden la 
existencia de agentes que representen intereses no norteamericanos. Por 
ejemplo, el senador J . W . Fulbright, expresidente del Comité de Rela
ciones Exteriores, opina que "el propósito de examinar el cabildeo extran
jero no es necesariamente comprobar que este tipo de actividad está mal. 
Cas i siempre el Departamento de Estado mismo está de acuerdo en que 
tal contratación de cabilderos profesionales por gobiernos extranjeros 
es necesaria, debido a la complejidad de los problemas internacionales 
en la actualidad". 7 

5 Ver: Jeffer y L . Sheier, "Lobbyists Go For It", US News and World Report, 17 
de junio de 1985, pp. 30-34. 

6 Thomas M. Frank y Edward Weisband, Foreign Policy by Congress, Oxford, 
Oxford University Press, 1979, p. 180. L a primera enmienda garantiza la libertad de 
culto, expresión, prensa, reunión y de hacer peticiones al gobierno. 

7 Senado de Estados Unidos, "Nondiplomatic Activities of Representatives of 
Foreign Governments", estudio preliminar preparado para el Comité de Relaciones 
Exteriores, julio de 1962, p. v. 
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El propósito de la Ley de Registro de Agentes Extranjeros ( L R A E ) , 
expedida en 1938, fue el de vigilar las actividades alemanas en Estados 
Unidos para controlar la difusión de propaganda nazi. M á s tarde fue 
enmendada para "subrayar la protección de la integridad del proceso 
de toma de decisiones del gobierno norteamericano". 8 Esta reglamen
tación especifica que cualquier persona o grupo que ac túe como agente 
o representante empleado o subsidiado por un gobierno o in terés p r i 
vado extranjero, y que esté involucrado en actividades polít icas, rela
ciones públicas , asuntos financieros o cabildeo gubernamental, d e b e r á 
registrarse —alusión al origen de la ley— ante la División Cr imina l del 
Departamento de Justicia. El cabüdero estará obligado t amb ién a entre
gar un reporte de actividades cada seis meses, en el cual se detallen cuotas, 
gastos e incluso contribuciones a comités de acción polí t ica 9 hechas por 
él en su propio nombre, ya que n i n g ú n extranjero puede efectuarlas 
legalmente. 

A l igual que la legislación referida al cabildeo interno o domés t ico , 
la L R A E no es ciento por ciento efectiva. Su esencia radica en la decla
ración de actividades y, sin embargo, no especifica la obligación de decla
rar cuáles legisladores, funcionarios gubernamentales o personas conec
tadas con los medios masivos de comunicac ión estuvieron sujetos al 
cabildeo. A d e m á s , como se verá adelante, en muchos casos las organi
zaciones étnicas norteamericanas de cabildeo y los intereses extranjeros 
es tán coligados para hacer sentir su peso sobre el proceso de toma de 
decisiones. Por ú l t imo , la veracidad y exactitud de los reportes de acti
vidades son difíciles de comprobar, de modo que el público depende 
de la buena fe del cabildero en el cumplimiento de estos requisitos. 

L a forma en que ha evolucionado el sistema de relaciones interna
cionales hace más compleja la interacción de los países. Para Estados U n i 
dos, esta si tuación se traduce en un espectro igualmente complejo de 
asuntos a tratar por medio de su política exterior. No sólo las medidas 
de polít ica exterior norteamericanas afectan a otros países, frecuente
mente sus decisiones legislativas internas tienen impacto sobre el exte
rior. Los asuntos "interno-internacionales" han transformado la agenda 
clásica de relaciones internacionales, multiplicando las repercusiones eco
nómicas y políticas que pueda tener cualquier medida, tanto en el plano 
interno como en el exterior. La relación entre México y Estados U n i -

8 Ibid., Comité de Relaciones Exteriores, The Foreign Agents Registration Aci, agosto 
de 1977, p. 15. 

9 Los Comités de Acción Política (PACs, según sus siglas en inglés) son grupos 
de 50 o más intereses industriales, profesionales o sindicales que se organizan para con
tribuir a la campaña electoral de cinco o más candidatos. 
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dos es muestra patente de ello; este ú l t imo ha sido y seguirá siendo el 
factor externo más importante que influye sobre la vida política y eco
nómica mexicana, ya sea directamente —mediante sus decisiones de polí
tica exterior, como la legislación comercial— o indirectamente, por ejem
plo, con las leyes de inmigrac ión . 

El lugar que guarda Estados Unidos en el sistema internacional, y 
el impacto mundial que puede tener su legislación interna, sólo expli
can en parte cuál es la razón de que intereses extranjeros gubernamen
tales y privados se esfuercen por influir en el proceso de toma de deci
siones norteamericano. La naturaleza del proceso mismo ofrece nume
rosas oportunidades para tratar de alterar el desarrollo de la política in 
terna y externa estadunidense, aun a intereses extranjeros. 

El Congreso y el Ejecutivo 

Existen diversos centros de poder dentro de la rama Ejecutiva y del Con
greso, que participan en la elaboración de la política exterior y reciben 
a su vez la influencia de la opinión públ ica interna y de intereses parti
culares, que a menudo están representados por organizaciones de cabüdeo 
de carác ter industrial, é tnico, de interés públ ico , e tcétera . T a l recepti
vidad por parte de esos centros de poder es propia de un sistema que 
se fundamenta en el principio de competencia entre intereses opuestos 
que al reconciliarse propician el surgimiento de una política guberna
mental. Sin embargo, los convenios establecidos no siempre correspon
den al "b ien c o m ú n " , sino que prevalecen los intereses mejor organi
zados, con mayor financiamiento y mot ivac ión . 

• El Congreso. L a función del Congreso en la e laborac ión de la política 
exterior estadunidense ha adquirido mayor importancia desde que se 
aplicaron los cambios aprobados a principios de los setenta. Estas refor
mas fueron d iseñadas deliberadamente para restringir el poder del Eje
cutivo en materia de política exterior. 

La Resolución sobre Poderes de Guerra (1973) y la serie de enmien
das tanto a la Ley de Ayuda Externa como a la de Control de Exporta
ción de Armamento y a la de Seguridad Nacional, reforzaron la capaci
dad de supervis ión y el grado de control de la rama Legislativa sobre 
la política exterior en asuntos previamente reservados al poder Ejecutivo. 1 0 

1 0 La Resolución sobre Poderes de Guerra (1973) define los poderes constitucio
nales del Presidente como Comandante en Jefe para involucrar a las fuerzas armadas 
en hostilidades o "en situaciones donde es inminente que las fuerzas armadas queda
ran involucradas en hostilidades, a juzgar por las circunstancias imperantes". Cecil 
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Otras reformas modificaron la organización del Congreso y facili
taron formular programas propios, independientemente del liderazgo 
presidencial. Al mismo tiempo se ha "democratizado" la distribución 
del poder dentro del Congreso, ya que el sistema de decanato se sua
vizó para dar mayor injerencia a los líderes de subcomités y a los legis
ladores. 

E l número de empleados al servicio de los comités y en las oficinas 
de los legisladores aumentó en gran medida, de tal suerte que existe 
más especialización, particularmente en aquellos comités que tienen que 
ver con asuntos internacionales. Incluso se han ampliado las funciones 
de evaluación de políticas que realiza la Contraloría y de investigación 
por parte del Servicio de Investigación de la Biblioteca del Congreso. 1 1 

Estos nuevos recursos mejoraron la capacidad del poder legislativo para 
elaborar políticas y le permitieron estar a la altura del Ejecutivo en cuanto 
a calidad de la información y grado de especialización en las funciones. 
Múltiples factores determinan la forma en que se definen los miembros 
del Congreso en su tarea legislativa. Las consideraciones partidarias son, 
en efecto, una motivación poderosa, aunque no la más importante. No 
es raro que los congresistas tiendan a aceptar el liderazgo en política 
exterior de un presidente de su mismo partido; sin embargo, no pue
den hacerse generalizaciones sobre aquellos asuntos en los cuales estas 
consideraciones serán prioritarias. 1 2 E l hecho de que la política exte
rior no tenga gran impacto sobre los resutlados de elecciones legislati
vas, y que en la opinión pública no haya consenso sobre las metas del 
país en el exterior y cómo llevarlas a cabo, contribuyen a ampliar el 
margen de maniobra del que gozan en general los miembros del Con
greso en lo que se refiere a asuntos de política exterior. 1 3 E n una 
encuesta reciente se encontró que los electores están más preocupados 

B. Crabb y Pat M. Holt, Invitation to Struggle: Congress, the President and Foreign Policy, 
Congressional Quarterly Books, 1984, p. 143. Las enmiendas Nelson-Bingham especi
fican que el presidente debe avisar con anticipación al Congreso en caso de tener la 
intención de vender armas a otros países; el Congreso podrá someter a votación esas 
ventas. La enmienda Hughes-Rykan prohibió cualquier actividad externa de la Agen
cia Central de Inteligencia que no se relacionara directamente con el acopio de infor
mación, a menos de que el presidente juzgara que fuera importante para la seguridad 
nacional y que mantuviera informados a los comités respectivos del Congreso; John 
G . Tower, "Congress vs. the President", Foreign Affairs, invierno de 1981/82, p. 241. 

"James L . Sundquist, The Decline and Resurgence of Congress, Washington, D . C . , 
The Brookings Institution, 1981, p. 368. 

1 2 John Rourke, Congress and the Presidency in US Foreign Policymaking: A Study of In
teraction and Influence, 1945-1982, Nueva York, Westview, 1982, p. 229. 

1 3 G.P. Parker, "Some Themes in Congressional Unpopularity", American Jour
nal of Political Science, febrero de 1977, p. 104. 
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por la protección interna del empleo y la promoción de las inversiones 
norteamericanas en el extranjero de lo que lo están sus líderes en el Con
greso, quienes demostraron estar más en favor de la libertad de comer
cio y la asistencia militar y económica al exterior. 1 4 

Además de que asuntos tan complejos como el comercio interna
cional no quedan bajo la jurisdicción de uno sino de varios comités del 
Congreso, las reformas antes mencionadas favorecen el aumento de pun
tos de acceso para los intereses particulares que buscan influir en el pro
ceso legislativo. Quienes critican la creciente "injerencia" del Congreso 
en política exterior aducen que, si la rama legislativa debe representar 
al enorme número de intereses regionales que compiten entre sí, resulta 
casi imposible esperar que ésta contribuya a forjar una estrategia unifi
cada en política exterior. A eso hay que agregar el aumento de las cam
pañas de cabildeo por intereses extranjeros, a menudo en coalición con 
grupos de interés nacionales. 1 5 

Las organizaciones de cabildeo llamadas "étnicas" son los aliados 
internos más evidentes, aunque no los únicos posibles, del cabildeo extran
jero. Es probable que cualquier problema de política exterior que pro
voque alguna reacción en un segmento suficientemente amplio de la base 
electoral de un legislador, estimule la atención de éste. E l secreto de la 
efectividad del cabildeo étnico no radica en su poder financiero ni en 
su habilidad para operar en el sistema estadunidense, ya que ambos fac
tores también están al alcance de otras asociaciones. Su influencia se 
encuentra en la capacidad para apelar a los fuertes lazos emocionales 
de gran número de norteamericanos con el objetivo de movilizar su apoyo 
con fines po l í t i cos . 1 6 Este apoyo se canaliza a través de campañas en 
los medios de comunicación y de contribuciones a fondos electorales. 

Entre los grupos de cabildeo étnicos más influyentes está el Comité 
Americano-Israelí de Asuntos Públicos ( A I P A C ) , a cuya habilidad y 
poder se atribuye la aprobación de la enmienda Jackson-Vanik de 1974, 
durante el periodo de detente. Por medio de esta enmienda, el comercio 
entre Estados Unidos y la Unión Soviética quedó condicionado a la liber
tad que tuvieran los judíos para emigrar de ese país. Empero, existe 
consenso sobre la influencia que tiene A I P A C en las decisiones del Con
greso de apoyo a Israel. L a mayoría opina que este apoyo surge de razo
nes morales y de consideraciones de realpolitik. E l senador Fulbright no 

1 4 Chicago Council on Foreign Relations, "American Public Opinión and US 
Foreign Policy, 1987". Resultados aparecidos en The Washington Post, 25 de marzo de 
1987. 

1 5 Tower, op. cit., pp. 229-246, y Crabb, op. cit., pp. 219-220. 
1 6 Charles McC. Mathias, "Ethnic Groups and Foreign Policy", Foreign A/Jairs, 

verano de 1981, p. 996. 
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está de acuerdo con lo anterior, pues señala: "Intervenimos y hacemos 
todo lo posible por ayudar a Israel, ya que tenemos en nuestro país a 
un grupo sionista extremadamente activo y poderoso". 1 7 Otras opinio
nes han sido más conciliatorias: "Conozco a pocos miembros de cual
quiera de las dos C á m a r a s del Congreso que no estén profundamente 
convencidos de que es un deber moral y que conviene a los intereses 
nacionales norteamericanos apoyar a Israel. . . Por medio de las activi
dades del cabildeo [israelí] se ha reforzado la convicción legislativa de 
que se apl icarán sanciones políticas a quien no cumpla con lo que se 
espera de é l " . 1 8 

* El Ejecutivo. El activismo legislativo en política exterior es un fenó
meno relativamente reciente; el motor y centro de decisiones principal 
es la rama ejecutiva, encabezada por el presidente. Éste cuenta con el 
Departamento de Estado, las d e m á s agencias burocrá t icas con alguna 
par t ic ipación en asuntos internacionales, y la llamada "comunidad de 
inteligencia". Integran esta "comunidad" la Agencia Central de Inte
ligencia, la Agencia de Seguridad Nacional, la Agencia de Inteligencia 
de Defensa, y las oficinas de información e inteligencia de los departa
mentos de Estado, de Energ ía y del Tesoro. L a influencia que tiene la 
figura presidencial sobre la opinión públ ica , así como sus cualidades de 
liderazgo polít ico, t amb ién están a disposición de aquellos mandatarios 
que gocen de suficiente popularidad. 

La oficina de enlace entre el Congreso y el Ejecutivo funciona como 
canal de influencia para este ú l t imo , y por conducto de él puede inten
tar d i r ig i r o alterar el curso que siguen las discusiones legislativas. Los 
medios que utiliza son la difusión de información y el seguimiento de 
las deliberaciones, con lo que el Ejecutivo se mantiene informado de 
las actividades y del ambiente en el Congreso, a la vez que aplica su 
influencia. 

En 1919 q u e d ó legalmente prohibido al Ejecutivo el uso de fondos 
públicos para financiar actividades de cabüdeo "con el propósito de influir 
en cualquier forma sobre miembros del Congreso a fin de que se opon
gan o favorezcan a t ravés del voto o de otro medio a cualquier legisla
ción o as ignación de fondos" . 1 9 Sin embargo, el Ejecutivo practica el 
cabildeo en diversas formas, desde las llamadas telefónicas y visitas pre
sidenciales a aquellos legisladores cuyo voto no está definido, hasta el 
intercambio de favores por votos, como en el caso de la ratificación de 

1 7 Rourke, op. cit., p. 262. 
1 8 Mathias, op. cit., p. 993. 
1 9 Franck y Weisband, op. cit, p. 262. 
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los tratados del Canal de P a n a m á en tiempos del presidente C á r t e r . 2 0 

Y a que la rama ejecutiva define la mayor parte del programa de políti
cas internas y exteriores, se constituye como el centro de poder en el 
que gobiernos extranjeros e intereses privados internacionales tradicio-
nalmente han buscado intervenir por canales diplomáticos formales y 
t a m b i é n mediante contactos informales. 

A pesar de que las políticas del Ejecutivo no sufren la presión directa 
de los electores, como sucede con el Legislativo, el traslape de las jur is
dicciones de sus diversos departamentos sobre asuntos internacionales 
complejos añade un elemento más de incertidumbre a los resultados que 
pudieran obtener intereses extranjeros por medio del cabildeo aplicado 
al Ejecutivo. La ausencia de una postura unificada dentro de esta rama 
de gobierno fue evidente, por ejemplo, en el caso de los esfuerzos bila
terales entre México y Estados Unidos para combatir el tráfico de dro
gas: mientras que el procurador general de Estados Unidos, Edwin 
M é e s e , hab ía reconocido los esfuerzos mexicanos por eliminar la pro
ducc ión interna de droga y el contrabando a su país , funcionarios del 
Departamento de Estado, del Servicio de Aduanas (dependencia del 
Departamen to del Tesoro) y aun del Departamento de Justicia, denun
ciaron al gobierno mexicano por lo que consideraron un manejo inade
cuado del problema. 2 1 

E L C A B I L D E O PARA I N T E R E S E S E X T R A N J E R O S 

L a trascendencia que tienen algunos acuerdos internos estaduniden
ses para gobiernos e intereses privados extranjeros, y el impacto de con
sideraciones de tipo interno sobre el proceso de definición y aplica
ción de políticas exteriores, han convertido la toma de decisiones nor
teamericana en motivo de atención mundial permanente. La comunidad 
internacional tiene que v iv i r con los efectos de las decisiones guberna
mentales de Estados Unidos, así que ha optado por recurrir cada vez 
m á s al cabildeo por medio de profesionales para influir en ellas. 

El cabildeo para intereses extranjeros no existiría en su forma actual 
si no fuera porque el sistema de gobierno norteamericano ofrece opor
tunidades para ejercer influencia, que son más el resultado de la des
central ización y f ragmentac ión del poder dentro del sistema que de una 

2 0 Ibid., p. 278, y Rourke, op. cit., pp. 273-276. 
2 1 Ver: Robert Pear, "Hard Times in México Cause Concern in U S " , The New 

York Times, 19 de octubre de 1986, y la carta al editor enviada por el embajador de 
México en Estados Unidos al mismo diario, publicada el 17 de noviembre de 1986. 
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estrategia intencional. Se dice que los funcionarios gubernamentales y 
los miembros del Congreso se muestran receptivos a los argumentos de 
gobiernos extranjeros, porque "en el proceso de definición de políticas 
no hay discriminación simplemente sobre la base de nacionalidad". 2 2 

Es de suponer, entonces, que otros países pueden plantear sus casos por
que el sistema está buscando constantemente cualquier dato que pudiera 
ser importante para la deliberación sobre política. Si esto fuera verdad 
podría esperarse, por ejemplo, que el gobierno de Reagan estuviera 
ansioso por conocer las razones canadienses para querer discutir con 
Estados Unidos la Ley de Aire Puro como si fuera un asunto de política 
bilateral. 

Parece ser contradictorio que el Ejecutivo, y sobre todo el Legisla
tivo, estén ávidos de obtener información útil para tomar decisiones acer
tadas, y que, por otra parte, los intereses extranjeros tengan que con
tratar a un cabildero profesional para coordinarse con grupos de interés 
nacionales —que presionen a sus representantes para tener acceso a los 
legisladores claves—, y que las cualidades más valiosas del cabildero sean 
sus "contactos". L a explicación, en pocas palabras, se debe a que el 
Congreso sigue siendo un cuerpo que responde sobre todo a intereses 
locales, y a que en los círculos políticos de Estados Unidos, como en 
los de cualquier otro país, es patente la importancia de tener acceso, 
o mejor aún, pertenecer a la élite del poder. 

Muchos legisladores y funcionarios norteamericanos de alto nivel 
no "mueren" en sentido político cuando dejan sus puestos; resucitan 
en forma de cabilderos profesionales. Los acompañan quienes fueron 
asistentes en el Congreso o en la Casa Blanca, exdirectores y asesores 
de campañas legislativas o presidenciales. 2 3 Ofrecen a sus clientes 
extranjeros desde aquellas cualidades un tanto etéreas que supuestamente 
surgen de su conocimiento profundo de la mentalidad estadunidense y 
de su instinto político, hasta otras más tangibles, como la vigilancia cons
tante del Congreso frente a iniciativas en potencia dañinas. Los cabil-

2 2 Charles F . Doran y Joel L . Sokolsky, Canadá and Congress: Lobbying in Washing
ton, Canadá, Centre for Policy Studies, Universidad de Dalhousie, 1985, p. 66. 

2 3 Algunos ejemplos actuales son: Michael Deaver y Richard Alien, ex jefe del 
equipo de colaboradores en la Casa Blanca y ex consejero nacional de seguridad, res
pectivamente, del gobierno de Reagan; William Colby, ex director de la Agencia Cen
tral de Inteligencia; William Eberle, ex representante comercial de Estados Unidos; 
Robert Gray, ex jefe de prensa y comunicaciones de la campaña Reagan-Bush de 1980; 
Frederick Dutton, ex asistente del presidente Kennedy; George Smathers y Richard 
Stone, ex senadores; Paul Warnke, ex director de la Agencia de Control de Armamento 
y Desarme; y Peter Hannaford, quien fuera asesor de Reagan durante su campaña 
presidencial. 
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deros alegan que "los norteamericanos que conocemos los matices del 
sistema podemos salvar la brecha entre la búsqueda de influencia por 
los gobiernos extranjeros y sus conocimientos limitados sobre el sistema 
legislativo de Estados Unidos". 2 4 Como nadie posee dominio exclusivo 
sobre el conocimiento de un sistema de gobierno tan abierto como el 
estadunidense, se infiere que por lo que verdaderamente están pagando 
los intereses extranjeros al utilizar los servicios de un cabildero profe
sional son sus contactos, experiencia y prestigio político. 

Las actividades que realizan los cabilderos dependen en gran medida 
de sus ventajas comparativas. U n exconsejero de seguridad nacional o 
exdirector de campaña estará mejor empleado en un cabildeo de tipo 
político, mientras que quien haya sido asistente en el Congreso podrá 
efectuar tareas muy específicas y prácticas, como seguir proyectos de 
ley, servir de enlace con el Congreso y las oficinas gubernamentales 
e identificar a aliados potenciales entre grupos de interés nacionales. 
Robert Gray, cuya compañía Gray & Company está registrada como 
agente de intereses japoneses, de Arabia Saudita y de Canadá, entre 
otros países, ha subrayado la importancia de esta última actividad: " L a 
embajada promedio tiene recursos limitados y no puede esperarse que 
sea capaz de percibir las cosas desde nuestro punto de vista doméstico. 
A l tratar con grupos de interés norteamericanos, les mostramos por qué 
cierto problema es importante para su Estado, su región o su bolsillo". 2 5 

Los cabilderos profesionales son muy hábiles al promover su causa como 
guías confiables para abordar los círculos políticos de Washington. E n 
1985 (según datos del reporte anual más reciente, en cumplimiento de 
la L R A E ) había aproximadamente 760 agentes activos registrados, con 
m á s de 7 600 personas empleadas en diversas actividades de cabildeo 
y relaciones públicas que representaban a gobiernos y otros grupos 
extranjeros de in terés . 2 6 

L a forma en que operan los cabilderos profesionales de intereses 
extranjeros es esencialmente la misma que emplean los grupos nacio
nales. Actividades de cabildeo técnico, como las representaciones y ase
sorías sobre legislación y relaciones públicas, dependen de la familiari
dad que tenga el gestor con procedimientos legales, y de su experiencia 
con los medios de comunicación. Pero el cabildeo político, es decir el 
esfuerzo por influir en quienes toman decisiones de política interna o 
internacional, generalmente se lleva a cabo durante desayunos o comi-

2 4 Doran y Sokolsky, op. at., p. 73. 
2 5 US News and World Report, 17 de junio de 1985, p. 39. 
2 6 Estados Unidos. Departamento de justicia, Foreign Agents Registration Act Annual 

Report, 1985, resumen estadístico, p. 3. 
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das de negocios, visitas a las oficinas del Capitolio, o por vías menos 
ortodoxas. 

L a Ley sobre Regalos y Condecoraciones Extranjeros y la Ley de 
C a m p a ñ a s Electorales Federales l imi tan de manera estricta la generosi
dad de intereses y gobiernos para con funcionarios públicos norteame
ricanos, y prohiben, asimismo, los donativos para c a m p a ñ a s . Empero, 
existen formas perfectamente legales de salvar esas limitaciones. Por ejem
plo, pueden arreglarse desayunos v comidas "extraoficiales" patroci
nados por organizaciones de cabildeo, a los que asisten representantes 
de la comunidad internacional de negocios y a lgún legislador clave. Se 
pide a éste que ofrezca una breve charla, por la que recibe "honora
r ios" de alrededor de m i l o dos m i l d ó l a r e s . 2 7 

Otra forma de evadir la legislación que prohibe las contribuciones 
a campañas políticas por parte de intereses extranjeros, es mediante orga
nizaciones étnicas de cabildeo y por medio de comités de acción política 
formados por los despachos de abogados y compañ ía s de cabildeo que 
tienen clientes internacionales. A veces se ha aludido a esos comités como 
el instrumento de acción y coerción polí t ica de los grupos de i n t e r é s . 2 8 

Recolectan fondos entre quienes desean hacer saber su postura sobre 
iniciativas de ley a ciertos legisladores, y trazan una vía de acceso indi 
recta por conducto de comités que l eg í t imamente pueden contribuir a 
c a m p a ñ a s electorales. " E n el negocio del financiamiento de campañas 
electorales, quienes contribuyen con fondos son los clientes, y para man
tener satisfechos a los clientes hay que proporcionarles acceso."2 9 Queda 
claro, sin embargo, que el "acceso" bien pueden ser "contactos" que 
nunca lleguen a materializarse en un beneficio concreto para quien hace 
el donativo. 

Las contribuciones de los comités de acción política se usan como 
recompensa por las posturas de los legisladores en el pasado, y t ambién 
como incentivo para su actuación en el futuro, según el caso. Los can
didatos a la C á m a r a de Representantes han aumentado durante los últi
mos años su dependencia de los donativos de esos comités para sus cam
p a ñ a s ; m á s del 30% de los 227 millones de dólares recolectados por los 
candidatos en las elecciones de 1986, provinieron de los grupos men
cionados. Este hecho preocupa a organizaciones de interés públ ico, ya 

2 7 Los honorarios a veces se registran en los reportes para el Departamento de Jus
ticia como parte de los gastos de la firma de cabileo, pero no es necesario especificar 
quién fue el legislador invitado que los recibió. 

2 8 "Election Finance: Puré in Thought", The Economist, 16 de agosto de 1986, pp. 
19-20. 

2 9 Gregg Easterbrook, "Washington: The Business of Politics", The Atlantic, octu
bre de 1986, pp. 19-20. 
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que los donativos tienden a favorecer, en p roporc ión de casi seis a uno, 
a los legisladores que buscan reelegirse respecto a aquellos que se pos
tu lan por primera vez. 3 0 L a Comis ión Federal Electoral exige que se 
hagan públ icas las contribuciones de los comités de acción política, pero 
no necesariamente tiene que informarse de la relación que pudieran guar
dar éstos con intereses extranjeros. 

Pero, ¿qué tan efectivo es el cabüdeo profesional en la tarea de influir 
en las polít icas y decisiones legislativas norteamericanas? Así como los 
contactos y el acceso a centros de poder no pueden cuantificarse, es impo
sible medir con un criterio uniforme los resultados para diversos países 
con intereses disímiles. Si bien existen contratos entre clientes y cabil
deros que detallan bonificaciones especiales en caso de lograrse metas 
establecidas —como introducir o detener una propuesta de ley—, no 
es posible trazar una conexión directa entre los contactos y las influen
cias de los que hace alarde el gestor profesional y el curso final de las 
polí t icas estadunidenses. 

Ser reelecto es una de las prioridades de cualquier legislador; es más 
probable, por ende, que un miembro del Congreso se incline por los 
intereses de su localidad sobre los extranjeros que se les opongan, a pesar 
del mér i to que puedan tener los argumentos de estos ú l t imos 'o de las 
credenciales del cabildero que los represente. Hay casos en que el cabil
dero puede apelar al interés nacional norteamericano más amplio, como 
han hecho diversos países durante las discusiones del proyecto de ley 
comercial más reciente. De cualquier manera, la fuente principal de poder 
que pueden adquirir los intereses o gobiernos extranjeros es el apoyo 
que obtengan por parte de grupos nacionales que persiguen lo mismo. 
N o son raras, por otro lado, las instancias en que el interés extranjero 
contribuye y aprovecha la infraestructura y la publicidad de una orga
nización de cabildeo doméstica, e incluso puede aprovechar la experiencia 
de un legislador que sirva como conducto para introducir un proyecto 
de ley que le favorezca. Si el interés extranjero tiene suficiente poder, 
es capaz de persuadir a los intereses internos norteamericanos que estén 
relacionados con él para que presionen a sus representantes en el Con
greso, como sucedió en el caso de las ventas de aviones A W A C a Ara
bia Saudita. El extranjero podr ía incluso contar con el apoyo de la Casa 
Blanca, especialmente si sus intereses se funden con la definición de inte
rés nacional que defienda en ese momento el Ejecutivo. 3 1 

U n buen cabildero debe tener la r epu tac ión de ser fuente de infor-

3 0 Resultados de un estudio realizado por Common Cause, organización de cabil
deo de interés público, aparecidos en The New York Times, 8 de abril de 1987. 

3 1 Ver más adelante. 
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mación confiable, y también debe ser lo suficientemente discreto como 
para evitar comprometer a un legislador haciéndolo aparecer como simple 
instrumento de intereses extranjeros. Cuando se trata de asuntos que 
pueden afectar de manera directa a intereses internos, como en el caso 
del comercio internacional, es mejor no crearse enemigos en potencia 
con publicidad innecesaria. Otro tipo de asuntos que se asocian con la 
seguridad nacional norteamericana, o que no afectan en forma evidente 
los intereses inmediatos del electorado estadunidense, sí se han benefi
ciado con la publicidad y el llamado a la opinión pública, como en el 
caso de las organizaciones de cabildeo israelí e irlandesa. 

Sin embargo, el recurso a la opinión pública en Estados Unidos encie
rra el grave peligro de someterse al escrutinio de los medios de comuni
cación, del Congreso y del Ejecutivo en ese país. Más que nunca, éstos 
se sentirán con derecho a juzgar los intereses extranjeros. E l caso de 
Nicaragua en 1985 es un ejemplo interesante. E n abril, el cabildeo san-
dinista contribuyó a evitar que la Casa Blanca consiguiera la aproba
ción del Congreso para enviar ayuda a los contras. Empero, la visita 
que hizo posteriormente Daniel Ortega a Moscú "encolerizó" a varios 
legisladores que se habían opuesto a esa colaboración, y el ejercicio nica
ragüense de su derecho a una política exterior independiente y sobe
rana se vio privado del apoyo que había logrado construir dentro del 
Congreso estadunidense.32 Quizá sea posible convencer a los norteame
ricanos, con diferentes grados de dificultad, de que cierta medida es la 
correcta, siempre y cuando ésta no implique la libertad del interés extran
jero para actuar en forma tal que se despierten las aversiones estaduni
denses más profundas, por ejemplo, al comunismo. 

Aun cuando presenten diversos grados de dificultad, sí pueden defi
nirse los objetivos del cabildeo respecto a un proyecto de ley específico. 
L a primera función del cabildeo es identificar —con anticipación y 
mediante la vigilancia y el sondeo constantes del Congreso— aquellos 
proyectos que incluyen partes en potencia dañinas para el cliente. Es 
más sencillo evitar que se apruebe una legislación perjudicial que con
seguir la aprobación de una favorable. 3 3 Es decir, resulta menos difícil 
cabildear en contra de algo que en favor, especialmente en el caso de 
los intereses extranjeros; a diferencia de los norteamericanos, los extran
jeros no pueden hacer peticiones directas a los legisladores. E l cabildero 
puede aprovechar el complicado trayecto que sigue un proyecto de ley 

3 2 Carl J . Miggdail, "Lobbying Victory is Turning Sour", US News and World 
Report, 17 de junio de 1985, p. 38. 

3 3 Doran y Sokolsky, op. at., pp. 85-89, y Howe y Trott, op. at., pp. 12-13. 
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en el Congreso, para aplazarlo o presionar a fin de que se suprima la 
enmienda perjudicial para su cliente. 

La efectividad de un cabildero profesional al servicio de intereses 
extranjeros para influir en las decisiones legislativas norteamericanas 
es sólo marginal , especialmente en aquellos casos en que no es posible 
entrar en coalición con intereses internos que tengan poder económico 
o polí t ico. Como ya se dijo, es imposible generalizar sobre los resulta
dos que p o d r í a n obtener diversos países respecto a problemas distintos, 
pero es t a m b i é n inexacta la general ización —tan popular entre quienes 
apenas incursionan en los terrenos del cabildeo— de que los gestores 
profesionales en Washington son capaces de hacer milagros. El hecho 
es que los intereses internos son prioritarios para el Congreso. Si éstos, 
al involucrarse en la discusión de un proyecto de ley, no tienen mucho 
peso, el resultado del debate depende rá de la evaluación que hagan el 
Ejecutivo y el Legislativo sobre la importancia del interés extranjero y 
del problema que se discute. La prioridad podr ía medirse en té rminos 
de las implicaciones internas para cierto distrito electoral, o bien en tér
minos del in terés nacional. 

La venta de aviones AWAC 

L a venta de aviones de reconocimiento AWAC a Arabia Saudita en 1981, 
es un ejemplo claro del enorme alcance de un cabildeo extranjero que 
ejerce suficiente poder sobre intereses norteamericanos. 

Los resultados del voto en el Senado, a fines de octubre de 1981, 
fueron cerrados; 52 en pro y 48 en contra, aunque al menos cuatro sena
dores m á s h a b í a n acordado, si fuese necesario, votar en favor de la 
ven ta . 3 4 Los sauditas ten ían de su lado el apoyo del Ejecutivo y la ase
soría logística del prestigioso cabildero Frederick Dut ton , exasistente del 
presidente Kennedy, quien se ha convertido extraoficialmente en el con
tacto clave para legisladores y prensa interesados en los á r a b e s . 3 5 Sin 
embargo, la diferencia crucial del cabildeo Saudita respecto a otros extran
jeros, incluso el poderoso A I P A C , fue su capacidad para movilizar inte
reses domést icos norteamericanos que p rác t i camen te cubr ían todo el 
espectro industrial y manufacturero de ese país . Se incluyeron no sólo 
aquellas industrias que ten ían negocios con Arabia Saudita, t amb ién 
a la C o r p o r a c i ó n Boeing, contratista para la fabricación de los AWAC, 

3 4 Steven Emerson, "The Petrodollar Connection", The New Republic, 17 de 
febrero de 1982, p. 23. 

3 5 US News and World Report, 17 de junio de 1985, p. 38. 
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United Technologies y Business Roundtable, centro prominente de orga
nización corporativa, entre otros grupos. 

Los medios fueron los usuales: recepciones, cartas y llamadas te
lefónicas. La estrategia consistió en concentrarse en senadores polí
ticamente vulnerables, cuyo apoyo era crucial. Se hizo una lista de cor
poraciones en varias localidades y se cotejó con los legisladores 
correspondientes. Se pidió a las empresas que escribieran a sus congre
sistas "en apoyo a la postura del presidente", y fue supervisado el cum
plimiento de esa petición solicitando a las industrias que enviaran una 
copia de su misiva a la oficina del cabildero. Las compañ ías grandes 
t amb ién influyeron en las pequeñas , que en alguna forma depend ían 
de ellas para que se comunicaran con sus senadores en el Congreso. 3 6 

Todo este apoyo no se debió al buen ju ic io de las empresas sobre asun
tos de política exterior norteamericana; se usaron incentivos y presio
nes para lograrlo. Por ejemplo, algunos contratos sauditas fueron sus
pendidos mientras se debat ían las ventas en el Congreso. Como muestra 
de lo que podr ía esperarse, se otorgó a la Corporac ión Whittaker un 
contrato mult imil lonar io poco antes del voto, y después de que su pre
sidente hab ía publicado un ar t ículo en Newsweek favorable a los saudi
tas. La misma C á m a r a de Comercio de Estados Unidos ofreció una 
recepción al ministro de Comercio Saudita, donde éste aprovechó para 
advertir de las consecuencias perniciosas que podr ía sufrir el comercio 
norteamericano si no se aprobaban las ventas de A W A C . 3 7 

Durante todo este proceso, el gobierno de Arabia Saudita y sus cabil
deros mantuvieron una presencia discreta y no intentaron combatir 
públ icamente la agresiva c a m p a ñ a de oposición que llevó a cabo la orga
nización de cabildeo israelí. T a l vez el público en general se habr ía 
opuesto a las ventas si se hubiera logrado despertar en él suficiente inte
rés por el asunto, pero los sauditas contaron en su favor con dos facto
res estructurales: el presidente Reagan, cuya popularidad era notable 
en ese momento, apoyó las ventas abiertamente, y Arabia Saudita contó 
con un quid pro quo efectivo para obtener el apoyo de la comunidad empre
sarial norteamericana y presionar al Congreso. Los cabilderos de Ara
bia Saudita en Washington se encargaron de definir una estrategia y 
de coordinar SU e jecución, pero ésta no hubiera servido de mucho si 

3 6 Emerson, op. cit., p. 20. Emerson cita el contenido de los telegramas que envió 
United Technologies a sus subsidiarias y distribuidores. Afirma que Boeing y United 
Technologies consiguieron alrededor del 70% de peticiones de base hechas a los 
senadores. 

37 Ibid., pp. 19-21. 
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los sauditas no contaran con suficiente influencia sobre intereses priva
dos estadunidenses de importancia considerable. 

M É X I C O Y E L C A B I L D E O 

C o n excepción de un breve lapso antes y durante la Segunda Guerra 
M u n d i a l , las relaciones entre México y Estados Unidos han distado de 
ser armoniosas. La perspectiva que tiene México de ellas está marcada 
por sus experiencias históricas y se caracteriza por la dolorosa concien
cia de su dependencia y vulnerabilidad ante las acciones de la nación 
vecina. Desde el punto de vista norteamericano, México es excesiva
mente sensible y su nacionalismo le impide ver que ambos países son 
interdependientes en sus relaciones bilaterales, a pesar de que esa inter
dependencia sea notablemente as imét r ica . 3 8 La llamada "re lac ión espe
c i a l " entre Estados Unidos y Amér ica Latina en el periodo de la pos
guerra, se in te rpre tó en México como voluntad, por parte de Estados 
Unidos, de concederle acceso a sus mercados y cooperación económica, 
en el entendido de que a ambos beneficiaría el que México llegara a 
ser una nac ión p róspera y estable. De acuerdo con los estadunidenses, 
" re lac ión especial" significaba que Estados Unidos ha r í a más por Lat i 
noamér ica , pero t ambién esperar ía más de e l la . 3 9 Esta idea, que quedó 
plasmada en la Alianza para el Progreso, cor respondía al interés nor
teamericano por conservar a Amér ica Latina dentro de su esfera de 
influencia durante los años de la Guerra Fr ía . 

Una vez que la " re lac ión especial" con México ya no fue necesaria 
para Estados Unidos, el tono de la misma para el futuro quedó estable
cido por las decisiones norteamericanas referidas a dos aspectos crucia
les para ambos países. Primero fue la llamada " o p e r a c i ó n intercepta
c i ó n " de 1969, que el presidente Nixon describió como "tratamiento 
de choque" para obligar a México a poner más e m p e ñ o en su combate 
del tráfico de drogas. Después ese gobierno impuso, en 1971, una sobre
tasa del 10% a las importaciones de Estados Unidos. México intentó 
negociar una exención alegando un déficit casi permanente en su comer
cio con Estados Unidos y el hecho de ser el mercado m á s importante 
en Amér i ca Lat ina para las exportaciones estadunidenses, pero no tuvo 
é x i t o . 4 0 

3 8 Josefina Z. Vázquez y Lorenzo Meyer, México frente a Estados Unidos, México, 
D.F. , El Colegio de México, 1982, pp. 211-225. 

3 9 Robert A. Pastor, "Congress Impact on Latin America: Is there Madness in 
the Method?", Murphy Commission Report, apéndice del vol. I I I , 1975, p. 260. 

4 0 Mario Ojeda, México: el surgimiento de una política exterior activa, México, D.F., 
El Colegio de México, 1986, pp. 59-60. 
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Tampoco en los años siguientes fructificó la búsqueda mexicana de 
diversificación de sus compradores en el exterior para reducir la depen
dencia del mercado norteamericano. Incluso las ventas petroleras se con
centraron en Estados Unidos; aunque el porcentaje de las exportaciones 
totales que se dirigieron a ese país se redujo de 86% en 1977 a 50% 
en 1981, la cantidad absoluta de petróleo exportado a Estados Unidos 
creció en más de 300 por ciento. 4 1 

Después de varios años de crisis económica y de deuda externa en 
aumento, los proyectos de diversificación comercial resultan extrema
damente costosos. E l gobierno del presidente De la Madrid ha empren
dido una política para liberarlos siguiendo las reglas del Acuerdo Gene
ral sobre Aranceles y Comercio ( G A T T ) ; flexibilizó la legislación que 
gobierna las inversiones extranjeras directas en México y se compro
metió con un programa de intercambio de deuda externa por activos 
en empresas mexicanas. Aunque es de esperar que países como Japón 
aprovechen estas nuevas condiciones en México , los principales benefi
ciarios serán los inversionistas norteamericanos, por lo cual su presen
cia dentro de la economía mexicana aumentará en forma considerable. 
U n alto grado de integración entre ambas economías, aunado a la crí
tica situación política que vive México hoy en día, han hecho que las dos 
naciones tengan muchos más intereses en juego en su relación bilate
ral, la cual incluye los problemas de tráfico de drogas, deuda, migra
ción, comercio e inversión, entre otros. 

E n vista de estos cambios, se ha vuelto crucial comprender a fondo 
el funcionamiento del sistema de gobierno norteamericano, la forma en 
que maneja su política exterior y las oportunidades de ejercer influen
cia que están al alcance de un país como México. Gran parte de los diplo
máticos establecidos en Washington, así como funcionarios y represen
tantes de la iniciativa privada mexicanos, poseen un conocimiento 
razonable sobre Estados Unidos y sus procesos políticos. Empero, todavía 
no se tiene una idea clara, ni se ha encontrado la dimensión correcta 
de la capacidad de influencia que poseen los cabilderos profesionales. 
Tampoco se ha diseñado una política gubernamental al respecto, aun
que el cabildeo no es práctica nueva para México; quizás su empleo no 
haya sido continuo, ni se haya dado a conocer internamente. 

Utilizar cabilderos profesionales para promover los intereses mexi
canos en Washington, tácitamente se ha considerado como práctica poco 
ortodoxa y riesgosa, ya que eso bien podría usarse para justificar mayor 

4 1 Claudia Franco Hijuelos, "Las ventajas de crudo mexicano para la Reserva 
Estratégica Petrolera de Estados Unidos", tesis de licenciatura. El Colegio de México, 
1986, p. 89. 
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interferencia norteamericana en los asuntos internos de México . Sin 
embargo, ha aumentado el número de gestores que trabajan para inte
reses gubernamentales y privados mexicanos, en parte debido a la cre
ciente importancia que tiene el Congreso estadunidense en política exte
rior, debido también al aumento de los asuntos económicos que tratan 
ambos países, y a las oportunidades y la vulnerabilidad en que se tra
ducen estos hechos. E l último reporte de la Ley de Registro de Agentes 
Extranjeros del Departamento de Justicia de Estados Unidos consigna 
que, hasta fines de 1985, había 38 agentes contratados por el gobierno 
o por intereses privados mexicanos; desde entonces, se han registrado 
nueve agentes adicionales, y algunos contratos han expirado. L a mayoría 
de estos cabilderos trabaja para varias secretarías; la de Turismo es la 
principal, con 22 contratos de 30. E n un año, la promoción turística 
por medio de cabilderos profesionales costó a México más de 13 millo
nes de dólares. Se incluyeron servicios como el de preparar congresos, 
dar asesoría sobre relaciones públicas, dictar conferencias, participar 
en convenciones de turismo, coordinar viajes de prensa para editores 
y representantes de los medios de comunicación y promover al país ante 
empresas y consumidores en Estados Unidos. 

Otros servicios consistieron en: 
• contactos con los medios de comunicación y relaciones públicas 

en representación de la oficina de Comunicación Social de la Presiden
cia de la República, por la Compañía Hannaford de Washington, D . C . , 
también Deaver y Asociados estaba registrado como agente del gobierno 
mexicano desde enero de 1986; 4 2 

• investigación sobre inmunidad diplomática para la Consultoría 
Jurídica de la Secretaría de Relaciones Exteriores, así como servicios 
legales respecto a varias demandas; 

• asesoría sobre la legislación comercial vigente para el Instituto 
Mexicano de Comercio Exterior; 

• asesoría sobre relaciones públicas para Fernando Baeza, enton
ces candidato del P R I a la gubernatura del estado de Chihuahua. 

Los servicios contratados por las empresas privadas se concentra
ron en asuntos relacionados con la iniciativa de ley sobre comercio que 
se debatió en el Congreso desde 1984. Consistieron en entrevistas con 
funcionarios del Departamento de Comercio y de la oficina del Repre
sentante Comercial de Estados Unidos; seguimiento de la legislación, 
e informes sobre impuestos compensatorios, sobre el Sistema Generali
zado de Preferencias y sobre cuotas de importación. 

4 2 Estados Unidos. Departamento de justicia, op. cit., pp. 408-421, y reportes pre
liminares correspondientes a 1986. 
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El empleo de cabilderos profesionales en Washington no ha dejado 
de ser controvertido en México , y aún no se llega, dentro del gobierno 
mismo, a un consenso sobre su uti l idad. A raíz de la investigación de 
actividades ilícitas en favor de C a n a d á por el ex colaborador de Rea
gan, Michael Deaver, quien era t ambién gestor por México , se renovó 
el debate interno y parecieron prevalecer quienes opinaban que sólo los 
mexicanos pueden hacer cabildeo por México mediante canales oficia
les. Otros criticaron la contra tación de Deaver en té rminos más prag
mát icos : señalaron que era contraproducente pagar por tener acceso a 
la Casa Blanca republicana cuando el Congreso estaba dominado por 
el partido opositor. Se censuró t ambién el hecho de que Deaver hubiera 
sido contratado sin consultar a la embajada en Washington. 4 3 

Por otra parte, la oficina de C o m u n i c a c i ó n Social de la Presidencia 
conservó su contrato con Peter Hannaford, antiguo socio de Deaver. 
Posteriormente, el ejecutivo a cargo del contrato mexicano, M a r k E. 
M o r a n , dejó la compañ ía Hannaford y estableció su propio despacho 
junto con Thomas N . Kindness; ellos dos son los únicos empleados y 
socios. De acuerdo con el informe entregado al Departamento de Justi
cia estadunidense en marzo pasado, fue suscrito un contrato oral con 
el gobierno de México , específicamente con el director de prensa extran
jera de Comunicac ión Social de la Presidencia. Moran y Kindness decla
raron que el acuerdo oral tendría una duración indefinida, y que se cobra
r ían honorarios por hora, sin especificarse cuál sería el costo de sus 
servicios. Entre éstos estar ía la difusión de propaganda política entre 
funcionarios gubernamentales, legisladores, instituciones académicas , 
editores de periódicos y "grupos nacionales", por medio de comunica
dos de prensa, documentos informativos y entrevistas personales. 4 4 

A pesar de la falta de consenso dentro del r ég imen mexicano sobre 
la conveniencia de contratar a cabilderos profesionales para propósitos 
políticos, el gobierno de México incurr ió en los riesgos que implica sus
cribir un contrato con gestores amateur* sobre la base de un simple acuerdo 
oral. A d e m á s de estimularse la cr í t ica . interna, no se descartaba la posi
bil idad de que quienes actuaban como cabilderos de la poderosa oficina 
de Comunicación Social de la Presidencia pudieran usar sus recién adqui
ridos conocimientos sobre México como un bien perecedero pero suma
mente apreciado en círculos donde se valora la información "mer
cenar ia" . 4 5 

4 3 Jorge G. Castañeda, "Enjuiciado Deaver, ei gobierno se consigue otro gestor 
en Washington", Proceso, 5 de mayo de 1986, pp. 22-24. 

4 4 Estados Unidos. Departamento de Justicia. Reportes preliminares correspon
dientes a 1987. 

4 5 En su artículo " M á s allá de los principios" (Nexos, febrero de 1987), jorge G. 
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Inmigración y comercio 

Estos dos aspectos de la relación bilateral dejan ver hasta qué punto ios 
intereses privados y el gobierno de México consideran el cabildeo, 
mediante agentes norteamericanos, corno instrumento para influir sobre 
el Congreso en Washington. 

Estados Unidos, con la Ley Simpson-Rodino sobre inmigrac ión , ha 
cerrado parcialmente la "vá lvu la de escape" que aliviaba los graves pro
blemas de desempleo en México . Empero, desde el punto de vista mexi
cano, t a m b i é n los intereses estadunidenses resul tarán dañados , ya que 
puede esperarse que aumenten los costos de la mano de obra en aquel 
pa í s , lo cual cont r ibui r ía a aumentar las presiones inflacionarias causa
das por el déficit comercial y presupuestario. 

No obstante, el gobierno de México no emprend ió una c a m p a ñ a 
de cabildeo político para impedir que la ley fuera aprobada. Se man
tuvo alejado de los grupos norteamericanos que hubieran tenido el mismo 
in te rés , y se l imitó a proteger los derechos humanos y laborales de los 
mexicanos en Estados Unidos. Esta actitud esencialmente defensiva pudo 
deberse a razones no manifestadas en el discurso oficial. El Estado no 
está polí t icamente dispuesto y además no sería capaz de controlar el flujo 
migrator io, por lo cual ha preferido no comprometerse por medio de 
u n acuerdo bilateral. Por tanto, no hay bases para un quid pro quo efectivo. 

La defensa persistente del gobierno de Reagan del principio de liber
tad de comercio, a pesar del enorme déficit en ese rubro, ha hecho que 
diversos intereses norteamericanos acudan al Congreso en busca de pro
tección contra la competencia extranjera. El énfasis del Ejecutivo en forzar 
a países como J a p ó n y Alemania Occidental a cumplir con "p rác t i ca s 
comerciales leales", no se ha traducido en una mejor ía tangible en la 
balanza comercial. El Congreso considera la imposición de cuotas de 
impor t ac ión , sobretasas e incluso la redefinición de subsidios domést i 
cos como bases para aplicar impuestos compensatorios a los productos 
de naciones que exportan manufacturas hechas con recursos naturales. 
En el caso de México , esto sucede con petróleo y gas, bienes que se ven
den en este país a precios por debajo de los de Estados Unidos. En otras 
palabras, la discusión es sobre si ha de reconocerse en el futuro una ven
taja comparativa (en el caso mexicano, la abundancia relativa de pe t ró
leo y gas los hace en teoría m á s baratos internamente) que la que ha 
sido legí t ima hasta ahora. De esta manera, tanto los productos petro-

Castañeda habla sobre los "mexicanólogos" que reportaban directamente a la Agen
cia Central de Inteligencia lo que podían averiguar sobre la situación mexicana. 
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químicos exportados por P E M E X , como cualquier otro cuyo proceso 
de e laboración sea intensivo en energía , se ver ían afectados. 

P E M E X cuenta con amplia experiencia en la utilización de servi
cios de asesoría legal en Estados Unidos. L a estrategia de la paraestatal 
para combatir la adopción de impuestos compensatorios que amenazan 
sus exportaciones consiste en: 

• establecer contacto con sus numerosos clientes en Estados U n i 
dos para informarles cómo podr í a afectarlos directamente la legislación 
propuesta; 

• apelar a miembros del Congreso y funcionarios gubernamenta
les, especificando los efectos adversos de la legislación para sus distritos 
o estados y haciendo referencia a la necesidad de mantener un mercado 
d i n á m i c o para cumplir con las obligaciones financieras de México ; 

• mantener un contacto estrecho con aquellas organizaciones de cabil
deo en Washington que representan a intereses privados mexicanos y 
a intereses norteamericanos que se oponen a la legislación; 

• presentar su postura como parte interesada en las audiencias públi
cas sobre el asunto; 4 6 

• publicar un boletín de información mensual por medio del cual 
P E M E X mantiene abiertos los canales de comunicac ión con sus clien
tes y suscriptores. 

Diversos intereses privados mexicanos se han movilizado en contra 
de la ap robac ión de este proyecto de ley. Entre ellos están el Consejo 
Mexicano para Asuntos Internacionales ( C E M A I ) , formado por más 
de 250 compañías , y la C á m a r a de Comercio de la Industria de la Trans
formación de Nuevo León ( C A I N T R A ) , con m á s de 8 000 empresas 
afiliadas. Estos intereses privados contrataron en Washington los servi
cios de despachos como Arno ld & Porter, GFE, Brownstein Zeidman 
y Schomer, y O 'Connor & Hannan; en los contratos se especifican ser
vicios de asesoría sobre legislación y práct icas comerciales norteameri
canas, así como entrevistas con legisladores y sus colaboradores en el 
Congreso, referidas a partes específicas de la legislación propuesta. Tam
b ién han declarado en audiencias públ icas en las que llevan la repre
sen tac ión de sus clientes y, sobre todo, han coordinado sus esfuerzos 

4 6 Como empresa pública descentralizada, Petróleos Mexicanos goza de un mar
gen de acción mayor que el de otras secciones del gobierno mexicano en su trato con 
el Congreso estadunidense, aunque no como el que tienen las empresas privadas. Por 
ejemplo, PEMEX no ha reunido testimonio en audiencias públicas, pero sí ha presen
tado documentos en los cuales hace notar su posición ante el Congreso para que sean 
registrados. 
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con c o m p a ñ í a s norteamericanas por conducto de organizaciones como 
la Coal i t ion to Promote America's Trade ( P A T ) . 

Los argumentos esbozados por la iniciativa privada mexicana son 
b á s i c a m e n t e los mismos de P E M E X , aunque agregan algunos que pue
den resultar muy convincentes para los estadunidenses. Af i rman, por 
ejemplo, que los partidarios de la polít ica de liberalización comercial 
en M é x i c o sufrirían una derrota importante si se llegara a castigar a 
este país restringiendo sus exportaciones precisamente cuando ha demos
trado estar dispuesto a aplicar el programa de l iberalización. T a m b i é n 
han sostenido que un México económicamente débil podr ía ser vulnera
ble a la desestabil ización política, lo cual e m p e o r a r í a la difícil s i tuación 
en A m é r i c a Cent ra l . 4 7 

A pesar de que México, en términos económicos y políticos, es impor
tante para Estados Unidos, a ú n no cuenta con el poder necesario para 
movil izar suficientes intereses norteamericanos a fin de inclinar al Con
greso en su favor, como sucedió en el caso de Arabia Saudita. Los ingresos 
por exportaciones petroleras son cruciales para le economía mexicana, 
y las ventas a Estados Unidos constituyen alrededor de 50% del total 
exportado; por ende, la estrategia de suspender contratos como forma 
de pres ión no es realista. 

La alternativa razonable en este caso se fundamenta en argumen
tos legalistas, en las reglas del G A T T , en los precedentes sentados por 
investigaciones realizadas en la Comis ión de Comercio Internacional 
( I T C ) , y en los efectos contraproducentes sobre compañ ías norteameri
canas. Q u é tan efectivos sean los alegatos contra las enmiendas, depende 
no tanto de la validez de los argumentos como de la influencia y el poder 
que posean los intereses estadunidenses que los esgrimen. En este caso, 
t a m b i é n debe considerarse la evolución de la balanza comercial nortea
mericana y la influencia del Ejecutivo sobre el Congreso, lo cual no quiere 
decir que el esfuerzo mexicano por influir sobre el resultado final del 
debate sea inúti l . El hecho de haber demostrado estar dispuesto a invo
lucrarse activamente como parte interesada, así como experiencias de 
este t ipo, son valiosos para el proceso de aprendizaje de las sutilezas y 
los peligros del cabildeo, y para establecer un precedente de coopera
ción con intereses internos en Estados Unidos. 

4 7 Estados Unidos. Senado. Comité de Finanzas, Subcomité de Comercio Inter
nacional. "Public Hearing on Dual Pricing of Natural Resource Legislation". Decla
ración de la Cámara de la Industria de la Transformación de Nuevo León, 24 de junio 
de 1986, p. 24. 
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C O N C L U S I Ó N 

México no va a "perder el t ren" del cabildeo en Washington como medio 
para influir en el proceso de toma de decisiones norteamericano. Y a está 
a bordo, pero no ha sabido definir cuáles son los resultados que real
mente pueden esperarse de la cont ra tac ión de cabilderos profesionales 
—que no son mexicanos— para fines políticos; tampoco ha identificado 
los riesgos internos y externos de esa empresa. Gomo escribió hace m á s 
de cien años Mat í a s Romero, no puede esperarse que un agente que 
no sea mexicano se interese genuinamente en las preocupaciones mexi
canas, a menos que pueda usarlas en beneficio p rop io . 4 8 

No debe concluirse, empero, que la mejor opción para gobierno e 
intereses privados mexicanos sea descartar el cabildeo; los gestores pro
fesionales son útiles, ya que su actividad es parte integral del sistema 
de gobierno estadunidense. Como a cualquier instrumento de política 
exterior, debe controlárseles estrecha y cuidadosamente. La habilidad 
y experiencia del cabildero deben ponerse a prueba por medio de con
tratos en los que se especifique q u é es lo que se espera de sus servicios, 
para tener alguna forma de evaluar su rendimiento. Por otro lado, un 
mejor conocimiento de la operac ión del sistema de gobierno norteame
ricano permit i rá a la parte mexicana formarse expectativas realistas sobre 
las actividades del gestor. Éste , lógicamente , t r a t a rá siempre de pro
mover los servicios que ofrece, incluso presentando una imagen exage
rada de los mismos. 

Hace tiempo que los mexicanos abandonaron las esperanzas de tener 
una " re l ac ión especial" con su vecino. Es ilusorio esperar que Estados 
Unidos desatienda sus presiones internas en favor del bienestar a largo 
plazo de ambos países. Asimismo, lo que México conciba como una situa
ción deseable a largo plazo, posiblemente no coincida con la perspectiva 
norteamericana. Por tanto, la mejor alternativa para México radica en 
utilizar todas aquellas formas de influencia que estén a su alcance, inclu
yendo, claro está, el pilar central de su estrategia actual: los contactos 
d ip lomát icos en todos los niveles. 

U n a de las formas de influencia adicionales es el cabildeo mediante 

4 8 Matías Romero se refería a Domingo de Goicuria, de nacionalidad cubana, a 
quien el gobierno de México contrató con la misión específica de conseguir fondos en 
Nueva York. Según Romero, a pesar de que el gobierno de Juárez le advirtió a De 
Goicuria expresamente que no debía comprometerse la soberanía territorial de México 
bajo ninguna circunstancia, éste alimentó las esperanzas del gobierno norteameriano 
sobre la posibilidad de adquirir Cozumel e incluso la península de Yucatán. Correspon
dencia de la legación mexicana durante la intervención extranjera. 1860-1868, 10 vols., México, 
D.F. , Imprenta del Gobierno, 1870-1892. 
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agentes no mexicanos, pero con base en un plan de acción de conjunto, 
en el que participen activamente los representantes diplomáticos. Por 
otra parte, la comunicación entre intereses privados y gubernamenta
les, en caso de sostener una causa c o m ú n , h a r á m á s efectivos los esfuer
zos de la gestoría. La ausencia de coordinación y de una política con¬
sensual dentro del gobierno mexicano respecto al cabildeo en general, 
no sólo es ineficaz, sino que proyecta al exterior una imagen de frag
mentac ión y debilidad que sólo puede perjudicar los intereses de México. 


