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RELACIONES MEXICANO-ESTADUNIDENSES
DESPUES DE LA POSGUERRA Y DESAFIOS
DEL FUTURO INMEDIATO

CarLos Rico F.

INTRODUCCION

MIL NOVECIENTOS OCHENTA Y NUEVE. Afio nuevo, gobiernos nuevos en
México y Estados Unidos. Este solo hecho hace abrigar a méas de un
observador la esperanza de que pueda darse una especie de borrén y
cuenta, también nueva, en las relaciones mexicano-estadunidenses.
Esta esperanza se argumenta no sélo sobre la base de consideraciones
fundamentalmente coyunturales y hasta ‘‘atmosféricas’’, tales como el
clima generalmente favorable que normalmente acompana los proce-
sos de transmisién de poderes en ambos lados de la frontera cuando
son tan cercanos en el tiempo, o la predisposicién fundamentalmente
positiva hacia nuestro pais, mostrada por el nuevo mandatario estadu-
nidense en el curso de su propia campaiia electoral. Otro tipo de consi-
deraciones son también ofrecidas para justificar este optimismo.

Asi, por ejemplo, se sefiala que, independientemente de quién ocu-
pe la Casa Blanca, los cambios sufridos en el curso del dltimo ano en
la vida politica mexicana (en particular el surgimiento de una fuerza
politica real a la izquierda del partido oficial) hacen necesaria una acti-
tud mas ‘‘comprensiva’’ del gobierno de Estados Unidos ante su con-
traparte mexicana.

El propésito de este ensayo es proporcionar algunos antecedentes
que puedan contribuir a evaluar estas expectativas. Parto del supuesto
de que efectivamente se dard una voluntad de acercamiento entre am-
bos gobiernos. Sugiero, sin embargo, que si se ubica la presente coyun-
tura en el contexto un poco méas amplio que el de las Gltimas dos déca-
das no es dificil identificar al menos parte de los obstaculos que tal
voluntad debera enfrentar. Después de todo, también en la Gltima oca-
sién en que coincidieron las tomas de posesién de los dos paises (la lle-

387



388 CARLOS RICO F. FI XX1X-3

gada al poder de Lépez Portillo y Carter) se levantaron expectativas
que la realidad desmintié en unos cuantos meses.

Mi argumento se basa en dos supuestos que bien podrian ser consi-
derados puntas distintas de una sola madeja. Por un lado, buscaré res-
catar algunos datos elementales sugeridos por la evolucién de las rela-
clones mexicano-estadunidenses bajo el gobierno de De la Madrid.
Son muchas las razones que sugieren la posibilidad de trazar paralelis-
mos interesantes. Ronald Reagan plante6 durante la campafia de 1980
que una de sus prioridades seria desarrollar relaciones cordiales con
sus dos vecinos: Canadi y México. Por su parte, Miguel de la Madrid
definié al llegar al poder, un par de afios después, un programa de go-
bierno claramente coincidente con las preferencias estadunidenses.

La historia de los dltimos seis afios, sin embargo, estuvo muy lejos
de lo que ambos datos hubiesen permitido sugerir. De hecho, llegé a
generarse una intensa preocupacién entre no pocos observadores mexi-
canos ante lo que vefan como una coincidencia particularmente preo-
cupante: uno de los gobiernos mexicanos mas proestadunidense de los
dltimos afiostambién fue de los criticados més acremente por diversos
actores, politicos y sociales de ese pafs, entre los cuales, en no pocas
ocasiones, se contaban legisladores o funcionarios. De hecho frecuente-
mente eran estos ultimos quienes contribufan a definir un clima politi-
co particularmente conflictivo en la relacién bilateral.

Esto ha tenido al menos un resultado positivo. Hoy, son pocos los
analistas o ‘‘formuladores de politica’’ mexicanos que no hayan con-
cluido que las fuentes de conflicto en las relaciones entre ambos gobier-
nos son muy profundas. Sobre la base de esta percepcién son dos las
preguntas que tienden a dominar esta primera discusién: ¢ha sido la
experiencia de De la Madrid tan sélo un ejemplo temporal, aunque sin
duda extremo, de la dificultad para ‘‘administrar’’ las relaciones entre
México y Estados Unidos?, 0 sanuncia un cambio permanente en el
tono basico de las mismas? Estas preocupaciones constituyen la prime-
ra punta de la madeja de este ensayo.

La segunda, surge de la constatacién de un hecho que parece
apuntar en sentido inverso: 1988 representa un cambio interesante en
el patrén que las relaciones entre ambos gobiernos han tendido a seguir
desde fines de los sesenta. A pesar de los niveles de aspereza que las
relaciones entre ambos gobiernos, y aun ambos paises, alcanzaron en
el pasado reciente, el dltimo afio del sexenio anterior no fue el peor en
términos de relaciones con Estados Unidos, como habia sido el caso de
los dos Gltimos. Después de una confrontacién practicamente abierta,
en 1985-1986, el clima politico de las relaciones intergubernamentales
mejoré significativamente.
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¢Es exagerar la importancia de este dato el sugerir que el periodo
de transicién, que nos ocupa en este ensayo, pueda tal vez estar entran-
do a sus etapas finales? ;Es esta mejoria relativa un evento fortuito y
temporal o, por el contrario, anuncia un cambio potencial en el patrén
de conﬂlcto recurrente que ha caracterizado a las relaciones entre am-
bos gobiernos? Estas son las preguntas que constituyen la segunda
punta del hilo de esta madeja. La evaluacién del potencial de cambio
en la relacién entre México y Estados Unidos que parece crear la en-
trada al poder, de manera practicamente simultdnea, de nuevos go-
biernos en ambos paises, debe tomar en cuenta ambos conjuntos de
factores: fuentes y constrefiimientos al conflicto. Estas son las dos pun-
tas iniciales del argumento, sus dos supuestos fundamentales.

Este ensayo se centra en las relaciones entre gobiernos. Sin embar-
go, su argumento estd construido sobre la consideracién del impacto
que procesos mas amplios, muchas veces no gubernamentales, tienen
sobre ellas. Desde esta perspectiva al menos dos datos resultan relativa-
mente claros. Por una parte, el hecho ya sugerido de que la dindmica
cambiante de las relaciones intergubernamentales mexicano-esta-
dunidenses durante los dltimos veinte afios responde tanto a tenden-
cias al conflicto, profundamente arraigadas en esas interacciones mas
amplias, como a constrefiimientos al conflicto cuya importancia ha
tendido a crecer claramente durante el periodo examinado. Pero tam-
bién, por la otra, que el peso relativo adquirido por cada uno de estos
lados de la ecuacidn, en diversas coyunturas, es afectado por factores
que van més all4 de la reiteracién de una obviedad.

Mi hipdtesis bésica es que, a pesar de que tanto las fuentes como
los constrenimientos del conflicto son caracteristicas, en buena medida
permanentes, de las relaciones entre los gobiernos de México y Estados
Unidos, ambas pueden ser o exacerbadas o limitadas en momentos
particulares por combinaciones distintas de tres factores. El primero es
el contexto global de la relacién. Fl segundo se refiere a desarrollos in-
ternos tanto politicos como econémicos en Estados Unidos. El dltimo
se refiere al mismo tipo de factores internos en nuestro pais.

Cuando se les examina a la luz de estas ideas, resulta bastante claro
que durante las dltimas dos décadas ha tenido lugar una profunda re-
definicién de los términos de referencia basicos de la relacién bilateral.
Aun la revisién més superficial de los datos sobresalientes del periodo
contribuye a poner en contexto los acontecimientos mas recientes, su-
giriendo claramente que lo sucedido en el sexenio de De la Madrid re-
presenta tan sélo la dltima entrega de una historia que no es totalmente
nueva. Las relaciones mexicano-estadunidenses transitan durante es-
tos anos desde el periodo relativamente atipico de la posguerra hacia



390 7 CARLOS RICO F. FI XXI1X-3

un nuevo conjunto de realidades cuyos perfiles basicos tienden crecien-
temente a decantarse.

Al menos en parte, la dindmica seguida por las relaciones bilatera-
les durante estos afios es el practicamente inevitable resultado de desa-
rrollos que tuvieron lugar en las tres dimensiones apuntadas al presen-
tar mi hipétesis bésica. Con el fin de evaluar hasta dénde este periodo
‘“‘de transicién’’ puede estar terminando, resulta entonces necesario
examinar los procesos que han tenido y tienen lugar en esas tres es-
feras. '

La organizacién del ensayo sigue y trata de desarrollar estos su-
puestos e hipétesis basicos. La segunda seccién intenta recuperar las
caracteristicas més relevantes de las relaciones mexicano-estadunidenses
durante la posguerra, analizandolas a la luz de los tres factores pro-
puestos. La tercera presenta lo que considero las similitudes y diferen-
cias mas relevantes entre las experiencias de los tres periodos presiden-
ciales mexicanos mas recientes, por lo que hace a las relaciones con
Estados Unidos, comparandolos con la experiencia del periodo de la
posguerra. Al igual que en la seccién anterior se intenta también iden-
tificar aquellas fuentes bésicas de la dindmica descrita relacionadas con
el mismo conjunto de elementos explicativos. Por dltimo, en las consi-
deraciones finales exploro c6mo los desarrollos que tuvieron lugar en
esas tres dimensiones a lo largo del periodo introdujeron cambios im-
portantes en las mds estables fuentes de conflicto y cooperacién entre
los gobiernos de México y Estados Unidos en la presente coyuntura.
Intento, asi, sugerir algunas de las implicaciones de los argumentos
que presento para el probable desarrollo de las relaciones entre los nue-
vos gobiernos de México y Estados Unidos.

dEL PARAISO PERDIDO? LAS RELACIONES MEXICANOQ-ESTADUNIDENSES
DURANTE LA POSGUERRA

Cuando se evalia el desarrollo de estas relaciones durante las tltimas
dos décadas, alaluz de lo que fue la experiencia de los 25 afios previos,
no es dificil mostrar contrastes significativos, al menos por lo que hace
a dos de sus caracteristicas principales: la atencién relativa que reciben
del lado estadunidense, por una parte, y el grado de cordialidad o con-
flicto que tiende a dominarlas, por la otra. Mayor atencién acompafada
de mayor conflicto. Es éste el resumen de los cambios experimentados.

Los 27 anos que van de 1942 a 1969 constituyen un periodo poco
comun en las relaciones entre ambos paises y gobiernos. Sobre la base
de los acuerdos firmados en el curso de la segunda guerra mundial, las
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interacciones intergubernamentales pasaron de uno de sus periodos
mas contlictivos en los afios previos al conflicto armado, a lo que pare-
cla ser, en verdad, una nueva era. Se resolvieron las tensiones acumu-
ladas en la década previa y se inaugurd un cuarto de siglo atipico en
las relaciones bilaterales que, con sélo un poco de exageracién, Karl
Schmitt ha caracterizado de la siguiente manera:

A pesar de algunos problemas no resueltos y del surgimiento de irritantes
ocasionales en sus interacciones mutuas, Estados Unidos y México han
gozado [est4 escribiendo sobre los afios 1945-1970], a partir de la segunda
guerra mundial de las relaciones mas armoniosas y del periodo sin crisis
maés largo de su historia. De hecho, sélo el periodo de Diaz se les puede
comparar favorablemente y en ese caso las relaciones se daban a nivel ofi-
cial y entre una élite muy pequefia. . . Estados Unidos y México han es-
tablecido relaciones entre gobiernos casi ideales, asi como contactos y res-
puestas populares que van de lo tolerable a lo amistoso.!

En las percepciones de aquellos actores politicos y analistas que le
dan un alto valor al desarrollo de las relaciones cordiales entre los dos
paises, los aflos de la posguerra se transformaron en una especie de
‘‘era dorada’’ que algunos de ellos, equivocadamente, consideran
como el estado ‘‘normal’’ de las relaciones bilaterales. Observadores
en ambos lados de la frontera los han caracterizado con lo que parece
un elemento de nostalgia lingiistica para algunos sectores: la ‘‘relacién
especial’’.

Es claro que en diversos momentos del periodo surgieron casos de
tensién y conflicto. No es dificil documentar toda una serie de estalli-
dos periédicos de tensién, acompainados de un incremento de la aten-
cién estadunidense en la relacién bilateral. Pero el resultado real de todo
esto es mas bien el de una de las eras no sélo mas amigables para la
relacién bilateral, sino también mas estables. Los temas mas importan-
tes de la agenda bilateral (el problema de la salinidad del rio Golorado,
el Chamizal, etc.), palidecen cuando se les compara no sélo con los
tipos de conflicto que dominaron la agenda internacional del gobierno
de Estados Unidos durante el mismo periodo, sino aun con los proble-
mas bilaterales de décadas previas.

La cordialidad y la estabilidad eran tal vez las dimensiones mas im-
portantes de esa era. Es necesario reiterar una tercera que constituye
una especie de corolario de las mismas y que contrasta también clara-
mente con las experiencias mas recientes. Las relaciones entre los go-

1 Karl M. Schmitt, Mexico and the United States, 1821-1973, Nueva York, John
Wiley & Sons, 1974, pp. 193 y 199.
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biernos de México y Estados Unidos eran no solamente cordiales y es-
tables, sino que atrafan grados de atencién muy distintos en los dos
paises. Del lado estadunidense se les podia considerar como uno de los
mas claros ejemplos de ‘‘baja politica’’ durante el periodo. Las relacio-
nes mexicano-estadunidenses tenfan un perfil muy bajo en el complejo
contexto de la agenda de Estados Unidos de politica exterior durante
esas décadas. Al mismo tiempo, al sur de la frontera recibfan la mas
alta atencidn, dentro de la relativamente baja prioridad que se daba en general
a las relaciones exteriores durante el periodo.

No es dificil concluir que en términos relativos la era de la pos-
guerra en la politica internacional coincidié con un momento muy
poco comun en las relaciones bilaterales entre México y Estados Uni-
dos, en el que aun los temas més dificiles de la agenda diplomatica eran
de hecho bastante féciles de manejar. Son muchos los factores que con-
tribuyen a explicar la cordialidad, estabilidad y falta de prioridad que
caracterizaron las relaciones mexicano-estadunidenses durante los
afios de posguerra. Entre ellos se encuentran los incorporados en mi
hipétesis: contexto global y realidades internas de ambos paises.

La dindmica bésica del contexto global més amplio, en el que se
llevaron a cabo las relaciones intergubernamentales durante los afios
de la posguerra generd una serie de ‘‘realidades’ que, mas all4 de sus
aspectos bilaterales, contribuyeron a limitar sus practicamente inhe-
rentes tendencias al conflicto. Esas realidades deben ser analizadas en
dos niveles diferentes: por un lado, las relaciones intergubernamenta-
les y, por el otro, el estado tanto de la economia internacional, como
de las interacciones entre fuerzas no gubernamentales.

Durante la mayor parte de ese periodo el sistema internacional pre-
sentaba una serie de caracteristicas que contribufan a enmarcar las re-
laciones mexicano-estadunidenses. En las relaciones interguberna-
mentales habfa reglas del juego claras (escritas y no escritas), que ten-
dian a minimizar el impacto de los desacuerdos que se daban al inte-
rior de los ‘‘bloques’’ que dominaban las relaciones internacionales
durante esos afios. Uno de los ejemplos més claros de la estabilidad de
las reglas, que gobernaba ese periodo, se relacionaba con la existencia
de un lider hegeménico claro dentro del sistema capitalista internacio-
nal, que daba al resto de sus componentes un minimo de liderazgo y
organizacidén sistémica.

En América Latina esta situacién se expresé ain mas claramente
que en otras areas. Los afos de la posguerra marcan un periodo de he-
gemonia estadunidense (esa compleja mezcla de liderazgo y dominio
que desde la perspectiva mexicana constitufa una de las caracterfsticas
mas inmediatas e importantes del sistema internacional de la pos-
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guerra), practicamente no discutida. Si todos los miembros del bloque
occidental, aun los renuentes, tenian posibilidades limitadas de inte-
raccién con ‘‘el otro campo’’, América Latina tenia problemas para
relacionarse hasta con otros polos de relacién intracapitalista como Eu-
ropa Occidental y Japén. Las relaciones con Estados Unidos se trans-
formaron en uno de los componentes cruciales de las actividades inter-
nacionales de la mayor parte de los gobiernos latinoamericanos. En el
caso de México esta tendencia general se expresé de manera alin mas
clara.

Todavia en el campo de los desarrollos globales del periodo, dos
tipos de consideraciones parecen particularmente relevantes en las re-
laciones entre economias y sociedades. La primera, y tal vez la mas im-
portante, es el crecimiento econémico durante el cuarto de siglo que
sigue a la segunda guerra mundial. Tal crecimiento alcanzé hasta los
mis lejanos rincones de la economia internacional. El tren se movia,
jalando hasta el cabus, y las tensiones entre sus diversos componentes
se limitaban. La segunda se relaciona con los procesos de integracién
(ya consciente, ya ‘‘de facto’’) que se llevaron a cabo en diversas partes
del mundo. Como es bien conocido tales procesos fueron no sélo eco-
némicos sino que alcanzaron muchas otras esferas. Su resultado final
fue lo que en el campo de las comunicaciones terminé llamandose la
‘‘aldea global’’.

El segundo factor incorporado por la hipétesis que guia este anali-
sis estd constituido por el estado general de las realidades internas de
Estados Unidos. Hay una clara conexién en el periodo de la posguerra
entre este nuevo conjunto de consideraciones y el anterior. El cumpli-
miento de un papel hegeménico para Estados Unidos se facilitaba por
los desarrollos internos de ese pais. El acuerdo basico que dominaba
la vida estadunidense durante esos mismos afios iba mas alld de los
componentes basicos del ‘‘credo estadunidense’’, tanto en la politica
interna (la ‘‘Coalicién del Nuevo Trato’’ que articulé y dio coherencia
a las discusiones politicas mas importantes de esos afios) y de la politica
exterior (el ‘“‘consenso bipartidista’’).

Si nos centramos en los términos basicos del debate politico —en
relacién, por ejemplo, con el papel del Estado en la vida interna, social
y politica o en la disposicién a ‘‘pagar cualquier costo’’ para cumplir
con sus ‘‘responsabilidades internacionales’’— resulta claro que los
afios de la posguerra representaron un peculiar periodo de ‘‘hipercon-
senso’’ para una sociedad ya de por si extremadamente consensual.
Esto a su vez ayuda a explicar la existencia de una clara ‘‘voluntad”
hegemoénica estadunidense durante el periodo.

Hay muchas otras formas en las que se relacionaban las realidades
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globales y nacionales. Asi, al menos parcialmente, el consenso que
contribuyé a consolidar la voluntad y el papel hegeménicos se basaba
en el hecho fundamental de que la economia estadunidense estaba pa-
sando por uno de sus periodos mas exitosos. No es necesario especular
sobre quién causaba qué para percibir la cercana conexidn existente entre
este desarrollo y lo que sucedia en la esfera internacional mas amplia.

Estas realidades nacionales de Estados Unidos estaban, por dlti-
mo, también relacionadas con aquellas que dominaban el nivel de las
relaciones bilaterales. Por una parte, la capacidad de la “‘sociedad de
la abundancia’ para ejercer una auténtica hegemonia, que sacrifica
intereses nacionales especificos en aras de la racionalidad sistémica glo-
bal, limitaba las demandas especificas que se hacian sobre el gobierno
mexicano y abria un claro espacio de ‘‘comprensién’’ estadunidense
ante su comportamiento. Por la otra, los componentes clave del con-
senso de politica exterior de Estados Unidos (con su énfasis en proble-
mas Este-Oeste de tono casi siempre cercano a los problemas militares
y de seguridad) contribuyen a explicar, cuando se les une con aquellas
realidades internas mexicanas que constituyen la tercera parte de mi
argumento, el bajo lugar que México tenia en la agenda de la politica
exterior estadunidense. Los temas de la agenda bilateral se mantenian
bastante lejanos del tipo de preocupaciones que movian a ésta durante
esos afios. Cuando esas preocupaciones se introducian en el tejido de
la relacién, generalmente se referian a desacuerdos en foros multilate-
rales en relacién con los cuales habia cobrado forma una especie de
““acuerdo para no estar de acuerdo’’.?

El tercero y Gltimo conjunto de factores que es necesario incluir en
el analisis se refiere, a su vez, a las realidades internas de nuestro pafs.
No es necesario aqui repetir con detalle lo que es de sobra conocido:
Baste recordar que México representaba una de las ‘‘historias de éxi-
to”’ de los afios de la posguerra. En el campo econdémico, su exitosa
industrializacién culminé con el ‘‘milagro mexicano’’ de los sesenta.
Las percepciones estadunidenses de la estabilidad politica mexicana (a
partir de las cuales se elaboraron toda una serie de entendimientos im-
plicitos y explicitos que maés all4 de las formas constituyen la verdadera
espina dorsal de la relacién durante este periodo) fueron particular-
mente influidas por tales realidades. De hecho, fue la estabilidad
politica la que contribuyé a cerrar la brecha entre la ‘‘importancia ab-
soluta’’ de México para su vecino (por lo que se refiere no sélo a la
vecindad geografica inmediata, sino simplemente al tamafio de su eco-

2 Mario Ojeda, Alcances y limites de la politica exterior de México, México, El Colegio
de México, 1976.
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nomfia y a la importancia de los intereses estadunidenses involucrados
en ella) por una parte, y la falta de prioridad que se le daba en la agen-
da del gobierno de Estados Unidos, por la otra.

Reglas claras y hegemonia no discutida en aquellas dimensiones
del sistema internacional mas directamente relacionadas con nuestro
pais; consenso interno y clara voluntad hegeménica por parte de la cla-
ra potencia hegeménica; crecimiento econémico en México, Estados
Unidos y la economfia global y, por dltimo, estabilidad en la politica
interna mexicana fueron los ingredientes centrales de la rara mezcla
que contribuye a explicar las caracteristicas basicas de las relaciones
mexicano-estadunidenses durante los afios de posguerra.

DE LA PRIMERA A LA SEGUNDA OPERACIONES INTERCEPTACION:
¢LOS ANOS DEL CONFLICTO RECURRENTE?

El final de los sesenta abre un periodo distinto en las relaciones mexica-
no-estadunidenses, caracterizado a su vez por la recurrencia del con-
flicto intergubernamental. Dos eventos similares enmarcan el nuevo
periodo: la primera y la segunda operaciones interceptacién de 1969 y
1985 en el curso de las cuales el gobierno de Estados Unidos interrum-
pi6 virtualmente las transacciones fronterizas entre ambos paises. Pue-
de pensarse que la primera fue sélo un aviso de lo que habria de venir.
El objetivo explicito de la operacién era presionar al gobierno mexica-
no para que colaborara en la campafia de la administracién Nixon en
contra del trafico de drogas. Este tema no era nuevo en las relaciones
bilaterales. Sin embargo, la forma en que se le incorporé en la negocia-
cién intergubernamental durante el Gltimo afio de los sesenta constitu-
y6 de hecho un primer golpe, poderoso y potencialmente definitivo, a
la retérica de la ‘‘relacién especial’’.

Podria especularse sobre qué hubiese sucedido si esto hubiera sido
s6lo un evento aislado. Después de todo también habian existido otras
instancias especificas de conflicto durante los afios previos. De hecho,
la rapidez de las respuestas mexicanas a las acciones del gobierno esta-
dunidense sugieren no solamente que la presién fue efectiva, sino que
las autoridades mexicanas estaban deseosas de ‘‘regresar a la normali-
dad’’ en las relaciones bilaterales. Pero no fue esto lo que sucedié. La
primera operacién interceptacién fue solamente una de la serie de ac-
ciones unilaterales tomadas tanto por el gobierno de Estados Unidos
como por el mexicano a lo largo de las siguientes dos décadas.

Desde la perspectiva mexicana, en muchos de los casos, las accio-
nes por parte del gobierno de Estados Unidos contribuyeron a frustrar
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esfuerzos dirigidos ya fuese al mantenimiento de las relaciones bilate-
rales en un nivel cordial o aun al mejoramiento de las mismas. Los es-
tadunidenses también tienen, sin embargo, multitud de ejemplos du-
rante el periodo, que les podrian servir para sefialar que tampoco del
lado mexicano se respetaban los entendimientos basicos que domina-
ron los afios de la posguerra. Cualquiera que haya sido el caso, se abri6
un nuevo patrén en el que periodos frecuentes de intentos de acerca-
miento han sido seguidos, con regularidad, por desacuerdos creciente-
mente abiertos en las relaciones intergubernamentales. Dentro de los
limites de este ensayo no es posible, y tal vez no sea necesario, resefiar
con un minimo de detalle la evolucién de las relaciones bilaterales en
cada uno de los tres sexenios que nos ocupan. En cada uno de ellos
pueden identificarse razones y desarrollos especificos que tienen un im-
pacto crucial en la interaccién bilateral. Sus historias particulares son
especificas. Sin embargo, estas diferencias parecen reflejar expresiones
diversas de légicas que parecen tener mucho en comin.

Baste por lo pronto sefialar que no es la separacién por sexenios
la que puede aclarar el ritmo que siguen las relaciones bilaterales du-
rante el periodo. Su flujo sigue una especie de ciclo cuyos puntos altos
y bajos se dan dentro de cada uno de ellos. En cada uno de los periodos
de gobierno de Echeverria, de Lépez Portillo y de De la Madrid se dan
momentos de acercamiento coincidentes con el despegue sexenal que
en plazos distintos, pero siempre bastante cortos, son desplazados por
un tono crecientemente conflictivo.

Diferentes conjuntos de constrefiimientos internacionales, diferen-
tes prioridades, la misma historia de tensiones recurrentes y de deterio-
ros profundos seguidos por ‘‘rescates’’ —icémo puede explicarse este
ciclo que parece haber dominado las relaciones mexicano-estaduni-
denses desde fines de los sesenta?, ¢hay algo que los nuevos gobiernos
de ambos paises puedan hacer para limitarlo o responde su dindmica
a factores que estdn més alld de quien habite los Pinos o la Casa Blan-
ca? Si el tipo de anélisis propuesto en este ensayo es correcto, la din4-
mica bésica de la ‘“‘montafia rusa’’ debe tener alguna relacién con las
cambiantes realidades internacionales e internas de ambos paises du-
rante las Gltimas dos décadas.

Los setenta introdujeron una serie de nuevas realidades que han
tenido una repercusién muy importante en las relaciones bilaterales.
Algunas de ellas eran préicticamente inevitables ‘‘problemas del éxi-
to”’. Otras, sin embargo, estaban directamente relacionadas con trans-
formaciones més amplias en el nivel internacional y/o con complejos
cuellos de botella en la vida econdémica y politica de ambos paises.

No es necesario revisar los bien conocidos cambios que tuvieron lu-
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gar a nivel del sistema internacional durante esos afios. Unas cuantas
palabras y frases sirven para recordar los principales desarrollos que
las relaciones intergubernamentales globales experimentaron durante
esos aflos: crisis de la hegemonia estadunidense, distensién, multipola-
ridad, potencias emergentes, la economia como alta politica, etc. En
el campo de la economia internacional pueden distinguirse importan-
tes elementos, tanto de continuidad como de cambio, en relacién con
la experiencia del cuarto de siglo anterior. Por una parte, contintian
avanzando, y de hecho se refuerzan, los procesos de integracién trans-
nacional de economias y sociedades. Por la otra, el cambio mas impor-
tante es sin duda el relacionado con la pérdida del dinamismo que ca-
racterizé los afios de la posguerra, fenémeno que también se presenté
en los desarrollos internos tanto de México como de Estados Unidos.

Esta pérdida de dinamismo contribuye al hecho de que por lo que
hace a las realidades internas de ambos paises las ‘‘historias de éxito’’
paralelas de los afios de la posguerra se convirtiesen en crisis interco-
nectadas, en relacién con las cuales ambos gobiernos han tenido que
reaccionar en formas de las cuales hay pocos precedentes. Y tales res-
puestas han estado también influidas por las crecientes dificultades que
ambos sistemas politicos han enfrentado durante el periodo. Con el fin
de percibir con mayor claridad la l6gica de la ‘‘montaia rusa’’ presen-
tada unas cuantas paginas antes, serfa necesario introducir en este pun-
to una discusién de tales dificultades internas.

Para ejemplificar el argumento de la manera més general, en los
pérrafos siguientes me concentro en la evolucién de esas realidades in-
ternas al sur de la frontera mexicano-estadunidense. A este respecto el
inevitable punto de partida debe ser la discusién de las diferencias més
elementales en los constrefiimientos internos econdmicos y politicos,
que Echeverria, Lépez Portillo y De la Madrid tuvieron que enfrentar
al tomar el poder en 1970, 1976 y 1982 respectivamente.

En el caso de Echeverria las dificultades econémicas estaban pre-
sentes al inicio de su periodo, pero no alcanzaron el nivel de urgencia
que llegaron a tener en sus dltimos meses. De hecho, se limitaban a
una percepcién generalizada de que el modelo de desarrollo de los afios
de posguerra habia culminado y que era necesario encontrar una nue-
va estrategia. Al nivel de la politica interna, las tensiones mas impor-
tantes al inicio de su gobierno se centraban en la relacién entre el Esta-
do mexicano y aquellos grupos sociales y politicos que habian llegado
a cuestionar abiertamente los resultados econdmicos y politicos de la
‘‘Revolucién mexicana’’ desde, para ponerlo de manera ambigua, ‘‘la
izquierda’’. En 1973, los problemas politicos internos que venian de
‘‘la derecha’’ tendieron a transformarse en los mas urgentes.
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Con el fin de entender este cambio es importante tomar en cuenta
el impacto de los constrefiimientos internos iniciales sobre las politicas
de Echeverria. La situacién de la politica interna al inicio de su gobier-
no llevé a una serie de acciones y, mas particularmente, de excesos
retéricos que contribuyeron a incrementar las tensiones tanto con ‘‘la
derecha’ mexicana como con los Estados Unidos.

Los problemas econémicos que, como ya he sefialado, eran menos
urgentes, ejercian un contrapeso poco importante para tales tenden-
cias. El resultado final es bien conocido. El afio de 1976 marc» no sola-
mente el punto de eclosién de la crisis econdémica gestada al menos des-
de el principio de los setenta, sino también uno de los puntos mas bajos
en la historia reciente de las relaciones mexicano-estadunidenses. La
discusién abierta del papel desempeiiado por Estados Unidos en la cri-
sis constituye la bisagra que une ambos desarrollos.

Como resultado de la acumulacién de este conjunto de problemas
cambiante, el punto de partida del gobierno de Lépez Portillo marca
un claro contraste con los meses iniciales del gobierno anterior: emer-
gencia econémica y financiera y una situacién politica interna que pa-
recia la imagen del espejo de la enfrentada por Echeverria al inicio de
su mandato. En este caso el imperativo central en la esfera politica era
“‘recuperar la confianza’ que, para seguir con el uso de lenguaje tele-
grafico, se cuestionaba la direccién del Estado mexicano tanto con ar-
gumentos econémicos como politicos desde ‘la derecha’ . Los impera-
tivos definidos por las dimensiones especificas de la crisis en este caso
se reforzaban mutuamente y promovian la tendencia a intentar un
acercamiento con Washington. Como lo sefialara el propio Lépez Por-
tillo, Washington tenfa un buen nimero de las fichas del juego tanto
en relacién con las propias acciones estadunidenses, como ante la “‘cri-
sis de confianza’’ de aquellos grupos internos para los cuales el mante-
ner una buena relacidén con Estados Unidos constituia un alto valor.
“Recuperar su confianza’’ y ‘‘regresar al redil’”’ (f6rmula con la que
un importante periédico estadunidense se refirié a la ‘‘vuelta a la bila-
teralidad’” descrita por Rosario Green al inicio del sexenio)® eran dos
aspectos del mismo conjunto de constrefiimientos.

Finalmente, el sexenio de De la Madrid se parecia al inmediato an-
terior en varios de sus constreflimientos nacionales iniciales. Ambos se
enfrentaban en sus etapas tempranas a combinaciones de emergencia
econdmica y ‘‘crisis de confianza’. Ambos, a su vez, intentaron un

3 Rosario Green, ‘‘Deuda externa y politica exterior: la vuelta a la bilateralidad
en las relaciones internacionales de México’’, Foro Internacional, vol. XVIII, ntm. 1
(69), julio-septiembre de 1977.
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acercamiento con Washington como un componente clave de sus pres-
cripciones iniciales para enfrentar tales dificultades. Ambos, por ulti-
mo, tuvieron que ajustar sus expectativas originales a las dificiles reali-
dades del creciente conflicto con Estados Unidos.

El peso relativo de los contrefiimientos internos econémicos y poli-
ticos, vy el contenido especifico de estos dltimos, cambid significativa-
mente en el curso de este periodo de tres sexenios. Pero la situacién
de todos ellos fue radicalmente distinta de la estabilidad de los afios de
la posguerra.

Al norte de la frontera, los problemas econémicos y politicos inter-
nos también cobraron nuevas dimensiones durante esos afios. La ‘‘cri-
sis de los setenta’’ tuvo repercusiones no sélo en México sino también
en Estados Unidos. Tal crisis trajo con ella una serie de consecuencias
también relevantes para entender la montafia rusa de las relaciones bi-
laterales durante las Gltimas dos décadas, que, por conocidas, no pare-
ce esencial desarrollar ampliamente aqui.

Un ambiente politico internacional inestable, problemas econémi-
cos globales y nacionales, crecientes dificultades en el frente politico in-
terno, realidades globales y constrefiimientos internos que caracteriza-
ron a los setenta, parecen ser también la imagen del espejo de lo que
fue la situacién de la posguerra. Aun si nada hubiese cambiado en la
esfera especifica de las relaciones bilaterales, dificilmente se hubiese
podido esperar que el tono poco comin de las relaciones mexicano-es-
tadunidenses durante esos 25 afios hubiese sobrevivido tan profunda
redefinicién de sus determinantes basicos.

El resultado ha sido que a las fuentes mas constantes de conflicto
se han agregado otras nuevas. Al responder a sus crisis respectivas am-
bos gobiernos intentan toda una serie de cambios en sus politicas que
de hecho terminan dando forma a agendas de politica interna conflicti-
vas. En diversos momentos, por ejemplo, el nacionalismo surge como
una caracteristica dominante de las respuestas de ambos gobiernos
ante el nuevo conjunto de dificultades. Los observadores estaduniden-
ses han analizado abundantemente el lado mexicano de esta historia.
Pero sus implicaciones no pueden ser entendidas a menos que se tome
en cuenta lo que ‘‘el experimento Reagan’’ hizo particularmente claro:
aquélla ha tenido también un lado estadunidense notablemente intenso.

Las funciones sistémicas que Estados Unidos desempefia en el con-
texto del sistema internacional como un todo tendieron a ser menos re-
levantes, y las dimensiones mas estrechas asociadas de manera directa
y clara con intereses nacionales estadunidenses se reactivaron. La falta
de sincronia en las respuestas nacionalistas de ambos paises introdujo
una fuente adicional de conflicto para la relacién bilateral en esos afios.
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Ya he sugerido algunas de las implicaciones que tuvo para las rela-
ciones bilaterales la experimentacién de politicas dirigidas a enfrentar
desarrollos en buena medida inéditos por lo que se refiere al gobierno
mexicano. Del lado estadunidense' debe simplemente pensarse en el
debate interno sobre la migracién indocumentada y en la necesidad de
‘‘recuperar el control de las fronteras’’, o en el impacto que las politi-
cas econémicas intentadas por la administracién Reagan para respon-
der a sus propias dificultades econémicas (por ejemplo, los cambios en
la tasa de interés) tuvieron del lado mexicano.

Hay buenas razones en ambos lados de la frontera para ayudarnos
a explicar el patrén de conflicto recurrente que se ha descrito. Estas pa-
recen estar profundamente arraigadas en las realidades sociales, eco-
némicas y politicas tanto de cada uno de los paises como de la relacién
bilateral. Si uno centra la atencién tan sélo en esta cara de la moneda
resulta dificil esperar un periodo en la relacién mexicano-estaduniden-
se que pueda no estar marcado por el conflicto. Sin embargo, los cons-
trefiimientos al conflicto, también ejemplificados por los puntos altos
del ciclo de la relacién, constituyen el otro lado de la moneda en las
relaciones mexicano-estadunidenses. Seré el juego reciproco de ambos
conjuntos de fuerzas el que condicione la evolucién general de las inte-
racciones entre los'gobiernos de Estados Unidos y México en el futuro.
Los cambios en la forma en que estos componentes se mezclen pueden
de hecho traer modificaciones significativas en los patrones que han ca-
racterizado el pasado reciente.

<HA TERMINADO EL CICLO?

En las paginas previas de este ensayo he intentado describir y, en algu-
na medida, explicar las tendencias recurrentes al conflicto que han ca-
racterizado las relaciones mexicano-estadunidenses durante las tltimas
dos décadas. Aquf intento hacer una evaluacién preliminar de cuiles
de las fuentes de conflicto examinadas permanecen béasicamente cons-
tantes, y cuiles pueden haber sido modificadas en el curso del periodo
examinado.

Si bien la demostracién de este punto no ha sido parte central de
este ensayo, puede esperarse que las fuentes de conflicto ‘‘estructura-
les’” a las que hice antes referencia sigan desempefiando un papel en
el futuro inmediato. ;Qué limitaciones impondrén las realidades inter-
nas y globales a su fuerza relativa? Es necesario evaluar hasta dénde
esos otros procesos de trascendencia paralelos, que tienen lugar en las
tres dimensiones béasicas de nuestra hipétesis, han sido ya completa-
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dos, con el fin de sugerir hasta dénde el que nos interesa especifica-
mente puede estarse acercando a sus ultimas etapas.

En la esfera internacional no parece que el estado de los constrefii-
mientos globales sea particularmente estable. Si nos centramos en el
papel internacional de Estados Unidos no parecen haber sido resueltos
diversos problemas fundamentales. Las cosas siguen sin ser lo que eran
durante los ‘“‘afios dorados’” de la posguerra. Esta es la leccién minima
que nos deja, por ejemplo, una década de incapacidad estadunidense
para lograr que sus preferencias prevalezcan en Centroamérica, un
area que solia ser considerada como ejemplo preclaro de la hegemonia
de Estados Unidos. En el propio istmo, diversos actores ajenos a la re-
lacién bilateral mexicano-estadunidense —entre los cuales podian con-
tarse en el pasado reciente desde los sandinistas hasta el general Norie-
ga— pueden detonar inestabilidades que inevitablemente llevarfan a
definiciones de politica conflictivas en ambos lados de la frontera. El
resumen es claro: aun Centroamérica, la ‘‘realidad internacional’
més inmediata tanto para Estados Unidos como para México, no pare-
ce haber entrado en una nueva era de estabilidad. Y éste no es sino
el caso de la realidad internacional mas inmediata, sobre la cual ni el
gobierno mexicano, ni el estadunidense ejercen un control real. Més
alla del hemisferio la cantidad de ejemplos que podrian demostrar el
estado de flujo en el que alin se encuentran las principales realidades
internacionales se multiplica exponencialmente.

Si nos centramos ahora en los problemas asociados con los niveles
de la actividad econdémica que dominan en el plano internacional tam-
poco parece ser que hayamos experimentado una mejoria definitiva,
Y esto, por supuesto, tiene implicaciones tanto para la vida politica in-
terna de México y de Estados Unidos como para la relacién entre am-
bas formaciones econdémico-sociales. De hecho, en este Ultimo caso,
por ejemplo, las tendencias proteccionistas, que son el resultado de la
inconclusa transicién de la economia de Estados Unidos a una nueva
era, pueden hacerse ain mais dificiles de manejar ante los cambios ha-
cia una mayor apertura e integracién ‘‘en la economia mundial’’ expe-
rimentados por la politica econémica y, en menor medida, la actividad
econdémica mexicana.

Los cambios en la agenda politica de ambos paises en los afios re-
cientes deben ser también tomados en cuenta. En esta esfera, de hecho,
se refuerza la sensacién de que el proceso de transicién dista mucho de
haber concluido. Hoy resulta muy claro que los problemas mexicanos
en este plano estdn lejos de haber sido resueltos. Pero al norte de la
frontera las cosas también estan fluyendo. La ‘‘revolucién de Reagan’”
no pudo resolver los problemas basicos que han dominado la eco-
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nomifa, la sociedad y el sistema politico estadunidenses desde principios
de los setenta. En la esfera econémica las crisis gemelas de la politi-
ca fiscal y la cuenta corriente resumen la situacién. En el frente politico
el ~laro cambio en los términos del debate politico, que la administra-
cién ha logrado introducir, no ha tenido como resultado un verdadero
‘“‘realineamiento’’ de las fuerzas politicas; los problemas de consenso
surgidos a rafz de la salida a escena de la coalicién del Nuevo Trato
aun recorren la sociedad estadunidense. Las alianzas politicas todavia
se construyen en ‘‘arena’’ y los problemas de gobernar no han sido en-
frentados adecuadamente. La cada vez més estrecha vinculacién entre
politica interna y relaciones mexicano-estadunidenses, en temas que
van de la obviedad del problema del narcotrafico o de la migracién,
a la relativa mayor opacidad del manejo de la politica fiscal estaduni-
dense, hacen que estas variables, de hecho, no sélo no disminuyan sino
que incrementen su importancia.

Por todo esto, es dificil concluir que aquellos otros procesos de
transicién que se han presentado a nivel tanto del contexto global como
de las realidades internas de ambos paises puedan estar a punto de
culminar. Seguirdn, por tanto, complicando la administracién de las
relaciones mexicano-estadunidenses. Si acaso, lo Gnico que parece re-
lativamente claro es la direccién en la que tienden a moverse y, en con-
secuencia, la forma general de los nuevos entendimientos bilaterales
que serd necesario forjar para enfrentarlos. ;Qué puede decirnos todo
esto por lo que se refiere a la posible evolucién de las relaciones mexi-
cano-estadunidenses bajo nuevos jefes de gobierno en ambos pafses?

Como ha sucedido en situaciones similares puede esperarse que el
desarrollo temprano de las relaciones bilaterales después del acceso al
poder practicamente simultineo de Carlos Salinas y George Bush esté
marcado por la buena voluntad y tal vez por intentos reales de acerca-
miento. E] verdadero problema, sin embargo, sera hasta dénde ambos
gobiernos podran mantener tales esfuerzos frente a las tensiones que
también pueden esperarse.

Ya he sehalado que es dificil no esperar que las fuentes de conflicto
en la relacién intergubernamental mexicano-estadunidense se manten-
gan vigentes en lo esencial durante los préximos afios. Puede, sin em-
bargo, esperarse que algunas de ellas tiendan a disminuir su fuerza en
el curso del siguiente sexenio; la relativamente menor politizacién de
algunos intercambios econémicos definidos por medio del mercado,
con una decreciente intervencién de las instancias estatales, por ejem-
plo, apunta en ese sentido. Pero atin esta lejos el momento en que pue-
dan reducirse a irritantes relativamente menores.

Buscar o aun esperar una relacién plenamente arménica con Esta-
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dos Unidos no es una opcién muy realista para el préximo gobierno
mexicano. Deberd tomar en cuenta las profundas fuentes de conflicto
y tensién entre ambos paises, que muchas veces caen fuera del control
de la accién gubernamental. El gobierno mexicano entrante debe espe-
rar ¢l conflicto. Hay temas como, por ejemplo, el trafico de drogas, en
los cuales lo que es dificil es pensar cémo podra evitarse tal conflicto.

He dejado para el final tres aspectos que me resulta mas dificil eva-
luar en términos de su potencial repercusién en la relacién bilateral.
El primero, se refiere al impacto potencial de eventos particulares en
coyunturas especificas. Es muy dificil prever las consecuencias de me-
diano plazo que tendria el que cualquiera de ambos gobiernos ‘‘tirase
una granada’’ a la relacién. Una decisién estadunidense de ir en hot
pursuit de traficantes de drogas mas alld de la frontera sin el consenti-
miento explicito de su vecino, es el tipo de e¢jemplo que no puede des-
cartarse totalmente. El clima general de las relaciones podria ser alte-
rado dramaéticamente por eventos como ¢ése. Y debe recordarse que la
capacidad de ‘‘tirar granadas’’ estd ampliamente distribuida entre un
nimero muy grande de actores tanto gubernamentales como los que
no lo son.

El segundo, se relaciona con la realidad a largo plazo del programa
econdémico y politico articulado por el gobierno de De la Madrid, cuya
continuidad bajo Salinas puede esperarse. Lo que es muy dificil es ver
cémo el pais puede seguir esperando ‘‘la luz al final del tanel”’. Las
profecias de creciente descontento social y aun politico de nuestra co-
yuntura que vuelven a campear en numerosas lecturas estadunidenses
seran seguramente realidades, a menos que tal programa muestre en
un futuro muy inmediato resultados concretos en lo econémico y lo so-
cial. Si éste no es el caso, crecerian significativamente las posibilidades
de “‘tirar granadas’’. Estados Unidos tal vez se vea, al final del cami-
no, forzado a escoger entre sus objetivos de seguridad y las creencias
e intereses econémicos de actores internos muy influyentes.

El tercer aspecto, dificil de evaluar, se refiere a su vez a la evolu-
cién de aquellas variables externas cruciales para el éxito del programa
—sobre las cuales el gobierno mexicano tiene una influencia muy limi-
tada. El acceso a los mercados internacionales se suma hoy a los pre-
cios de la energia y la evolucién de las tasas de interés como tres caras
basicas de este problema. Habria, seguramente, muchas cosas que el
gobierno de Estados Unidos podria hacer para contribuir a limitar su
impacto potencial en México, pero en las tres sigue siendo vélida la
pregunta de shasta dénde las preocupaciones mexicanas podrian cana-
lizarse mediante el laberinto de la politica interna estadunidense?

Algunos de los resultados implicitos, sobre todo en las dos dltimas
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consideraciones, para la evolucién posible de las relaciones mexicano-
estadunidenses pueden ser no solamente muy importantes sino tam-
bién bastante sorprendentes. Por ejemplo, si, como resultado del surgi-
miento de una oleada proteccionista diffcil de controlar en Estados
Unidos, peligra el éxito del programa econémico con el que el equipo
de Salinas parece estar tan profundamente comprometido, puede espe-
rarse el surgimiento de una poderosa corriente de opinién en México,
que propondria comprar una ‘‘péliza de seguro’’ contra tal proteccio-
nismo por medio de la negociacién de un convenio de libre comercio
con Estados Unidos similar al canadiense. También puede esperarse
que encontraran eco en diversos circulos estadunidenses.

No es para nada claro que las fuerzas del nacionalismo en ambos
lados de la frontera permitan esto. Pero, al menos por lo que se refiere
al lado mexicano, cosas que parecian impensables al principio del go-
bierno de De la Madrid se hicieron partes normales del debate politico
en sus ultimos meses. Quienes escriban la historia de las relaciones bi-
laterales a mediados de la préxima década tal vez descubran que la ten-
dencia hacia una creciente integracién ‘‘de facto’’ que constituye uno
de los supuestos centrales de este ensayo fue dinamizada precisamente
como resultado de esas dificultades de ‘‘acceso al mercado’.

Los analistas de las realidades internas y las politicas exteriores de
ambos pafses tal vez se sorprendan a s{ mismos tratando de entender
c¢6mo, tras la cortina del conflicto recurrente, la ‘‘fuerza de las cosas’’
se movié tan rdpidamente que no pudieron siquiera ver a dénde nos
llevaba.



