LOS REGI’MEI\{ES BILATERALES
Y LA RELACION MEXICO-ESTADOS UNIDOS

JUAN DAavID LINDAU

UNO DE LOS HECHOS MAS significativos en las relaciones México-
Estados Unidos durante los Gltimos afios ha sido el afianzamiento de
regimenes bilaterales para tratar un nimero cada vez mayor de asun-
tos importantes. Los regimenes, dicen Robert Keohane y Joseph Nye,!
surgen cuando los gobiernos ‘‘crean o aceptan procedimientos, reglas
o instituciones para cierto tipo de actividades. . . con el fin de regular
y controlar las relaciones transnacionales e interestatales’”. La multi-
plicacién de estos regimenes bilaterales concede mayor poder en el
ambito internacional a varias dependencias del gobierno mexicano.
Con el paso del tiempo, es probable que estas secretarias amplien sus
relaciones con sus homdlogas en Estados Unidos. Estos intercambios
institucionales, y los regimenes respectivos, tendran cada vez més in-
fluencia en los contactos de rutina entre México y Estados Unidos.
La expansién de los regimenes bilaterales y el ndmero creciente de
actores en politica exterior no significan que las decisiones estén menos
centralizadas o que el presidente tenga menos peso en esa politica. De
hecho, el fortalecimiento de esos regimenes es, en gran medida, conse-
cuencia de politicas del gobierno de Salinas, aunque también lo es de
fuerzas histéricas y estructurales. Sin embargo, aunque esto no indica
un cambio en el poder presidencial, si tiene efecto profundo en la elec-
cién de opciones politicas y, con el tiempo, también ejercera influencia
en su aplicacién. Por lo tanto, esta transformacién tiene implicaciones
fundamentales para la conduccién de la politica exterior de México, es-
pecialmente en lo que se refiere a su relacién con Estados Unidos. En
este articulo examinaré por qué se han multiplicado los regimenes bila-
terales y cudles son las consecuencias més importantes de este cambio.

" Robert O. Keohane v Joseph S. Nve, Power and Interdependence: World Politics in
Transition, Boston, Little, Brown, 1977, p. 5.
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A. RAZONES DEL CAMBIO
1. Definiciones convergentes

En buena medida, los regimenes bilaterales surgieron y se consolida-
ron porque el gobierno mexicano comparte, por primera vez, la misma
opinién que Estados Unidos sobre varios asuntos'y, en consecuencia,
la misma disposicién para resolverlos. Esta coincidencia de problemas
y politicas es evidente en lo que se refiere al trafico de drogas, ahora
considerado en México un asunto de seguridad nacional, posicién muy
distinta de la del pasado. Durante el gobierno de De la Madrid, la poli-
tica antinarcéticos se concentrd principalmente en la erradicacién de
cultivos con el fin de apaciguar a Estados Unidos; el trafico de drogas
no se consideraba una amenaza para el Estado mexicano. La presién
de Estados Unidos, la informacién sobre el tamafio y riqueza de los
carteles de droga mexicanos después del asesinato del agente estaduni-
dense Enrique Camarena Salazar en febrero de 1985, y el crecimiento
continuo del terrorismo cada vez mas brutal de los narcotraficantes en
Colombia y Pert, llevaron al gobierno mexicano a reconocer la ame-
naza nacional que significan las organizaciones de traficantes. Por es-
tas razones, México lleva a cabo esfuerzos cada vez mayores contra el
trafico de drogas. Los programas antidrogas de la Procuraduria Gene-
ral de la Reptblica crecieron de manera considerable; a pesar de la cri-
sis que produjo el secuestro de Alvarez Machain —propuesto por la
DEA en 1990— % la cooperacién con el gobierno de Estados Unidos
también aumentd.

Al definir el trafico de drogas como problema de seguridad nacio-
nal, el gobierno mexicano coincide con la posicién estadunidense, y en
vez de que México presione a Estados Unidos para que tome medidas
a fin de disminuir la demanda, en términos practicos coincide con él
en que el problema es de oferta. Por eso se negociaron y firmaron nue-
vos tratados legales y se implantaron con mas vigor acuerdos ya exis-
tentes, como el de extradicién y el de asistencia legal mutua. Asf pues,
en Jos Ultimos afios aumentaron y se consolidaron acuerdos entre los
dos paises.

Alentd estos convenios legales el deseo del gobierno salinista de de-
finirse y legitimizarse —en términos nixonianos— como un gobierno

? Personal contratado por la DEA secuestré a Alvarez Machain en Guadalajara y
lo llevé a Estados Unidos; el gobierno norteamericano lo acusa de haber participado
en la tortura de Camarena Salazar. El gobierno mexicano protesté contra este rapto
extrajudicial.
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respetuoso de la ley y del orden. Muchas de las decisiones mas llamati-
vas del régimen de Salinas durante estos primeros afios consistieron en
encarcelar y enjuiciar a individuos renombrados. Asi, por ejemplo, en
enero de 1989 el gobierno mexicano arrest6 a los lideres del Sindicato
de Trabajadores Petroleros, Joaquin Hernandez Galicia, ‘‘La Qui-
na’’, y Salvador Barragdn Camacho; én febrero del mismo afo, a
Eduardo Legorreta Chauvet, uno de los empresarios més importantes
en México, acusado de evasidn fiscal. Estas aprehensiones, junto con
otras medidas, dieron un matiz legalista al régimen. Por eso, no es de
sorprender que las dependencias encargadas de impartir justicia hayan
adquirido mayor peso. Ademads, una definicién compartida de los pro-
blemas y una creencia comin en la eficacia de ciertas politicas han ori-
ginado una relacién de trabajo mas estrecha entre la Procuraduria Ge-
neral de la Republica de México y el Departamento de Justicia de
Estados Unidos.

Hay afinidad también en temas como el de la deuda externa. Me-
diante el Plan Brady, Estados Unidos acepté reducir la deuda, aunque
de manera muy limitada. México, por su parte, se ha acogido decidi-
damente al Plan, lo que sélo refleja su aquiescencia ante las iniciativas
estadunidenses, que siempre ha sido evidente en el papel que desempe-
fia como deudor ‘‘modelo’’. De hecho, casi desde la “‘crisis de liqui-
dez’” en 1982, la administracién de la deuda mexicana ha seguido las
lineas propuestas por Estados Unidos.

Lo mismo ocurre en el comercio. Durante mucho tiempo Estados
Unidos ha promovido un acuerdo de libre comercio entre los dos pai-
ses, que México se habia resistido a negociar por temor a las conse-
cuencias para la industria mexicana. En 1990, cuando la reduccién de
las barreras comerciales iniciada por el gobierno de De la Madrid a
mediados del decenio de los ochenta habia terminado practicamente,
el régimen de Salinas anuncié su deseo de firmar un acuerdo de libre
comercio con Estados Unidos.

Aunque menos evidente, también ha habido cierta coincidencia en
lo que se refiere a migracién. El problema de México con los indocu-
mentados que llegan de Centroamérica le ha dado al gobierno una
perspectiva que empieza a parecerse a la de Estados Unidos. Esto, a
su vez, dio lugar a acuerdos como el programa para investigar rutas
de “‘coyotes’’, en el que México autorizaba al U.S. Immigration and
Naturalization Service a llevar a cabo labores de inteligencia desde la
embajada de Estados Unidos. Sélo cuando en marzo de 1989 el pro-
grama se hizo del conocimiento publico —lo que provocé grandes pro-
testas. en México—, el gobierno mexicano se vio forzado a cancelarlo.
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2. Aumento del conservadurismo.

Tienen relacién con estos acontecimientos el conservadurismo crecien-
te y la mayor coherencia ideolbégica del gobierno mexicano. Esta
ideologia, en gran medida thatcherista, fue evidente por primera vez
de manera explicita durante el régimen de De la Madrid y se ha acen-
tuado en el de Salinas. Las politicas del gobierno mexicano se acomo-
dan cada vez mas a esta visién general. Abandonando su politica tradi-
cional, el gobierno mexicano ha privatizado la economia, reducido las
barreras arancelarias y alentado la inversién extranjera. Ademas, se ha
convertido en defensor leal del libre comercio y ha reducido considera-
blemente los subsidios a bienes y servicios, lo cual significa volver a la
ideologia de libre mercado que dominé durante el porfiriato. Desde la
perspectiva estadunidense, el régimen de Porfirio Diaz, que dio enor-
mes facilidades a inversionistas extranjeros, fue la etapa de oro en las
relaciones entre los dos paises. No es de sorprender entonces que el go-
bierno salinista haya recibido una avalancha de aprobaciones en Esta-
dos Unidos. Pero desde el punto de vista mexicano tradicional, el por-
firiato no fue una etapa de oro, sino de desnacionalizacién de la
economia.

3. Influencia estadunidense

El gobierno de Salinas se ha mostrado receptivo a las opiniones de Es-
tados Unidos respecto a politicas deseables. De hecho, Estados Unidos
ha influido mucho en asuntos que atafien a los dos paises. Un ejemplo
es que no sélo los regimenes bilaterales que se han desarrollado se con-
forman a la opinién estadunidense, también las formas de regulacién
reflejan las preferencias norteamericanas. Esta influencia es notoria en
comercio, deuda y trafico de drogas. La coincidencia en estos asuntos
no se debe tanto a que ambas partes tiendan a un punto intermedio,
sino a que el goblerno mexicano acepta posiciones que Estados Unidos
ha sostenido desde hace mucho tiempo. No es de sorprender que los
procedimientos —producto de esas definiciones convergentes— tien-
dan a copiar estilos estadunidenses y esto, a su vez, influya sobre cudle:
actores institucionales participan en la relacién bilateral. Desde la Se-
gunda Guerra Mundial, numerosos actores gubernamentales han de-
sempefiado un papel directo en la formulacién de la politica exterio
de Estados Unidos. Dado que las secretarias de Estado norteamerica-
nas han definido cada vez mas sus funciones en términos internaciona:
les, han adquirido més peso en el extranjero, lo cual significa que tie
nen maés lazos e influencia en las secretarfas de México.
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La influencia estadunidense en aumento también es resultado de la
gran asimetria entre los dos paises; la definicién de asuntos, as{ como de
politicas especificas, se hace en Estados Unidos, rara vez en México.

4. Vulnerabilidad a causa de la crisis econémica

Se cree que en vista de la crisis econémica, la tinica opcién viable para
México es acercarse mas a Estados Unidos. Aunque la crisis ha acen-
tuado los problemas del modelo econémico tradicional, también el
mercado libre plantea dificultades. Uno de sus elementos, el libre co-
mercio, aumenta la vulnerabilidad a recesiones internacionales y forta-

‘lece a las empresas mas competitivas, casi todas concentradas en paises
desarrollados. De hecho, los problemas econémicos que agobiaron a
América Latina antes de 1930 fueron producto del libre comercio. Este
modelo no es una opcién nueva; es sélo la vuelta a un modelo viejo y
problemético. Ademads, el libre mercado tiende a exacerbar la mala
distribucién del ingreso. En su inmensa mayoria, los beneficiarios de
un acuerdo de libre comercio serdn los grupos que ya tienen recursos.
No importa cuédnto se diga al respecto, el libre mercado no es una pa-
nacea para los problemas econémicos.

5. La respuesta a blogues comerciales regionales

El gobierno mexicano también ha multiplicado regimenes bilaterales
con Estados Unidos como respuesta al desarrollo de bloques comercia-
les en el mundo. La formacién de estos bloques ha sido un hecho deci-
sivo en los Gltimos afios. Esta tendencia se intensificard si la integra-
cién europea ocurre, como se espera, en 1992 y se extiende la zona
comercial del este de Asia en torno a Japén. De igual manera, la firma
del tratado de libre comercio entre Estados Unidos y Canad4 ha creado
un zona comercial norteamericana. Estas zonas disminuyen la impor-
tancia de organizaciones multilaterales como el GATT. Esto no deja de
ser irénico, porque la decisién de México de asociarse al GATT hace al-
gunos anos no fue sencilla, y el gobierno confiaba que de esa manera
solucionaria algunos de sus problemas econémicos.

El régimen de Salinas ha decidido unirse a la zona comercial norte-
americana firmando acuerdos de libre comercio con Estados Unidos y
Canada. Aunque el gobierno mexicano ha insistido en que sélo desea
alentar el libre comercio y no la integracién, la légica de relacionar
cada vez mas los sistemas econémicos es propiciar la integracién. De
hecho, el libre movimiento de bienes y servicios requiere acuerdos y
practicas comunes en muchos otros ambitos.
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B. CONSECUENCIAS DE ESTE PROCESO

La expansién y consolidacién de regimenes bilaterales tiene conse-
cuencias importantes para México, entre otras un cambio en el am-
biente institucional que establece la politica exterior y una mayor inte-
gracién con Estados Unidos. Cada una de esas consecuencias tiene, a
su vez, muchas implicaciones. Por ejemplo, este ambiente institucional
crea la posibilidad de que las decisiones se vuelvan maés técnicas y los
especialistas tengan mas control sobre la relacién con Estados Unidos.
Ademas, es probable que acompafien a una mayor integracién —cua-
lesquiera que sean sus beneficios econémicos— consecuencias inde-
seables.

1. La dwersificacion del ambiente institucional y la pérdida de poder

La asociacién con Estados Unidos y la expansién de los regimenes bila-
terales han llevado a menguar el papel que desempefia la Secretaria de
Relaciones Exteriores (SRE) en la conduccién de la politica exterior,
asi como a una mayor participacién de otras secretarias, puesto que
esos regimenes tienden a fracturar la relacién, al separar sus aspectos.
Los procedimientos bilaterales que resultan de la especializacién fo-
mentan el trabajo entre secretarias homdlogas en ambos lados de la
frontera, reduciendo la influencia de la SRE.

Acrecienta este fendmeno la disminucién en la importancia de mu-
chos de los asuntos politicos que correspondian a la srRE. El conflicto
en Centroamérica, por ejemplo, ya no es tan importante en la relacién
bilateral como lo fue desde finales de los afios setenta hasta mediados
del decenio pasado. Acontecimientos regionales (especialmente el Plar
de Esquipulas) han convertido a México mas en espectador que en par-
ticipante, pero esto se debe también a la decisién del gobierno de De
la Madrid de reducir el papel de México en la regién. Aunque hechos
esporadicos, como la invasién estadunidense a Panama, cobren impor-
tancia en la agenda bilateral, su efecto es transitorio.

Quiza la consecuencia mas importante de esta diversificacién insti-
tucional sea la posible pérdida de capacidad de México para controla
este proceso, problema grave debido a la gran asimetria entre los do
paises. En la mayoria de las 4reas de intercambio México es muchu
mas débil que Estados Unidos; por tanto, el gobierno mexicano debe-
ria pensar seriamente en aumentar su capacidad negociadora.

La pregunta es si el gobierno de Salinas ha fomentado un proces
que podria debilitar la posicién negociadora del pais. Debido a la simi-
litud de sus metas y funciones institucionales, las secretarias en ambo
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canos, y en particular los campesinos pobres, se ven forzados a cargar
con ¢l peso de una ‘‘guerra contra las drogas’’ de la que son responsa-
bles en Gltima instancia los consumidores estadunidenses.

En el aspecto positivo, desde el punto de vista de la relacién bilate-
ral, la bisqueda de traficantes de drogas en cierta forma reduce la
amenaza de descertificacién con la que el congreso norteamericano
acosa constantemente a México. Pero este beneficio no es seguro,
como se mostré durante el debate sobre la descertificacién en el senado
estadunidense en 1989. Es mas, quienes critican el desempefio mexica-
no, como ¢l senador Jesse Helms, seguiran utilizando este tipo de pre-
sién sin tomar en cuenta lo que haga México.

Ante esta situacidn, vale la pena preguntar si México, cumpliendo
y cooperando mas —como lo ha hecho al multiplicar los regimenes bi-
laterales— obtendra, en la misma proporcidn, concesiones tangibles de
Estados Unidos. No es seguro que la cooperacién mexicana logre un
quid pro quo; de hecho, es muy probable que no sea asi. La pretensién
de superioridad moral (self-righteousness) que con frecuencia muestra Es-
tados Unidos implica que da por hecho que la cooperacién es cosa co-
mun, que la posicidén ‘‘correcta’’ que defiende es lo tinico que se debe
hacer. Debido a que, supuestamente, actia con ‘‘rectitud’’, casi nunca
necesita mostrar reciprocidad. Tal es el caso de la descertificacién;
aunque no cumplir provoque la amenaza de sancién (que raras veces
se lleva a cabo), cumplir no produce beneficios necesariamente. Por dl-
timo, el consentimiento no siempre le da a México un respiro, sino que
da lugar a que Estados Unidos espere mas concesiones y cooperacion,
lo que probablemente no sea en beneficio de México.

3. Mayor integracion

La expansién de los regimenes bilaterales mas alla del &mbito econé-
mico también facilita la integracién con Estados Unidos, en tanto que
favorece la uniformidad en procedimientos que, en su gran mayoria,
siguen pautas estadunidenses. De hecho, estos regimenes aceleran lo
que con frecuencia se describe como el proceso silencioso de integra-
cién entre los dos pafses.

A pesar de que México pueda tener pocas opciones, el problema
de esta integracién acelerada es que aumente su dependencia frente a
Estados Unidos. En cualquier caso, vale la pena que se considere
abiertamente si lo que se busca en realidad es una mayor integracién
con Estados Unidos y Canada o si este proceso estd pasando inadverti-
do. Si la decisidn es en el sentido de una mayor integracién, es posible
que los efectos negativos de la misma empiecen a manifestarse antes
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que cualquiera de sus beneficios, en especial si se-agudizan los proble-
mas econémicos de Estados Unidos. Por otro lado, no esta claro si los
lazos més estrechos generados por un acuerdo de libre comercio produ-
ciran beneficios econdémicos generales o sl acrecentardn diferencias
regionales ya muy profundas. El norte, la zona maés rica del pafs, pro-
bablemente recibira el grueso de las inversiones privadas (tanto nacio-
nales como extranjeras) como resultado de sus enormes ventajas com-
parativas, especialmente su cercania a Estados Unidos, su
infraestructura y su mano de obra calificada. Si un mayor acercamien-
to a Estados Unidos no va a remediar los males del pals, si puede atar
su futuro més firmemente a un gigante en decadencia.

Una mayor integracién tendria consecuencias muy serias, porque
puede significar el abandono del nacionalismo y, por tanto, la pérdida
de esta fuente tradicional de apoyo para el gobierno mexicano. Politi-
cas que favorecen la integraciéon con Estados Unidos, aunque se pon-
gan en practica por razones nacionalistas —es decir, con la esperanza
de que fortalezcan la economia mexicana—, jamas se verdn como tales
en grandes sectores del pails. El elemento esencial del nacionalismo me-
xicano ha sido la defensa de la independencia nacional frente a Estados
Unidos. Las politicas que reduzcan esta independencia —al margen de
otros posibles beneficios— tendran siempre grandes costos politicos.

La defensa y promulgacién de principios estratégicos amplios (tra-
dicionalmente expresados por la SRE) durante mucho tiempo han
dado a México su defensa mas eficaz contra el poder abrumador de Es-
tados Unidos. De igual manera, México tiene menos poder cuando en-
frenta la presién de su vecino en asuntos concretos. Por todas estas ra-
zones, el desarrollo y multiplicacién de regimenes bilaterales, en vez
de fortalecer a México, quizé lo hagan atin més vulnerable y depen-
diente de Estados Unidos.
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