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1. PERSPECTIVAS DE POLITICA SOBRE TRABAJADORES INDOCUMENTADOS

La inmigracién ilegal se ha convertido en el tema mis vehemente e
intrincado en las relaciones entre México y Estados Unidos. Se relaciona
con tantas preocupaciones importantes en ambos paises que parece una
especie de pararrayos de la relacién bilateral global. Las discusiones de
este tema en cualquiera de los dos paises lleva inevitablemente a con-
sideraciones sobre las condiciones internas en el otro. Y entre tanto,
ajeno a tales discusiones, el trabajador migratorio indocumentado sigue
siendo la victima principal de que las relaciones entre México y Esta-
dos Unidos estén desorganizadas y a la deriva.

ESENCIA DEL DIALOGO SOBRE POLITICAS

En nuestro concepto el didlogo sobre politicas pone de manifiesto
tres tendencias de importancia. Sus perfiles son claros en la actualidad.

Las perspectivas de politicas en los Estados Unidos coinciden en afir-
mar que }a inmigracion ilegal es ui problema que tiene solucién. Es un
tema altamente politizado, sobre el cual, se piensa, debe de hacerse algo.
Aunque los diversos puntos de vista en los Estados Unidos divergen sobre
las medidas concretas que deberian tomarse internamente, coinciden en
cuanto a las medidas que deberia adoptar México. De continuar esta ten-
dencia, pronto se ajustaria al paternalismo e intervencionismo que con fre-
cuencia ha caracterizado la orientacién de las politicas norteamericanas,
va sea de molde liberal o conservador.

Las perspectivas dominantes en México tratan de restarle importancia
al tema migratorio, alegando que es éste un fendémeno natural consecuen-
cia de la interdependencia estructural con la economia capitalista norte-
americana, Este enfoque diluiria, incluso despolitizaria, el tema como un
problema susceptible de solucién. Si bien las perspectivas mexicanas deno-
tan diversos criterios en cuanto a las medidas internas para promover el
desarrollo, coinciden en lo que Estados Unidos deberia de hacer, a saber:
tolerar y acomodar a los trabajadores migratorios. Esta tendencia ancla en
los conceptos tradicionales mexicanos de defender los intereses del pais
incorporando las relaciones méxico-norteamericanas en procesos interna-
cionales mds amplios ¢ identificando a Estados Unidos como la causa prin-
cipal de los problemas que surgen en las relaciones entre ios dos paises.
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Y atrapados entre estas dos perspectivas, los mdéxico-norteamericanos,
especialmente aquellos que residen en el sudoeste de los Estados Unidos,
formulan puntos de vista que difieren de las posturas que emanan tanto
de Washington como de la ciudad de México. Las perspectivas de este sec-
tor de la poblacién norteamericana sostienen que. los Estados Unidos no
podrin tomar medida alguna en contra del trabajador indocumentado sin
ncidir de manera irrespetuosa y dcscriminatoria sobre los derechos civiles
de los ciudadanos de ascendencia hispdnica. Pero esta postura no signifi-
ca de ninguna manera que la comunidad méxico-norteamericana esté dis-
puesta a figurar como aliado acritico o grupo de presién a favor de México.
Algunas de las perspectivas chicanas abogan, incluso, porque México me-
jore sus programas de desarrollo econémico a fin de remediar la pobreza
y-la desigualdad en el agro, la cual constituye para ellos un factor impor-
tante para la emigracién legal e ilegal de México hacia los Estados Unidos.

El perfeccionamiento y materializacién de estas tendencias, cada una
de las cuales parte de conceptos y experiencias totalmente diferentes,
puede hacer que el didlogo bilateral se convierta en algo dificil de ma-
nejar.

L.AS DIFERENTES PERSPECTIVAS NORTEAMERICANAS EN COMPETENGIA

Algunas corrientes de interés en los Estados Unidos sostienen que
la inmigracién de trabajadores mexicanos representa una amenaza eco-
némica y una forma de contaminacién social. De acuerdo a este punte
de vista, el inmigrante priva de fuentes de trabajo a los norteamericarnos
con escasa calificacién, a los cuales desplaza y coloca en las néminas de}
seguro social para desempleo. Sostienen, ademds, que los inmigrantes no
solo erosionan los esfuerzos por la organizacion sindical, sino que tam-
bién provocan las remesas de millones de dolares al extranjero en de-
trimento de la balanza de pagos norteamericana. Arguyen que los emi-
grantes consumen servicios sociales y educativos en una proporcion
mayor a su capacidad de pago fiscal y generan una alta tasz de crimina-
lidad, corrupcién, incluso contrabando por millones de délares. Ven, por
ultimo, al inmigrante mexicano como un peligro potencial en el futuro
en la medida que pueden ser la causa de nuevos disturbios y problemas
relacionados con los derechos civiles, Asi, para estas corrientes de inte-
rés, la politica de frontera abierta representa mds una carga que una
ventaja para los Estados Unidos. Estas perspectivas, que en el fondo
subrayan amenazas y peligros, tienden hacia una politica restrictiva que
pondria el acento por un lado en la coaccion legal, la deportacién y me-
didas de seguridad en la frontera, y por otro, en el desarrollo rural v
el control natal en México.

Frente a estos puntos de vista surgen recientemente los resultzdos
de investigaciones empiricas realizadas por varios académicos, los cua-
les sostienen que el trabajador indocumentado puede aportar a la eco-
nomia norteamericana mas de lo que de ella toma. De acuerdo a estas
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investigaciones, se tiene que el trabajador indocumentado asume los
puestos peor pagados, que requieren la menor calificacién personal y
que son, por asi decirlo, los mas sucios, en tanto que los norteamericanos
desempleados prefieren cobrar en las néminas para el desempleo. De
lo'cual se deriva que los trabajadores indocumentados le permiten sobre-
vivir a buen numero de industrias, que de otra manera sucumbirian
ante el aumento de salarios y de importaciones baratas. Pero no sélo eso,
se ha encontrado también que el trabajador indocumentado paga mads
en impuestos y seguridad social de lo que consume en servicios sociales,
ya que son pocos los que recurren al seguro social y a los beneficios por
desempleo. Estas personas, por otro lado, cumplen estrictamente con la
ley porque saben que es la forma mas segura de evitar su deteccién y la
deportacién. La gran mayoria son migrantes temporales que trabajan
en los Estados Unidos cerca de seis meses antes de regresar a México;
son niuy pocos los que permanecen por periodos mayores a un afio. Con-
servar abierta la frontera ayuda a preservar el patrén tradicional de
inmigracién temporal; en cambio cerrarla aumentaria los incentivos oa-
ra que los trabajadores permanecieran por largo tiempo en Estados Uni-
dos. Medidas altamente costosas, ademds, no detendrian la corriente mi-
gratoria desde México, cuya estabilidad politica y econdémica depende
de manera importante de la inmigracién temporal a Estados Unidos
y funciona como una especie de “vélvula de escape”. Algunos migrantes
al regresar introducen, en efecto, capital y tecnologia a México, y esto
representa posiblemente una ayuda al agro mucho mais efectiva que la
que pneden proporcionar muchos programas norteamericanos de asis-
tencia econdmica. Estas perspectivas que parten de la visién de los bene-
ficios que puede proporcionar la inmigracién, favorecen politicas que
se orienten a legalizar e institucionalizar la migracién temporal, asi co-
mo aquellas que puedan estimular el desarrollo econémico y la planifi-
cacién familiar en el agro mexicano.

De esta manera, en tanto las perspectivas norteamericanas que par-
ten de los peligros y las amenazas y las que sostienen los beneficios im-
plicitos en el fenémeno de la migracién difieren sustancialmente sobre
lo que se debe hacer en los Estados Unidos frente a los inmigrantes,
coinciden en lo que se debe hacer en México, a saber: incrementar el
desarrollo econémico, mejorar las oportunidades de empleo, y disminuir
la tasa de crecimiento demografico en las zonas rurales. Se acepta que la
responsabilidad central para lograr dichos objetivos corresponde al go-
bierno mexicano, pero también se recomienda un apoyo decidido de par-
te de los Estados Unidos, de preferencia a través de programas de asis-
tencia econémica y técnica. Carece de apoyo, en cambio, la idea de
otorgar una ayuda indirecta a través de concesiones bilaterales para lo-
grar una mayor venta de productos agricolas mexicanos en el mercado
norteamericano.

La ldgica, pues, que supone considerar a la inmigracién ilegal como
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un problema que tiene solucién, y que considera-a México como la fuen-
te del problema y el lugar donde deben aplicarse - las soluciones, con-
duce en ultima instancia a recetas intervencionistas y paternalistas. Una
versién extrema de esta logica es la propuesta de que los Estados Uni-
dos deberia aplicar una ‘“terapia de choque” a México amenazindolo
con cerrar la frontera, a fin de obligar a su gobierno a adoptar reformas
estructurales y generar el capital para inversiones con la produccién de
petroleo.

I.AS COINCIDENCIAS EN LAS PERSPECTIVAS MEXICANAS

Las perspectivas mexicanas derivan de conceptos muy diferentes, que
generalmente sittian al trabajo migratorio dentro de procesos interna-
cionales mds amplios que la mera relacién bilateral. No consideran la
migracion ilegal como un problema susceptible de soluciones, sino como
un fenémeno natural asociado con el crecimiento del sistema de merca-
do capitalista y la evolucién del orden econémico internacional. Asi, en
tanto los norteamericanos acentian los factores de expulsién como son
la escasez de empleo y los bajos salarios en México, los mexicanos po-
nen el énfasis en los factores de atraccién representados por las diferen-
ciales salariales y la necesidad de trabajadores mal pagados en los Esta-
dos Unidos. Pero al menos las perspectivas mexicanas aceptan que hay
una dindmica compleja y sistemdtica que mezcla tanto los factores de
expulsién como los de atraccién. Asi. el trabajo migratorio de la zona
rural a la urbana y de pais en desarrollo a los desarrollados aparece
como algo util para el desarrollo econdémico capitalista, por lo cual, se
arguye, los desplazamientos internacionales del factor trabajo deben. ser
tolerados tal y como se toleran los flujos de capital. En suma, que la
emigracién de trabajadores indocumentados de México a los Estados
Unidos debe de verse como un elemento natural de largo plazo de la
creciente interdependencia estructural entre dos paises y sus economias.

En México estd muy generalizada la idea de que los flujos migrato-
rios proporcionan ventajas a ambos paises. Asi,-de un lado, funciona
como una vilvula de escape al ayudar a preservar la estabilidad, y di-
luir los efectos de un rédpido crecimiento demogrifico, escasez de tierra,
desempleo y pobreza rural. Y al mismo tiempo, por otro lado, -provee
de trabajo barato a empresarios norteamericanos y ayuda a generar mds
empleos en los Estados Unidos. Estos puntos de vista son parecidos a
los norteamericanos mencionados anteriormente y que acentuan los be-
neficios que derivan los Estados Unidos de la inmigracién ilegal.

Pero visto desde otro dngulo, estos puntos de vista son incémodos
para México. Pues de ellos se deriva que la emigracion indocumentada,
lejos de representar un peligro para los Estados Unidos, refleja la de-
pendencia de México respecto a su vecino del norte. No sélo pone de
relieve el fracaso de la Revoluciéon mexicana para proporcionar . opor-
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tunidades y bienestar para todos, sino que aparece como un instrumen-
to a través del cual los Estados Unidos pueden presionar a un México
débil y vulnerable. Es por ello que en México se ha producido el temor
cada vez mids generalizado de que los Estados Unidos puedan recurrir
a la amenaza de restringir la inmigracién a fin de asegurarse el acceso
al petréleo y a las reservas de gas mexicanas. Cualquier esfuerzo decidi-
do por parte de Estados Unidos para reducir el flujo migratorio alar-
mard a los dirigentes mexicanos, que estan preocupados por los efectos
negativos que ello pueda traer sobre las instituciones politicas y eco-
némicas. Cierto que el crecimiento demogrifico produce ya intranqui-
lidad en el campo, y que de acuerdo a algunas predicciones el cierre de
la frontera produciria disturbios en ciudades al norte de México, lo cual
haria necesaria la represiéon armada. Pero también es cierto, y asi lo se-
fialan los mexicanos, que el cierre de la frontera traeria  consecuencias
adversas para los Estados Unidos.

Asi las cosas, el drea de coincidencia entre los mexicanos, sean politi-
cos o académicos, se refiere a lo que los Estados Unidos deberian de
hacer. Y ello consistiria, fundamentalmente, en mantener abierta la fron-
tera, tolerar los flujos migratorios y tratar respetuosamente a los mi-
grantes. La ambivalencia dentro de México sobre si los Estados Unidos
deben o no reinstaurar el programa de braceros esti subordinada a lo-
grar el objetivo de que no se interfiera ni en México ni con la frontera.
La experiencia histérica muestra a los mexicanos que las campafias nor-
teamericanas contra los trabajadores migratorios-son oleadas ciclicas que
afectan de cuando en cuando a la politica interna norteamericana. Y
cuando esto sucede, la politizacién del tema hace que los norteamerica-
nos pierdan de vista las ligas estructurales mds importantes que existen
entre los dos paises.

Las perspectivas mexicanas muestran menos coincidencia sobre lo
que se debe hacer en México, sea tanto de parte de México mismo o de
parte de los Estados Unidos. No son pocos los mexicanos que admiten
que las soluciones tltimas a los flujos migratorios tendrian que darse en
México, especialmente en las zonas rurales. Muchos mexicanos recono-
cen que la reciente crisis econémica que afecté al pais ha estimulado un
aumento de corto plazo en los flujos migratorios, aunque las tenden-
cias a largo plazo del fenémeno encuentran su origen en condiciones es-
tructurales en ambos paises. Muchos también aceptan que los flujos
migratorios deben de producirse dentro de ciertos limites aceptables.
A otros les gustaria ver disminuidos sustancialmente el flujo migratorio
por ser una de las expresiones de la dependencia mexicana respecto a
la-economia norteamericana. Pero ninguno de estos convencimientos es
susceptible ‘de producir medidas de politica concretas.

Las perspectivas mexicanas muestran un alto grado de susccptlblh-
dad" al papel que los Estados Unidos puedan jugar dentro de México.
Sus gobiernos han rechazado consistentemente la ayuda directa norte-



236 ~.D. F. RoNreLDT v C. D. SERESERES FI XIX-2

americana, porque huele a intervencién, dependencia y paternalismo.
Mas aceptable, o menos ofensiva simbdlicamente, es la ayuda que se ca-
naliza a través del Banco Interamericano de Desarrollo o el Banco Murn-
dial, aunque buena parte de estos fondos se originen en los Estados Uni-
dos. Asi, en tanto México admite la colaboracién del Banco Mundial
para llevar adelante un vasto programa de desarrollo rural, ha recha-
zado las sugerencias de los Estados Unidos de montar un amplio pro-
grama estilo plan Marshall para ser aplicado en las zonas rurales de
México.

Lo que la mayor parte de los mexicanos preferirian seria una estra-
tegia indirecta que se basara en ligar el tema de la inmigracién ilegal
y otros temas de la relacién bilateral. O sea, que los Estados Unidos
deben hacer concesiones y ofrecer preferencias, sobre todo en materia
de comercio, a fin de generar indirectamente nuevas oportunidades de
empleo y un flujo importante de ingresos hacia México. México in-
siste que mejores y mads faciles oportunidades para exportar hacia el
mercado norteamericano son esenciales si México va a financiar los bie-
nes de capital necesarios para desarrollar sus sectores de exportacidn.
México desde hace tiempo aboga por la idea de “comercio antes que
ayuda”, con el argumento de que la liberalizacién del comercio es la me-
jor forma en que las naciones industrializadas pueden ayudar a los paises
en desarrollo.

Las perspectivas mexicanas rechazan el consejo —norteamericano— de
poner el acento en el desarrollo rural. Se propone y se aboga en cambio
por un desarrollo “integral”, que supone crear nuevos polos de desarro-
llo en ciudades de tamafio medio que todavia no hayan sido inundadas
por inmigrantes de las zonas rurales. Son mucho mds altos los incentivos
para invertir en industrias de capital intensivo y crear nuevas fuentes de
empleo en las ciudades, a tratar de hacerlo en las zonas rurales que su-
fren de sobrepoblacién y de escasez de tierras.

Pero aparte de ser una inversién poco aconsejable, el desarrollo rural
supone una serie de incertidumbres para el sistema econémico y politi-
co mexicano. Los esfuerzos por equilibrar la reforma agraria con la pro-
ductividad agricola se ven afectados por el crecimiento demogrifico, el
d'esempleo’, la escasez de agua vy tierras, ademds de los déficits en la pro-
duccién de alimentos. En algunas zonas, el cultivo de opiatos y el nar-
cotrifico proveen de empleo e ingresos a campesinos empobrecidos; en
otras, el banditismo rural y la existencia de grupos guerrilleros crean
problemas y situaciones que requieren de la intervencién militar. Pu-
diera ser que el desarrollo rural contribuyera a solucionar algunos de
estos problemas, pero es indudable que también contribuiria a crear
otros nuevos. Las zonas rurales representan una importante base poli-
tica-para el partido en el gobierno, el PRI; algunas perspectivas sugie-
ren que tratar de solucionar las desigualdades en el campo podria afectar
seriamente la base de poder del PRI. Por otra parte, existe la posibi-
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lidad de que el desarrollo rural aumente, en lugar de disminuir, la in-
wigracién ilegal a los Estados Unidos, y que también incremente la
penetracion en €l norte de México de inversionistas.y:comerciantes. nor-
teamericanos. Es por ello que las sugerencias norteamericanas a favor
de un mayor desarrollo rural se encuentran, dentro de México, con una
ambivalencia considerable e incluso con la sospecha abierta.

La mayor parte de los mexicanos coinciden en postular y considerar
como ‘objetivo fundamental del desarrollo integral, el crear empleo tan-
to en las zonas urbanas como en las rurales. México, ademds, estd reali-
zando esfuerzos para reducir el crecimiento demografico a través de pro-
gramas de planificacién familiar. Pero a fin de cuentas, México termina
por poner el acento en las diferencias salariales. entre México y Estados
Unidos para explicar la inmigracién ilegal. Y hay coincidencia en Méxi-
co que poco o nada puede hacerse para reducir esa diferencia en sa-
larios. ‘ :

I1.AS PERSPECTIVAS CHICANAS

La poblacién de ascendencia mexicana en los Estados Unidos —aun-
que con cierta importancia en la politica local de ciertas regiones— ha
desempefiado un papel muy modesto en:politica nacional y no ha tenido
influencia de significacién en las politicas de Washington hacia Méxi-
co. Pero varios factores hacen prever que la influencia chicana habrd
de aumentar y tener un peso importante en las relaciones entre :México
y Estados Unidos; entre esos factores habria que incluir el aumento de
la ciudadania de origen hispéanico, que se espera pase de los 15 millones
a principios de 1980; su concentracién:-en los estados fronterizos del
sudoeste norteamericano, y su creciente modernidad politica. .

Aunque ninguna perspectiva puede calificarse de representativa de
esta comunidad, hay algunas tendencias que merecen atencién. Entre ellas
se encuentra la sugerencia de que la comunidad ‘mexiconorteamericana
constituye un grupo con intereses independientes, atrapada entre Wash-
ington y la ciudad de México, y nada dispuesta a servir como aliado
acritico a favor de ninguno de los dos gobiernos. La inmigracién ilegal
procedente de México ha unido los dos temas mas candentes para esta
comunidad: la discriminacién y el desplazamiento en los empleos. La
oposicién chicana al plan Carter parece sugerir el convencimiento de
que no hay forma en que el gobierno norteamericano pueda imponer
sanciones a los que emplean indocumentados, atrapar y deportar a éstos
ultimos, o hacer efectivas restricciones fronterizas sin, al mismo  tiempo,
interferir y afectar los derechos civiles de los ciudadanos de ascenden-
cia hispanica. Es por ello que Washington espera y prevé la oposicién de
los chicanos a cualquier propuesta parecida a las contenidas en el plan
Carter.

En este sentido, México puede esperar la colaboracién de la comuni-
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dad de ascendencia mexicana, siempre que se enmarque en la defensa
de intereses mutuos. En efecto; recientemente algunas organizaciones chi-
canas y algunos altos funcionarios mexicanos han tratado de ponerse de
acuerdo para comunicar a Washington preocupaciones comunes a fin
de evitar la imposicién de medidas similares a las propuestas por Car-
ter. Pero estos intereses mutuos tienen sus limites. :
~ Aunque la mayor parte de los mexiconorteamericanos creen que es
preferible vivir y trabajar en los: Estados: Unidos, son. muy sensibles. .a
las criticas de los anglonorteamericanos hacia México, su cultura y sus
logros.-Muchos de ellos conservan un sentido de pertenencia a- México
en dende algunas :de sus raices pueden ser localizadas todavia;: pero hay
que sefizlar también que muchos mexiconorteamericanos se sienten ori-
ginarios del lado norteamericano de la frontera (ya que es tanto la gen-
te. como la frontera misma la que hizo posible la- migracién en términcs
histdricos) . Los mexiconorteamericanos tienen también un alto grade
de sensibilidad frente a las criticas injustas de México hacia Estados
Unidos. De hecho, una gran ambivalencia permea los puntos de vista de
esta gente sobre las estructuras econdmica, social y politica de México.
Algunos, por ejemplo, que conocen México piensan que las condiciones
en el campo no han sufrido cambio de consideracién desde la Revolu-
cién ‘mexicana, época en que-ancestros suyos pudieron haber emigrado
a los Estados Unidos. ¥ no pocos de ellos encuentran que sus antece-
dentes enraizan en las clases bajas y en el agro mexicano, a las cuales
estarfan hoy dia relegados de no haber sido- por la opcién de la emigra-
cién al.norte. : « ‘

Como resultado de todo ello; las perspectivas chicanas, ahora en for-
macion, ‘pueden traer consigo una actitud critica hacia las instituciones
mexicanas por haber sido incapaces de: desarrollar las dreas rurales y
mejorar ‘las condiciones de vida de su poblacién. La comunidad mexi-
conorteamericana habrd de encontrar muy dificil el aceptar las pers-
pectivas ‘mexicanas que sostienen que la emigracién de trabajadores
indocumentados debe ser tratado como-un tema sobre el cual nada debe
ni-puede: hacerse.

COXNSECUENCIAS DEL DIALOGO SOBRE POLFTICAS

El didlogo sobre politicas muestra signos de- progreso a nivel diplo-
mitico; pero las discusiones piiblicas dentro de cada pais llevan inevita-
blemente a debatir condiciones internas de otro ‘pais susceptibles de con-
troversia. Cualquiera que sea la posicion de politica norteamericana
que uno apoye con referencia a la inmigracién ilegal (narcdticos o pe-
troleo) la discusién termina inevitablemente por - centrarse en . las con-
diciones rurales en México (en lo cual se unen y confunden tantos
otros temas) . Asi los criticos norteamericanos terminan siempre- culpan-
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do -al gobierno mexicano por permitir tales condiciones e insistiendo
que Meéxico debe llevar la carga mas fuerte para resolver el problema de
la emigracién ilegal. Aquellos que abogan por politicas que acomoden
intereses en torno al problema, sefialan también las condiciones rurales
en México y abogan por programas de asistencia econémica v por tole-
rar la inmigracién como mecanismo de vélvula de escape. Pero sea cual-
fuere la actitud de los norteamericanos, éstas tienen que producir reac-
ciones dentro de México. Una de ellas, es, por ejemplo, asumir la pers-
pectiva de los derechos humanos y criticar a los Estados Unidos por el
tratamiento que imparte a los chicanos y a los indocumentados por igual.

El resultado de estas discusiones presenta el riesgo de convertirse
en un didlogo de recriminaciones mutuas que refuerce las profecias que
adelantan el fracaso, sin que se puedan crear las bases para compartir
las responsabilidades y manejar exitosamente los problemas que se de-
rivan de una creciente interdependencia. Las discusiones que desembo-
can en las condiciones internas del vecino llevan a concebir a la con-
traparte como chivo expiatorio por la propia incapacidad de producir
una solucién interna. El resultado puede ser la irritacién generalizada,
e incluso que algunas personas lleguen a abogar por una mayor partici-
pacion norteamericana en el desarrollo social y econémico de México, a
pesar de las objeciones que éste pudiera presentar. Hasta el momento
el didlogo binacional no ha sentado bases ttiles para mejorar la coope-
racién y manejar la interdependencia.

II. LA AUSENCIA DE UN MARCO DE REFERENCIA PARA UNA POLITICA
ENTRE MExico Y Estapos Unipos

Aquellos que en los Estados Unidos se han dedicado a delinear las
politicas con las que hacer frente a la inmigracién indocumentada pro-
cedente de México, lo han hecho dentro del marco general de las po-
liticas norteamericanas de inmigraciéon y siempre bajo una Optica de-
terminada por la politica y los intereses internos. Pero hay que tomar en
cuenta que la politica general de inmigracién de los Estados Unidos es
fluctuante y por ello incapaz de proveer un marco de referencia ade-
cuado para tratar y manejar este renglén.

La inmigracion indocumentada no es un tema aislado, se relaciona
con multitud de otros temas propios de la relacién bilateral; es por ello
que la tinica forma de manejar esta drea tan delicada es situindola en
un marco de referencia pensado para la interdependencia bilateral en-
tre los dos paises. Pero aqui se topa uno con otra dificultad: no hay tal
marco de referencia.

Los Estados Unidos y México no pueden seguir considerando como
seguras las buenas relaciones bilaterales, punto de vista éste que se esta
convirtiendo en conocimiento vulgar. Es como afirma George Ball en
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Diplomacy for a Crowded World, “los problemas que uno .puede pre-
decir entre los Estados Unidos y México hacen palidecer a muchos que
podamos tener con muchos otros paises. Para muchos de estos proble-
mas estamos impreparados -psicolégica, intelectual y emocionalmente, asi
como en términos de planes y programas.concretos”. Y era a la inmigra-
cion ilegal a lo que Ball hacia referencia. Al preguntirsele, reciente-
mente, al director de la CIA William Colby cudl era el principal pe-
ligro que amenazaba a los Estados Unidos, respondié “El peligro mas
obvio lo representan 60 millones de mexicanos, que seran 120 millones
para fines del siglo.” Colby también es de la idea, y asi lo express, de
desarrollar “una reacci6n positiva con ese pueblo y ayudarle a desarro-
llar su pais”.

En el pasado, los Estados Unidos pudieron darse el lujo de contar
con un México predecible. Estibamos acostumbrados a tratar con un
vecino pasivo que tenia poco de lo que necesitdbamos, con un México
que carecia de poder de negociacién y que cooperaba en una “relacién
especial” con los Estados Unidos; en otras palabras, un pais cuyos inte-
reses podiamos ignorar. También estibamos acostumbrados a un pais
estable, con un ritmo de progreso econémico constante gracias a los éxi-
tos de la Revolucién mexicana. »

Pero en los afios setenta surgieron una serie de inesperadas incerti-
dumbres en, pricticamente, todas las dreas. Cambios politicos dentro de
los Estados Unidos, que incluyen el aumento de la influencia politica
de los mexiconorteamericanos, ha atraido una mayor atencién sobre las
relaciones entre los dos paises. En tanto los descubrimientos de petré-
leo y gas otorgan una nueva importancia estratégica para México, otros
temas —como son los indocumentados o el contrabando de drogas— no
ayudan a su imagen. Al mismo tiempo la idea de la “relacién especial”
es criticada y ha perdido apoyo dentro de México; también hay crecien-
tes dudas sobre la viabilidad futura de las instituciones politicas y eco-
némicas mexicanas.

Con la toma de posesién tanto del presidente Jlmmy Carter como
de José Lépez Portillo en 1976, se han renovado los esfuerzos por ambos
lados para poner solucién a la desorganizacién que ha caracterizado las
relaciones desde principios de los afios setenta. Se han establecido nue-
vos mecanismos de consulta, y se han logrado acuerdos sobre algunos
temas y t6picos aislados, tales como rutas aéreas, pescaderias, comercio
de productos tropicales, e intercambio de prisioneros. Pero poco o nada
se logra en los temas centrales, y entre ellos especialmente en el de la
inmigracién ilegal a los Estados Unidos.

Si bien el tema de la inmigracién preocupa bastante, mas debe pre-
ocupar el hecho de que no exista en ambos lados un marco de referencia
general para manejar la creciente interdependencia entre los dos paises
vecinos. Y ello se refleja en @) la falta de un argumento central para
una relacién bilateral, para una “relacién especial’, b} las dificultades
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para establecer una organizacién de relaciones efectiva, y ¢) la inhibi-
cién en la negociacién de temas centrales e importantes.

Tradicionalmente ha sido Estados Unidos el que ha promovido una
“relacion especial” con su vecino del sur, y éste acept6 la idea por va-
rios lustros.. Pero recientemente la “relacién especial” ha perdido sig-
nificado en ambos paises.

La “relacién especial” proviene de la época de la segunda guerra
mundial y su significado histérico era el siguiente: los Estados Unidos
mantendrian una frontera abierta v sin fortificar, los problemas comu-
nes se sujetarian a consulta y negoc1ac1on y se le concederia tratamiento
preferencial a México en materias de migracion, comercio y financieras.
En la prictica, los Estados Unidos demostraron escasa flexibilidad en
cuestiones de comercio pero estuvieron dispuestos a iniciar programas
en gran escala de asistencia técnica y econémica. Sin embargo, México
no queria una relacién especial basada en programas de ayuda, ra-
z6n por la cual se retird silenciosamente de la Alianza para el Progreso.
Los programas de asistencia aparecen para México como portadores de
condicionamientos politicos:y contrarios a su sentido de la indepen-
dencia.

Las negociaciones de El Chamizal en 1963 y sobre la salinidad del
Rio Colorado en 1972 fueron para México grandes logros y simboliza-
ron las buenas relaciones prevalecientes en la frontera. El inicio- del
Programa de Industrializacién de la Frontera ayud6 también a limar el
resentimiento provocado por la terminacién del programa de braceros en
1964. Pero México ha sefialado ciertas experiencias y acontecimientos re-
cientes para subrayar la violacién a la relacién especial. Entre ellas, las
mds - conspicuas han-sido la Operacién Intercepcién en 1969, que casi
clausuré la frontera a fin de obligar al gobierno mexicano a combatir
el trifico de drogas, y la imposicion de 109, de impuestos adicionales
que Estados Unidos decreté a todas sus importaciones sin exceptuar a
México. Estas dos medidas fueron seguidas por otras de cardcter protec-
cionista que redujeron el acceso de México al mercado norteamericano,
asi como por la Ley de Inmigracién y Nacionalidad de 1976, que dismi-
nuyé la cuota de mexicanos a ser aceptados como inmigrantes. Estas me-
didas unilaterales, tomadas por el gobierno;norteamericano de improviso
y sin consultar a México, han convencido a no pocos mexicanos que la
relacién especial ha muerto y que los Estados Unidos no permitirdn el
desarrollo de una nacién fuerte, independiente y vigorosa al sur.de su
frontera.

A principios del decenio presente el activismo internacional obtuvo
el favor del gobierno, el que empezé a preferirlo a la relacién especial.
Impulsado por el estancamiento econdémico:y la disidencia politica inter-
na, asi como por la personalidad del presidente Luis Echeverria, México
se embarco en la busqueda-de nuevos amigos v socios, sobre todo en Eu-
ropa Occidental y en el Tercer Mundo, con la idea de disminuir la de-
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pendencia del pais frente a Estados Unidos. A la vez que cultivaba la
imagen de una naciente potencia media en América Latina, México pro-
moveria la Carta de los Derechos y Deberes de los Estados v orgamiza-
ba el Sistema Econémico Latinoamericano (SELA). Pero no sélo eso,
a la vez que criticaba a Estados Unidos en diversos forns multilaterales,
se mantenia poco agresivo en los tratos bilaterales.

Los resultados de esta politica han sido diversos. El activismo tercer-
mundista incrementod, sin duda alguna, el prestigio politico del pais. Sin
embargo, la bisqueda de diversificacién econémica con Europa y con
Japon resulté una aspiracion irreal. Con ello México redescubrié que
tiene escasas opciones de comercio y de inversiones fuera de los Estados
Unidos. Y las politicas financiera y econémica internas no hicieron mds
que aumentar la dependencia frente a Estados Unidos; sin embargo
el decaimiento en la relacién bilateral si preocupé a los disefiadores de
politica norteamericanos y les ha llevado a otorgarle una mayor aten-
cién a México. Y para el gobierno mexicano esto fue un logre de sig-
nificacién.

A partir del cambio de gobicrno en ambos paises en 1876, los nuevos
presidentes han subrayado su deseo de regresar a “una relacién especial”
que reconozca la interdependencia bilateral. Tanto ¢l presidente Carter
como el presidente Lépez Portillo acordaron en marzo de 1977 coor-
dinar politicas sobre los principales temas de interés mutuo y establecer
nuevos mecanismos para manejar la interdependencia. Pero hasta el mo-
mento nada de esto se ha llevado a la prictica y queda por verse si los
objetivos bilaterales pueden avenirse con las principales preocupaciones
de politicas que enfrentan el gobierno norteamericano interna y exter-
namente. Y, sobre todo, queda por aclarar lo que puede y debe significar
la “relacién especial” para ambos paises.

DIFERENTES ESTILOS EN MATERIA DE ORGANIZACION

Con o sin “relacién especial” los diferentes estilos en materia de or-
ganizacién de ambos gobiernos aparecen mas orientados a mantener el
status quo en areas determinadas que a manejar una interdependencia
completa. El tipo de organizacién del gobierno norteamericano favorece
el tratamiento de los temas en compartimientos estancos dentro de la
burocracia, y favorece las negociaciones bilaterales con funcionarios ex-
tranjeros. Los temas son objeto’ de un tratamiento aislado y separado
que conduce a la fragmentacién y que inhibe el establecimiento de re-
laciones entre ellos. Esta separacién de responsabilidades puede con-
ducir ‘a problemas de coordinacién asi como también a rivalidades de
tipo jurisdiccional.’ La rutina derivada de este tipo de organizacién -es-
tablece serias limitaciones al proceso de confeccién de politicas, las ‘cua-
les se magnifican cuando se trata de un vecino,:en este caso México,
porque los temas se consideran mds de indole -interna gue cxtranje-
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ra, lo que lleva a que se involucren un gran nuimero de dependencias
del gobierno norteamericano. Por citar un solo ejemplo, el tema de la
inmigracién supone la participacién de los departamentos del trabajo,
salud, educaciéon y bienestar, de justicia y el departamento de estado, el
servicio de inmigracién, la patrulla fronteriza, el consejo interno y el
Congreso, para no mencionar los sindicatos, organizaciones patronales,
grupos chicanos, la policia y otras organizaciones privadas y oficiales de
nivel estatal, Es por ello que muchos de los temas relacionados con Mé-
xico se confunden en un trifago de presiones interno y objetivos mul-
tilaterales —especialmente en comercio, migracion y asuntos financie-
ros— que el Departamento de Estado se encuentra en la imposibilidad de
funcionar como el determinante central de la politica norteamericana ha-
cia México.

El estilo mexicano, por su parte, es el de la diplomacia a puerta ce-
rrada. Por un lado, refleja muy bien la naturaleza secreta y centralizada
del sistema politico mexicano y, por otro, el deseo de proyectar una ima-
gen piblica de independencia frente a los Estados Unidos. Los funcio-
narios mexicanos prefieren por lo general negociar unicamente con los
altos niveles del gobierno norteamericano, sobre la base de consultas per-
sonales e informales —que inician los mevicanos— y quc¢ se centran en
temas especificos, pero lejos de la luz publica que suponen el Congreso,
los medios de comunicacién y los intereses privados. Si por un lado el
gobierno mexicano ha desarrollado un sistema que favorece la relacién
a niveles burocriticos, no ha establecido las capacidades institucionales
para trabajar en forma rutinaria con el sistema norteamericano, sea re-
uniendo material e informacién sobre los procesos de decision, sea tra-
tando de que los puntos de vista mexicanos se proyecten y sean tomados
en cuenta en dichos procesos. Vale la pena hacer notar que México re-
chaza el cabildeo por considerarlo una forma de intervencién. Desde el
punto de vista mexicano, la fragmentacion burocritica norteamericana
inhibe la negociaciéon que busque cambios significativos en las politicas;
por otro lado, la politica en el seno del Congreso se considera impre-
decible y demasiado ambigua para poder ejercer alguna influencia so-
bre ella.

A fin de solventar todos estos obsticulos, ambos paises han estable-
cido ocasionalmente algunos mecanismos especiales. La Comisién Inter-
nacional de Aguas y Limites, por ejemplo, ha tenido un éxito admirable,
debido en buena parte a que maneja temas técnicos tales como demar-
caciones limitrofes y salinidad de las aguas de los rios fronterizos. Pero
otros mecanismos han fracasado ruidosamente, entre los cuales habria
que mencionar la Comisién de Comercio entre México y los EEUU., la
Comision para el Desarrollo y Amistad Fronterizos y otras relacionadas
con la inmigracién de indocumentados. Y ello se debe a que han care-
cido de: recursos suficientes y de apoyo presidencial; pero mds impor-
tante alin es-que han estado orientadas a problemas politicos y huma-
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nos que no tienen claras soluciones bilaterales. Estas experiencias sugie-
ren que no se puede esperar demasiado del establecimiento de mecanis-
mos especiales.

La Comisién para el Desarrollo y Amistad Fronterizos se establecio
en 1976 por acuerdo de los presidentes Lyndon B. Jonhson y Gustavo
Diaz Ordaz con el propdsito de mejorar las relaciones y de solucionar
problemas bilaterales a lo largo de la frontera. El fracaso de esta Comi-
sién puede explicarse por varias razones. En primer lugar, las funcio-
nes de esta Comisiéon no se definieron claramente, lo que llevé a la con-
clusién de los aspectos de “estudio” con los aspectos de “ejecucién”. Por
otra parte, las facultades de esta Comisién se encabalgaban con las pre-
rrogativas burocriticas de otras dependencias del gobierno norteame-
ricano, y se establecia una relacién poco clara entre ella y el Departa-
mento de Estado. A lo anterior habria que agregar las limitaciones im-
puestas por el Congreso norteamericano al presupuesto de la Comisién,
asi como la pérdida del interés presidencial, sobre todo después del
cambio de gobierno norteamericano en 1969. Finalmente, habia que
anotar la falta de cooperacién, fuera del simple intercambio de infor-
macién entre los dos paises cuando se reunian sus representantes en la
Comisién. En pocas palabras, si bien la Comisién de Desarrollo y Amis-
tad Fronterizos era una buena idea, la falta de apoyo presidencial y la
estrechez de recursos presupuestales la hicieron victima de los celos insti-
tucionales, la indiferencia del Congreso y de las presiones de los intereses
internos.

Los gobiernos de ambos paises han realizado una serie de esfuerzos
para discutir el problema de los indocumentados, especialmente al ini-
cio de la década de setenta. En dos ocasiones se han establecido sendas
comisiones para “estudiar” el problema. Y en ambas ocasiones ha sido
notorio que la apariencia de bilateralismo sélo servia para enmascarar
esfuerzos unilaterales de relaciones piblicas a fin de crear la imagen de
que ambos gobiernos se esforzaban por hacer algo al respecto. En la
prictica las comisiones dieron muestras de una escasa coordinacién, ade-
mis de que poco se esperaba que resultara de los encuentros entre los
representantes de los dos paises. De hecho, no existia un marco minimo
autorizado que permitiera una negociacién real y efectiva. Aparte de
que se intercambié la poca informacién existente, era obvio que los re-
presentantes carecian de facultades para discutir propuestas alternativas.
De hecho, nunca quedé claro si se trataba de una comisién bilateral o
de dos comisiones nacionales funcionando independientemente dentro de
sus propias limitaciones internas.

Hay que derivar lecciones de esas experiencias. Los Estados Unidos
tienen que resolver sus propios problemas de coordinacién para que pue-
dan llevarse a cabo negociaciones efectivas y de cooperaciéon con México.
El primer paso hacia la cooperacién es el desarrollo de un consenso con-
ceptual y de organizacién entre los dos paises como prerrequisito para
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realizar discusiones sustantivas. La atencién presidencial debe ser inme-
diata y sostenida'y, del lado norteamericano, apoyada por directivas del
NSC o soluciones del gabinete. La accién estadounidense debe ser enca-
bezada por un individuo de gran estatura y que cuente con amplia ex-
periencia burocrdtica. Como base para las negociaciones deben aislarse
los aspectos politicos de los detalles técnicos de los problemas. Los Es-
tados Unidos deberdn  estar dispuestos a aceptar un marco bilateral y
preferencial, y minimizarse la naturaleza publica del didlogo.

Estas lecciones pueden resultar utiles para orientar la creacién de
futuros mecanismos. Sin embargo, la tendencia dominante en ambos pai-
ses es la de evitar su establecimiento. Hay un escepticismo muy definido
sobre la efectividad de tales cuerpos especiales. Ya que no hay solucio-
nes claras para los problemas claves en las dreas del comercio y migracion,
las negociaciones formales a nivel de gobiernos podrian Ilevar tinicamente
a reproches amargos y a un tmpasse. Ademads, fuera de la migracién ile-
gal, ninguna cuestién relacionada con México parece ser lo suficiente-
mente critica y urgente como para requerir un cuerpo especial de coor-
dinacién dentro del gobierno norteamericano.

La entrevista inicial de Carter y Lépez Portillo, en enero de 1977,
llev6 a la creacién de tres grupos consultivos bilaterales, organizados de
acuerdo con temas de indole econdmica, social y politica. Se les encargé
el examen de politicas individuales y de opciones posibles para cada
problema, con vistas a un futuro encuentro presidencial.

Del lado positivo, las primeras reuniones de estos grupos ayudaron
a que cada gobierno identificara a los miembros participantes del otro
y se desarrollaran contactos personales entre ellos. Una de las reunio
nes sentd las bases para el acuerdo de comercio de 100 millones de déla-
res que se firmé en diciembre de 1977. Sin embargo, estos grupos de tra-
bajo no fueron consultados sobre las propuestas recientes del gobierno
de Carter para prevenir la contratacién y entrada de trabajadores indo-
cumentados. El texto completo del plan fue entregado al gobierno de
México en agosto de 1977, apenas unos dias antes de que fuera hecho
publico.

Construir y manejar una interdependencia compleja probablemente
requerird de enfoques de organizacién no convencionales o de mecanis-
mos que tengan un fuerte apoyo del Ejecutivo y el alcance suficiente que
permita tomar en cuenta los vinculos y consecuencias entre las distintas
areas. Asi, el esfuerzo mds reciente para crear mecanismos de consulta
bilateral representa un paso significativo para superar los obsticulos que
los aspectos de organizacién oponen a una mayor cooperacién. Fortalecer
este movimiento, sin embargo, hace necesario el acuerdo comun de que
los enfoques bilaterales valen la pena.
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I.A NEGOCIACION DE LA DEPENDENCIA '

Un sentido profundo de dependencia ha permeado las relaciones
mexicano-norteamericanas e inhibido la iniciacién de negociaciones y de
regateos para resolver los problemas. Desde una perspectiva dependen-
tista, México estd ligado estructuralmente a los Estados Unidos como un
cliente débil y vulnerable. La gran asimetria de poder potencial confiere
una aplastante influencia y capacidad de negociacién a los Estados Uni-
dos, especialmente en relacién con politicas de comercio, crédito e inmi-
gracién. Por el contrario, México casi no tiene elementos que le permi-
tan influir, mucho menos ejercer presién, sobre los Estados Unidos. No
s6lo se considera a México subordinado en aspectos individuales, sino
que se piensa que los posibles intentos —ya sea norteamericanos o me-
Xicanos— de ligar problemas podrian llevar a regateos muy riesgosos, o
aun a represalias y avances norteamericanos de los que México saldria
perdidoso. Los energéticos mexicanos podrian ser un instrumento de ne-
gociacién, pero hay una fuerte corriente en México que insiste en que
amplias exportaciones mexicanas de energéticos a Estados Unidos aumen-
tarian la dependencia de México y posiblemente pondrian en peligro
su soberania. En Estados Unidos, las presunciones de un poder muy gran-
de amplifican el sentimiento de influencia y de capacidad de negocia-
cién que podrian ejercerse, de ser necesarias, sobre México. Las nego-
ciaciones recientes sobre el gas ilustran la creencia de que México tiene
problemas tan graves que tendrd que ceder a las preferencias norteame-
ricanas en ciertos terrenos. '

Esta sensibilidad a la dependencia de México ha obligado a ambos
gobiernos a tratar los asuntos de una manera ad hoc, aislaindolos de los
otros, y a evitar negociaciones y regateos explicitos. Se ha preferido res-
petar sensibilidades simbélicas que resolver los problemas. El didlogo
ritual ha resultado mas seguro que una reciprocidad sustantiva. México
parece satisfecho con estos enfoques parciales, beneficidndose con logros
en algunas 4reas, como turismo y comercio, mientras ha defendido el
status quo en otras, como la inmigracién ilegal. Enfrentar este status
desventajoso pero familiar parece preferible a cambios que podrian en
tltima instancia beneficiar a los Estados Unidos y deteriorar la imagen
de México. Entre tanto, el temor de herir abiertamente la sensibilidad de
México hace que los Estados Unidos duden de proponer concesiones en
terrenos en los que tiene flexibilidad, como en el de la ayuda para el
desarrollo. El resultado viene a ser mantenerse a una distancia desagra-
dable, ,

Ambos gobiernos han evitado, por lo general, vincular los problemas
como una manera de resolverlos. Pero los funcionarios mexicanos tra-
dicionalmente han hecho énfasis en esas ligas cuando defienden a su
pais en contra de medidas norteamericanas, también han acusado con
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frecuencia a funcionarios norteamericanos de orquestar vinculaciones
entre problemas con el propésito de presionar o ejercer represalias en
contra de México. Por e]emplo, la reduccién en 1966 de la cuota de azi-
car para México fue vista como una represalia contra este pais por su
politica hacia Cuba. En 1974, la informacién publicada en la prensa nor-
teamericana sobre los descubrimientos de petréleo en México, nueve
dias antes del encuentro de los presidentes Ford y Echeverria, fue inter-
pretada come uria manera de buscar el otorgamiento mutuo de preferen-
cias en materia de petréleo y de inmigracién. Las propuestas norteame-
ricanas recientes que tienden a restringir la inmigracién ilegal han lleva-
do a funcionarics mexicanos a reiterar sus posibles consecuencias adversas
para la estabilidad mexicana y a insistir en que los Estados Unidos debe-
rian aumentar sus importaciones de México y el turismo hacia este pais.

La dependencia de México no es un mito del todo, pero es limitada
y negociable. México puede ser incapaz de escapar de la dependencia,
pero los Estados Unidos tampoco pueden librarse de la interdependen-
cia. La relacién ¢s orgdnica. Los dos paises estin lo suficientemente liga-
dos, tanto econdémica como socialmente, que los Estados Unidos parecen
incapaces de utilizar en forma concreta todas las “palancas” potenciales.
En realidad, muchas de las opciones primitivas o discriminatorias ten-
drian repercusiones internas en los Estados Unidos, a la vez que irfan
en contra del inter¢s tradicional norteamericano de la preservacién de
la estabilidad en su vecino del sur. Estas limitaciones (que a veces son
aprovechadas por los funcionarios mexicanos) indican que en la actua-
lidad los Estados Unidos carecen de instrumentos para herir a México sin
hacer lo mismo con sus propios intereses —un resultado real de la inter-
dependencia creciente.

Las relaciones entre los dos paises mejorarin cuando se cambie el
enfoque de la dependencia de México a un mayor énfasis en la interde-
pendencia. Alejandose del estilo diplomitico reciente, el presidente Lo-
pez Portillo ha propuesto el examen del “cuadro completo”. A su jui-
cio, las cuestiones bilaterales especificas, por ejemplo el comercio y la
migracién de trabajadores, no deberia evaluarse de acuerdo con los inte-
reses individuales de cada nacién, sino de acuerdo con su impacto so-
bre las relaciones mexicano-norteamericanas como un todo.

Es mis, deberian reconocerse las interconexiones entre los diversos
aspectos de la relacién.

...No hay problemas aislados; cada cosa es parte de algo mais.

Si, por ejemplo, queremos resolver el problema de los trabajadores in-
documentados, debemos entender que el problema se basa en la situacién
econémica de México. ¥sta mejorard si logramos un mayor equilibrio en
nuestras relaciones comerciales deficitarias con los Estados Unidos.

.~México, ha sugerldo el premdente Lopez Portillo, estaria interesado
en considerar un enfoque “en paquete” a ciertos problemas, especial-
mente si se incluye el aumento de las exportaciones mexicanas.
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La vinculacién de problemas puede proveer claves para la negocia-
cién de la interdependencia futura. Ligas estructurales conectan muchas
cuestiones bilaterales de manera tal que un cambio en una afecta otras.
La vinculacién de politicas podria ser modelada de manera tal que
abriera posibilidades de negociar trade-offs que permitiera obtener ven-
tajas mutuas. Pero la idea de la vinculacién va en contra de los impera-
tivos de organizacién del gobierno norteamericano e irritan dentro del
mexicano a los que se preocupan por la dependencia. Encontrar incen-
tivos para que se vea la utilidad de una perspectiva basada en estas
vinculaciones requerird de un acto especial de voluntad politica que se
centrara en la interdependencia.

III. ELEMENTOS PARA UN NUEVO MARCO POLITICO PARA MANEJAR
LA INTERDEPENDENCIA DE Miixico v Estapos UNibos

No existen, en este momento, incentivos claros para que el gobiernc
norteamericano o el mexicano procedan a establecer un nuevo marco
especial para la cooperacién bilateral. México y los Estados Unidos son
- paises muy diferentes, con necesidades e identidades disimiles. La mayo-
ria de los mexicanos temen y resienten el avance del coloso del norte y
no quieren o no confian en una relacién mds estrecha con los Estados
Unidos. Para muchos mexicanos seria deseable que el gobierno norte-
americano diera a su pafs una atencién de segundo o tercer orden. Ad-

uirir el cardcter de interés prioritario para los Estados Unidos, como
resultado de las amplias reservas petroleras que pueden otorgar a Méxi-
co alguma importancia estratégica, puede traducirse en riesgos y comple-
jidades que muchos mexicanos desearfan evitar. Mds que basarse en
principios de bilateralidad especial, preferirfan tratar los asuntos con
base en principios juridicos internacionales y recurrir a marcos multi-
laterales. A su vez, la mayoria de los norteamericanos probablemente
sientan- que su pais tiene demasiados problemas para involucrarse de-
masiado en México. l.a competencia de tantas prioridades ha hecho que
se prefiera tratar las cuestiones relacionadas con México como proble-
mas de politica interna o descuidarlos al considerarlos problemas latino-
americanos.

Si bien se admiten los obsticulos y limitaciones, pensamos que las
tendencias existentes y los acontecimientos futuros proveerin los incen-
tivos para que ambas naciones crean necesaria la formulacién de un
nuevo marco para manejar su interdependencia creciente. Con esta po-
sibilidad en mente, trataremos de sefialar algunos elementos que pueden
ser utiles en el disefio de un marco de cooperacién. Por ello anotamos
algunas implicaciones de dos cuestiones bilaterales, inmigracién v ener-
géticos.
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HACIA UNA RACIONALIDAD CONCEPTUAL

Tres conceptos ——interdependencia, “intermesticidad” (intermesti-
city), y los derechos de naciones fronterizas— sirven para separar las re-
laciones mexicano-norteamericanas del laberinto de complejidades glo-
bales y de intereses internos competitivos que enfrenta el gobierno nor-
teamericano.

Se consideran especiales a las relaciones entre México y Estados Uni-

dos por la creciente “interdependencia” de las dos naciones, de sus so-
ciedades y de sus economias. Por ejemplo, México ocupa el quinto lugar
en importancia en el comercio exterior de los Estados Unidos, es un lu-
gar en donde existen inversiones privadas norteamericanas de importan-
cia, y fuente de importaciones de gas y petréleo que pueden adquirir
proporciones estratégicas.
- Estas relaciones son también especiales por la creciente “‘intermestici-
dad” de sus diferentes dreas y problemas. Esto es, la vinculacién entre
los diferentes temas es tan profunda que en el caso de las relaciones de
estos dos paises la dicotomia tradicional entre asuntos internacionales
¢ internos se convierte en algo artificial. La inmigracién ilegal de traba-
jadores mexicanos es el problema en el que con mds claridad se ven
estas caracteristicas. Y la comunidad mexicano-norteamericana, del sur-
este norteamericano, que crece dia con dia, llegard a formar un elec-
torado de aquel tipo.

Las relaciones entre México y los Estados Unidos son consideradas
también especiales porque ambos paises comparten una frontera politica
de 2 000 millas. Algunos mexicanos han sefialado que las “naciones fron-
terizas” tienen ciertos derechos a un tratamiento especial. Todavia no
se sabe cémo conceptualizar esta idea desde una perspectiva nortcame-
ricana. Pero queda claro que las 4reas fronterizas representan tanto el
crisol (melting pot) como la caldera (boiling pot) de las relaciones entre
los dos paises.

Estos tres conceptos parecen también aplicables a las relaciones de
los Estados Unidos con Canadd. En realidad, la “relacién especial” que
tradicionalmente tenfan estos dos paises también ha declinado, ¥ se hace
necesaria una reformulacién por muchas razones parecidas a aquellas
que se aplican al caso de las relaciones mexicano-norteamericanas. Pue-
de ser util considerar la incorporacién de estas relaciones bilaterales se-
paradas en una nueva visién trilateral de la “interdependencia de Amé-
rica del Norte”, basada en el tipo de conceptos antes mencionados.

1.os MECANISMOS DEL MANEJO DE LA INTERDEPENDENCIA

La necesidad de una organizacién de las relaciones efectivas es evi-
dente a dos niveles: entre las ramas ejecutivas de 'Washington v México
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y en las zonas fronterizas. A fin de evitar la tendencia a hacer compar-
timientos estancos, por un lado, y para obtener relaciones diplomdticas
mds estrechas, por el otro, y a fin de operacionalizar conceptos de in-
terdependencia e intermesticidad, especialmente en las dreas de la fron-
tera, serfa util institucionalizar mecanismos especiales de coordinacién
y cooperacién a ambos niveles:

— Una oficina central deberia establecerse en la rama ejecutiva a alto ni-
vel, posiblemente bajo la direccién del vicepresidente, que tuviera auto-
ridad para coordinar y tomar decisiones en cuestiones que mezclen inte-
reses norteamericanos internos y de politica exterior que se relacionen
con las relaciones mexicano-norteamericanas. (El establecimiento de una
oficina de este tipo podria tener mayor sentido si se le responsabilizara
también de las relaciones de Estados Unidos con Canadd, teniendo como
supuesto, o marco, la mas amplia interdependencia de América del
Norte) .

— Ambos paises deben buscar institucionalizar la cooperacién a lo largo
de la frontera. El experimento con CODAF dej6 lecciones. provechosas,
no todas alentadoras. La reciente creacién de la Comisién Regional de
la Frontera Suroeste, bajo la legislacién del Titulo V, representa un
componente potencialmente positivo del lado norteamericano.

—8i México estd dispuesto a aceptarlos podrian ser utiles algunos meca-
nismos especiales para contribuir al desarrollo rural y fronterizo. El én-
fasis deberia ponerse probablemente en la transierencia de ciencia y tec
nologia y no en las delicadas nociones de desarrollo y pobreza.

— La representacién de los intereses privados y publicos puede mejorarse
con el establecimiento de una comisién mixta similar a la Conferencia
norteamericano-japonesa para el Intercambio Cultural y de la Educa-
cién, y a algunas comisiones especiales norteamericano-canadienses.

Entre tanto, las instituciones multinacionales pueden continuar sien-
do los canales mds efectivos para promover la cooperacién econdémica
bilateral y modificar las condiciones economicas de México que impul-
san la migracion de los trabajadores a Estados Unidos.

LA NEGOCIACION A BASE DE VINCULACION DE LOS PROBLEMAS

Pueden identificarse tres diferentes tipos de vinculacién: “ambien-
tales”, politicas y estructurales. Las vinculaciones “ambientales” son fre-
cuentemente las mds notorias, en el sentido de que se considera que
medidas que se toman en un 4rea afectan el clima de las relaciones guber-
namentales para tratar otros asuntos. México, por ejemplo, puede mos-
trarse muy sensible a ciertos cambios en las politicas interna o exterior
de los Estados Unidos que el gobierno norteamericano puede haber in-
troducido sin considerar su impacto en México, pero que los funciona-
rios mexicanos perciben que tiene efectos directos y que van en detri-
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mento de Jas relaciones mexicano-norteamericanas. De ello se deriva que,
antes de tomar ciertas decisiones amplias, los funcionarios norteameri-
canos deberfian, como norma, considerar los impactos potenciales sobre
las relaciones de los dos paises. Sin embargo, la dificultad para tratar el
problema de la inmigracién no dafia necesariamente el clima para ne-
gociar otras cuestiones; es muy posible que esas dificultades estimulen
esfuerzos para lograr avances en otras dreas en donde pueden ldgrarse
términos aceptables.

Las vinculaciones de politicas surgen cuando el gobierno decide ligar
problemas con el propodsito de negociar, regatear, dar trade-offs, y apli-
car presion. Por ejemplo, la amenaza del cierre de la frontera para la
inmigracién ilegal, como una tictica para presionar al gobierno mexica-
no para que exporte mayores volimenes de petréleo y gas, puede cons-
tituir una vinculacién de este tipo. De. igual naturaleza seria la propues-
ta de que los Estados Unidos ampliaran sus importaciones de produc-
tos agricolas y manufacturas mexicanas a cambio de mayores ventas de
energéticos por parte de México. A la fecha, estas nociones de toma y
daca no se han derivado de una investigacién seria o de un sentido poli-
tico que counsidere las condiciones estructurales del problema.

Vinculaciones estructurales existen cuando modificaciones en un
drea pueden provocar cambios. estructurales en otro terreno. Por ejem-
plo, se podria obtener una vinculacién de: este tipo entre la expansién
de las exportaciones mexicanas de energéticos y la reduccién de la mi-
gracion de trabajadores, si los ingresos derivados de aquéllas se orientan
a la creacién de mayores oportunidades de empleo en el campo mexica-
no. Como otro ejemplo podemos mencionar que frecuentemente se ha
sostenido la hipétesis de que las importaciones, el turismo y la inver-
sién norteamericanas podrian ayudar a reducir los flujos migratorios, me-
diante la creacién de nuevos empléos internos. De hecho, hay quienes
sugieren en México vincular la inmigracién ilegal con cualquier otra
cuestion sobre la que se busca un acomodo con los Estados Unidos,

I.a creacién de un nuevo marco para manejar la interdependencia
mexicano-norteamericana requeriri de una mayor comprensién de las
vinculaciones estructurales. En la actualidad encontramos hipétesis, pero
pocos conocimientos reales de la forma en que las migraciones de tra-
hajadores pueden o no ser afectadas por la puesta en prictica de poli-
ticas en otras areas. No queda, por ejemplo, tan claro que reducciones
sustanciales en las tarifas norteamericanas puedan efectivamente generar
un buen numero de empleos en México.

IMPLICACIONES PARA LAS RELACIONES EN MATERIA DF INMIGRACION
Y ENERGETICOS: UN NUEVO ENTENDIMIENTO

Hacer descansar las relaciones mexicano-norteamericanas en los con-
ceptos mencionados arriba —interdependencia, “intermesticidad”, ..y de-
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rechos de naciones fronterizas— significa suscribir en parte los puntos
de vista mexicanos que mantienen que la inmigracién de trabajadores
indocumentados es un fenémeno natural, y no un problema aislado que
requiera solucién. De acuerdo con estos conceptos y realidades, tendria
sentido instituir un programa temporal sobre trabajadores que ayudara
a legalizar y manejar las migraciones. Dejando de lado los detalles, cual-
quier#enfoque que se adoptara tendria que hacer énfasis en el manejo
y no en la resolucién del problema. :

Seguramente seria bueno para todos que el desarrollo econémico de
México avanzara lo suficiente como para que se redujeran los factores
de expulsién: pobreza, escasez de empleo y crecimiento de la poblacién,
y con ello disminuyera la escala de la migracién. Sin embargo, México
no parece dispuesto a admitir la idea de la ayuda directa econémica y
técnica de los norteamericanos, que en la prictica corre el riesgo fre-
cuente de convertirse en paternalista e intervencionista. Para el futuro
cercano, los crecientes ingresos petroleros de México prometen impulsar
el desarrollo econémico y crear nuevas oportunidades de empleo. Ello
debe llevar a una actitud temporal de espera y observacién entre los ob-
servadores y criticos norteamericanos. Sin embargo, existe la posibilidad
de que los ingresos del petréleo sean utilizados para posponer los cam-
bios estructurales indispensables para mejorar sustancialmente las con-
diciones socio-econémicas del pais. Si se da el caso de que las migracio-
nes de trabajadores no declinen paralelamente al alza de los ingresos
petroleros, México puede esperar a principios de los ochenta una nueva
y pesada ronda de preguntas y respuestas sobre sus condiciones politi-
cas y econémicas internas.

La inmigracién ilegal constituye un problema significativo y molesto
que podria servir de experimento para probar las bases de una futura
cooperacién binacional. Pero las relaciones entre los dos paises involu-
cran muchas otras cuestiones. Ampliar el acceso norteamericano a la
produccién de petréleo y gas mexicanos quizd merezca ya reemplazar
a la inmigracién como el tema mds importante. Si la inmigracién ilegal
representa el “pararrayos” de las relaciones mexicano-norteamericanas,
el petréleo puede proveer un “alambre de tierra”, si se delineara un mar-
co comun que enlazara ambos asuntos.

En el marco que sugerimos tentativamente, los conceptos que se apli-
can a un drea o problema deben también aplicarse a los otros. ¢Qué im-
plicaciones surjen si tomamos los conceptos de interdependencia, “inter-
mesticidad” y derechos de naciones fronterizas —ajustindose todos ellos
a los puntos de vista mexicanos sobre trabajadores migratorios— y los
aplicamos a las relaciones energéticas? Si la interdependencia estructu-
ral y la “intermesticidad” significan desde una perspectiva mexicana que
los trabajadores mexicanos merecen el acceso legal a los mercados norte-
americanos, esta perspectiva conceptual puede significar también que
los consumidores norteamericanos tienen derecho a acceder a la pro-
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duccién del petrdleo y gas mexicanos. En efecto, estos conceptos racio-
nalizan un tipo de amplia vinculacién -estructural entre lo que sucede
en materia de migracién y lo que sucede en las relaciones energéticas.
Un entendimiento conceptual de este tipo deja'de lado las propuestas
de negociar petréleo por inmigrantes, o convertir la frontera norteame-
ricana en un instrumento explicito de presién. El acuerdo conceptual
mds amplio que nosotros sugerimos implica ‘que no habrin gestos ame-
nazantes o regateos artificiales, y si que ambos paises pueden llegar a
un entendimiento general de sus necesidades y manejar y compartir las
condiciones naturales de interdependencia. , ,

Por primera vez en diez afios, una “ventana” temporal se esti abrien-
do para que los Estados Unidos y México puedan modelar conjuntamen-
te una nueva y mas positiva relacién. Pero la ventana ni se abrira total-
mente, ni se mantendrd abierta mucho tiempo: es probable que lo esté,
cuando mucho, dos afios. En 1980, los Estados Unidos desviaran su aten-
cién hacia la campafia electoral. En. 1981 México se agitard y se hara
mis susceptible al comenzar la lucha por la sucesién presidencial. Y para
1982 el péndulo usual del sistema politico mexicano deberd proporcionar
un nuevo presidente al que no le interesard buscar una mayor coopera-
cién con los Estados Unidos durante su sexenio. De ahi que si ambos
gobiernos quieren tomar ventaja de esa “ventana temporal” para la adop-
cién de politicas, deben decidirse muy pronto a llegar a un mutuo acer-
camiento.

Traduccién de Luis MEpINa
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