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¢ES EXCEPCIONAL LA POLITICA EXTERIOR
DE MEXICO?: UN ANALISIS DE TRES EPOCAS

Jorge 1. Domingueg®

La politica exterior de México, segin la versién mas convencional, se
explica a partir de la ubicacién geografica del pafs, colindante con el
suroeste de Estados Unidos, que identifica y priotiza una buena par-
te de su agenda. México es simplemente incomparable con otros
paises, ya que reside por si solo en un “mundo raro” al no haber otro
vecino de Estados Unidos que sea un pais econémicamente subde-
sarrollado y tan dependiente de éste, y que haya sido victima del ex-
pansionismo militar de Estados Unidos en el siglo Xix y de su inter-
vencionismo desenfrenado en el xx.

Hay otra posible explicacién de la politica exterior de México, sin
embargo, propuesta por Mario Ojeda hace tres décadas, que privile-
gia la naturaleza del sistema internacional como la clave explicativa y
que ubica el comportamiento de Estados Unidos en esta explicacién
alterna. Consideremos una cita de la obra de Ojeda sobre lo que fue
la politica exterior de México de la Segunda Guerra Mundial a finales
de los sesenta, pero sustituyendo donde él escribié “México” por
Canada y Jap6n para subrayar la utilidad analitica y comparativa de su
texto: “Estados Unidos reconoce y acepta la necesidad de (Canadi,
Japén) de disentir de la politica norteamericana en todo aquello que
le resulte fundamental a (Canada, Japén), aunque para los Estados
Unidos sea importante, mas no fundamental. A cambio de ello (Ca-

* Agradezco los excelentes comentarios de Ana Covarrubias y Guadalupe Gon-
zilez, en pardculat, y también de Antonio Ortiz Mena y demds participantes en la
conferencia celebrada en St. Antony’s College, Oxford, el 28 y 29 de mayo de 2004,
donde presenté una versién preliminar de este articulo. Agradezco igualmente los
comentarios posteriores de Matgarita Estévez-Abe, Jacques Hymans y Michael
Small. Soy el dnico responsable de todos los ettores.
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22 JORGE L DOMINGUEZ

nada, Jap6n) brinda su cooperacién en todo aquello que siendo fun-
damental o aun importante para Estados Unidos, no lo es para el
pais (en cuestién)”.!

Ojeda caracteriza la politica exterior de México “como la de cual-
quier pais débil”. Para el autor, la clave de la politica exterior mexica-
na era la naturaleza débil del pais, independientemente de su ubi-
cacién geogrifica, su victimizaciéon histérica o el subdesarrollo. Si
Canada y Jap6n tuvieron rasgos analiticamente similares en los afios
cincuenta y sesenta, entonces sus relaciones con Estados Unidos de-
betfan asemejarse a la relacion México-Estados Unidos. Si la excep-
cionalidad de México es, en cambio, la explicacién fundamental, en-
tonces la politica exterior de México no debe parecerse en nada a las
politicas exteriores de Canada y Japén. Por tanto, preguntemos,
¢cémo ha variado el disefio y la ejecucion de la politica exterior mexi-
cana durante las décadas posteriores a la Segunda Guerra Mundial?,
y ¢como se compara la politica exterior de México con la de otros
paises con los que pueda compartir una debilidad estructural frente
a Estados Unidos y un deseo de desarrollar una politica exterior “in-
dependiente”? :

De alguna manera, claro esti, todo pais es excepcional, y es asi
como las escuelas primarias ensefian la historia nacional en cualquier
pais. Sin embargo, en términos analiticos, propondré que México
comparte ciertos rasgos de politica exterior con Japén y Canada, y
que las similitudes entre México y Japén, y México y Canada son
importantes y suficientes para permitir y facilitar tal comparacién.

Japén no es vecino de Estados Unidos pero:

* fue adversario de Estados Unidos en un momento histérico;

¢ fue derrotado militarmente por Estados Unidos, que lo despojé
de gran parte del territorio que posefa;

* después de esa derrota, qued6 militarmente indefenso frente a
Estados Unidos y se redujo drasticamente su capacidad militar;

* ha dependido fundamentalmente de Estados Unidos para su
defensa militar frente a una probable agresion internacional;

t Mario Ojeda, Alances y limites de la politica exterior de México, México, El Colegio
de México, 1976, p. 93.
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> fue gobernado por décadas por un solo partido politico no co-
munista y la oposicién gané la jefatura del gobierno nacional
solamente a fines del siglo xx;

» disefié una politica exterior que, para poder insistir en sus dife-
rencias bilaterales con Estados Unidos, coincidia por lo general
con Estados Unidos en los temas de gran envergadura del siste-
ma internacional;

* el Estado japonés dirigi6 en forma activa el desarrolio de la eco-
nomia, interviniendo sistematicamente en los mercados internos e
internacionales, pero dependi6 - de Estados Unidos para su recupe-
racién econémica después de la Segunda Guerra Mundial y posee
extensas y profundas relaciones econémicas con dicho pais.

Desde su independencia, Canada no ha sido militarmente victimi-
zado por Estados Unidos peto:

* es vecino colindante de Estados Unidos;

* fue parte, aunque solamente como posesion britanica, de con-
flictos militares con Estados Unidos en los siglos xvir y xix. En
su capacidad militar, es marcadamente inferior a Estados Uni-
dos;

* ha dependido en lo fundamental de Estados Unidos para su
defensa militar frente a una probable agresién internacional;?

* concentra en Estados Unidos una abrumadora proporcién de
sus relaciones econémicas internacionales;

e desarrollé una politica nacionalista para proteger sus vastos re-
cursos energéticos, politica que fue motivo de discordia en su
relacién con Estados Unidos; .

* su gobierno insiste hasta nuestros dias en distinguir su politica
exterior de la de Estados Unidos, afirmar su “independencia”
internacional y apoyar con fervor expresiones de “autenticidad”
cultural canadiense.

2 Para una comparacién de similitudes en materia de seguridad internacional
entre Canads, Jap6n y México, véase Pierre Martin, “Entendiéndonos con el Tio
Sam: cémo manejar la agenda bilateral de segundad entre Canad4 y Estados Unidos
después del 11 de septienibre”, Foro Internadonal,vol. 44, nim. 2, abril-junio de 2004,
pp. 269-271.
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Coinciden Canada, Japén y México, por tanto, en su inferioridad
militar frente a Estados Unidos. Con el transcurso del tiempo, Esta-
dos Unidos pasé a ser el garante mas general de la seguridad interna-
cional de estos tres paises durante la guerra fria. Ademis, los tres
paises poseen extensas, profundas y dependientes relaciones econé-
micas con Estados Unidos. Estos son factores comunes de los tres
paises en la estructura del sistema internacional. Estas grandes simi-
litudes estructurales de los tres frente a Estados Unidos nos llevan a
pronosticar que las grandes tendencias de las tres politicas exteriores
se parecerin. Estos elementos estructuralmente comunes, ademas,
no nos pueden ayudar a distinguir entre las politicas exteriores de
estos tres paises.

Para nuestros fines analiticos y comparativos, la insercién de Ja-
pén y Canada nos permite examinar el peso explicativo de la ubica-
cién geografica de México, ya que Canada es igualmente vecino de
Estados Unidos y Japén no. También nos permite examinar la hipé-
tesis de la victimizacién, ya que Japo6n fue militarmente aplastado por
Estados Unidos, y Canada no. Y tanto Canada como Japén son pai-
ses mucho mas desarrollados que México, lo que permite examinar
si es el factor “subdesarrollo econémico” el que explica la politica
exterior mexicana.

Si sélo la ubicacidon geografica explicara la politica exterior de
México, ésta debetia parecerse mucho a la de Canada. Si sélo haber
sido victima militar de Estados Unidos desde su independencia ex-
plicara la politica exterior de México, ésta poseeria mas rasgos: simi-
lares a la de Japon. Si sélo el subdesarrollo econémico explicara la
politica exterior mexicana, se comprenderia una fundamental, mar-
cada y persistente diferencia con las politicas exteriores de Canada y
Japon a través de los tiempos. Por supuesto, si se sumaran la ubica-
cién, la victimizacién y el subdesarrollo econémico, sin duda enten-
derfamos que la politica exterior de México seria tan excepcional que
no se parecerfa a la de nadie mas.

Sin embargo, si el factor determinante para comprender la politica
exterior mexicana radica en la carencia relativa de poder militar de
México y su dependencia econémica en la estructura del sistema in-
ternacional ante el abrumador poder de Estados Unidos —no en la
ubicacién geografica, la victimizacion histérica y el subdesarrollo—,
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deberfamos observar importantes similitudes entre la politica exterior
de México y la de otros paises que, en circunstancias similares, son
militarmente débiles frente al poderio de Estados Unidos y dependen
econémicamente de éste aunque posean un nivel de desarrollo eco-
némico supetior al de México.® Por la misma razén, se esperarfa que
la politica exterior de México, asi como la de Canadé y Japén, cambie
cuando cambia el sistema internacional, y que no lo haga cuando el
sistema internacional es mas o menos estable. Los tres gobiernos ten-
dtian que acomodarse frente a las transformaciones del poder estado-
unidense, encontrando mejores opciones para desarrollar una politica
exterior independiente cuando se debilita el poder de Estados Uni-
dos, y peores opciones cuando ese poder se fortalece.

Por otro lado, si aceptamos lo anterior, ;cémo explicar las posibles
“desviaciones” mexicanas, si es que las hay, de las pautas trazadas por
las politicas extetiores de otros paises en circunstancias estructurales
similares? Tenemos cuatro opciones. Tres, ya mencionadas, son fac-
tores como la ubicacién, la victimizacién histérica y el subdesarrollo,
siempre y cuando se pueda establecer una relacién razonable entre
€sas supuestas causas y sus consecuencias. Una cuarta opcién para
explicar esas “desviaciones” es que resultan de decisiones politicas
voluntarias de presidentes, cancilleres y otros funcionarios mexicanos
sobre el disefio y la conduccién de la politica exterior de México. En
tal caso, estas decisiones serfan particularmente pertinentes para en-
tender los métodos utilizados sélo por los gobiernos mexicanos para
responder a una agenda internacional compartida con otros paifses en
condiciones similares a las de México en el sistema internacional.
De aqui emana una hipétesis adicional: mientras més se incorpore
Mexico al sistema internacional, menos margenes para “desviacio-
nes” de fondo o de procedimiento existirn en el disefio y la conduc-
ci6n de la politica exterior del pais porque serd mayor el peso de “lo
internacional” sobre “lo interno” —lo que ha sido, en efecto, la expe-
riencia mexicana desde la segunda mitad de los afios ochenta.

Del presente anilisis se desprenderd que México, en efecto, des-
pués de la Segunda Guerra Mundial desplegé en su politica exterior

3 Este argumento, que data desde Tucidides, tuvo su formulacién clisica més
reciente en la obra de Kenneth Waltz, A Theory of International Politics, Nueva York,
McGraw-Hill, 1979.
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similitudes importantes con las politicas exteriores de Canada y Ja-
pén en los tres periodos por considerarse. Sin embargo, ya durante
el primer periodo, y mas aun durante el segundo, desarrollé una po-
litica exterior excepcional pero no por su ubicacién geogrifica, la
victimizacién historica o el subdesarrollo, sino por las opciones de
politica exterior seleccionadas por sus gobiernos a lo largo de las
décadas. Los limites que Estados Unidos impuso, directa o indirecta-
mente, a la politica exterior de México se parecen a los que impuso a
Canada y Japén, entre otros paises, vecinos o no, desarroliados o no,
victimas histéricas o no. La urgencia de discrepar de Estados Unidos
en temas fundamentales para la politica exterior del pais no se des-
prende de una hormona exdtica mexicana, sino que es igualmente
evidente en los casos de Canada y Japén a lo largo del tiempo, aun-
que marcadamente durante la década de los setenta.

La excepcionalidad de la politica exterior de México, en compara-
cién con las de Canada y Japén (y, de hecho, con las de la gran ma-
yoria de los paises latinoamericanos) se manifesté por muchos afios
de dos formas: su indisposicién a cooperar con el gobierno de Esta-
dos Unidos sobre multiples temas y la extraordinaria falta de institu-
cionalizacién de casi todos los aspectos de sus relaciones bilaterales
con Estados Unidos, carencia que transformaba los desatinos
que surgen normalmente entre dos pafses en graves crisis de Estado.
En los noventa, México perdié esa excepcionalidad y su politica ex-
terior comenzo a parecerse, por fin, a las de Canada y Japén.

CANADA, JAPON Y MEXICO: COINCIDENCIAS
Y DIVERGENCIAS EN POLITICA EXTERIOR
EN LOS ANOS CINCUENTA Y SESENTA

Japén, militarmente derrotado en 1945 y ocupado hasta la firma del
Tratado de Paz de 1951, orient6 su politica exterior segin los pre-
ceptos del primer ministro Shigeru Yoshida: alianza con Estados
Unidos, renuencia frente al rearme militar y prioridad absoluta de la
recuperacion y el crecimiento econémico.* Fue Japén desde un ini-

* Michael J. Green, Japan's Reluctant Realism: Foreign Policy Challenges in an Era of
Uncertain Power, Nueva York, Palgrave, 2001, p. 11.
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cio, sin embargo, un aliado ambivalente de Estados Unidos, que bus-
c6 margenes de independencia en temas que resultaban importantes,
mas no fundamentales —siguiendo la expresién empleada por Oje-
da—, para Estados Unidos. Al mismo tiempo, cooperé con Estados
Unidos en asuntos que fueron fundamentales para este pais, pero no
para Japon. Por ejemplo, el gobierno japonés no reconocié diploma-
ticamente a China sino hasta comienzos de los afios setenta, cuando
sigui6 el liderazgo de Estados Unidos al reconocer al gobierno de
Pekin como el tnico gobierno legitimo de China. Sin embargo, des-
de los afios cincuenta Jap6n habia tenido relaciones comerciales con
China Popular mediante cuatro tratados comerciales, con lo que cla-
ramente distinguia su politica hacia China de las preferencias estado-
unidenses.

Durante la guerra frfa, y atin hoy, Japén ha contado con bases mi- -
litares en su territorio para el uso de las fuerzas armadas de Estados
Unidos. Prohibido por la misma Constitucién que Estados Unidos le
impuso como precio para devolverle su independencia, Japén no en-
vi6 tropas a defender Vietnam del Sut en la década de los sesenta.
Mis notable es el hecho de que Japén haya mantenido relaciones co-
merciales con Vietnam del Norte durante la guerra entre este pafs y
Estados Unidos, lo que demostré también independencia de la poli-
tica exterior estadounidense. Japon ingresé al Acuerdo General sobre
Aranceles y Comercio (GATT) en 1954, cumpliendo mejor que México
con un interés fundamental de Estados Unidos: liberalizar el comer-
cio internacional e institucionalizar sus normas. Pero durante el trans-
curso de la guerra frfa nunca desmantel6 los impedimentos estructu-
rales a la importacién de productos estadounidenses, y mantuvo por
muchos afios-el papel rector del Estado sobre la economia japonesa,
en particular las relaciones econdémicas internacionales.® En resumen,
el comportamiento del gobierno japonés exhibfa miltiples caractetis-
ticas que mexicanos y mexicanistas atribuyen s6lo al comportamiento

* Mike Mochizuki, “U.S.-Japan relations in the Asia-Pacific region”, en Akira
Iriyey Robert A. Wampler (comps.), Partnership: The United States and Japan, 1951-2001,
‘Tokio, Kodansha Intetnational, 2001, pp. 13-32; Steven K. Vogel, “The ‘inverse’
relationship: the United States and Japan at the end of the century”, en Robert
J. Lieber (comp.), Eagle Adrift: American Foreign Policy at the End of the Century, Nueva
York, Longman, 1997, p. 196.
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del gobierno de México: ;como cooperar con Estados Unidos para
crear espacios a fin de poder disentir?

Se puede hacer un anélisis similar de la politica exterior de Canada
para esos afios. Canada ha sido aliado militar de Estados Unidos,
siendo ambos pafses miembros fundadores de la Organizacion del
Tratado del Atlintico Norte (OTAN) y coparticipes en el sistema de
defensa aérea de Norteamérica frente a una posible agresién soviéti-
ca. Canada accedi6 a la presencia de militares estadounidenses en su
territorio como parte operativa esencial de la alianza. Sin embargo, el
gobierno canadiense respondié con reticencia a las demandas de Es-
tados Unidos de una estrecha y automatica subordinacién militar a
las decisiones del presidente John Kennedy durante la crisis nuclear
en relacién con Cuba en octubre de 1962. Si bien Canada cumplié
con sus obligaciones formales con su aliado estadounidense, el pri-
mer ministro John Diefenbaker marcé claramente sus diferencias
con la politica de Estados Unidos en ese momento. Ademads, si-bien
Canada sigui6 la pauta establecida por Estados Unidos al reconocer
diplomaticamente a Taiwan, a partir de 1959 Canada vendié grandes
cantidades de trigo a China Popular y desarrollé también otras rela-
ciones comerciales con China. Canada no envid tropas a Vietnam;
desde 1965 el primer ministro Lester Pearson habia discrepado pua-
blicamente de aspectos importantes de la politica de Estados Unidos
hacia Vietnam, factor que produjo un distanciamiento entre ambos
gobiernos. La cooperacién comercial entre Canadd y Estados Uni-
dos se atuvo mas a las reglas del GATT que en el caso Japon-Estados
Unidos, aunque dentro del marco del GaTT hubo, por supuesto, sig-
nificativas pero normales diferencias.® En esos afios, Canada coordi-
n6 sus politicas y resolvid sus discrepancias con Estados Unidos en
organizaciones multilaterales que utiliz6 eficazmente para esos fines,
no como simples foros de combate. La “independencia” de la politi-
ca exterior canadiense sefialaba similitudes sobresalientes con la “in-
dependencia” de la politica exterior mexicana.

¢ Jocelyn Ghent-Mallet y Don Munton, “Confronting Kennedy and the missiles
in Cuba, 19627, pp. 78-100; John English, “Speaking out on Vietnam”, pp. 135-152;
y John D. Harbron, “Recognizing China, 19707, pp. 227-236; todos en Don Mun-
ton y John Kirton (comps.), Canadian Foreign Policy: Selected Cases, Scarborough, On-
tario, Prentice-Hall Canada, 1992.
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Ambos casos demuestran coincidencias significativas en materia
de politica exterior de acuerdo con la hipétesis de Mario Ojeda sobre
el comportamiento internacional de un “pais débil” en el marco de
la guerra fria:

7) Hubo un acuerdo formal, con procedimientos institucionaliza-
dos, para gobernar las respectivas politicas de segutidad entre
Canadi y Jap6n con Estados Unidos.

2) Japén y Canad4 ingresaron tempranamente al GATT.

- 3) Coinciden Canadé y Jap6n con Estados Unidos sobre las poli-
ticas que éste consideraba fundamentales: bases militares, aisla-
miento diplomatico de China, liberalizacién comercial.

4) Discrepan Canadé y Japon con Estados Unidos sobre las poli-
ticas que aquéllos consideraron fundamentales (y Estados Uni-
dos sélo consideraba “importantes™): la negativa a participar
militarmente junto a Estados Unidos en la guerra en Vietnam,
relaciones comerciales con China y autonomia comercial.

Tanto Canada como Japén, por tanto, tuvieron una politica exte-
rior “independiente” aunque solamente Canads hizo hincapié pabli-
co sobre la relevancia de este concepto.

La politica exterior de México en ese mismo periodo, sin embar-
g0, se aparta de los cauces seguidos por sus contrapartes canadiense
Yy japonesa en una dimensién clave: la falta de institucionalizacién
de su relacién con Estados Unidos. México no ingresa al GaTT du-
rante esos aflos; es més, desde la terminacién en 1950 del acuerdo
sobre comercio teciproco firmado en 1943, México no firmé un
acuerdo bilateral comercial con Estados Unidos sino hasta 1985 (con
la excepcién de uno sectorial sobre textiles y ropa en 1975).

México fue signatario del Tratado Interamericano de Asistencia
Reciproca (114R) firmado en Rio de Janeiro en 1947, que resulté ser
su ultimo paso de cooperacioén institucionalizada en materia de segu-
ridad después de la Segunda Guerra Mundial. Durante ésta, México
habia apoyado la creacién de la Junta Interamericana de Defensa
y firmé un acuerdo bilateral para establecer la Comisién Conjunta de
Defensa entre México y Estados Unidos. Para fines de los afios cua-
renta, sin embargo, la Comisién Conjunta pasé a ser un mero foro
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de intercambio social; su ultimo plan se aprobd en 1955. La repre-
sentacién mexicana en la Junta Interamericana de Defensa se man-
tuvo siempre al nivel mas bajo posible. En 1951, Estados Unidos
lanz6 una campafia para firmar acuerdos bilaterales de asistencia mi-
litar (MAP) y México se negd a firmarlos. Fue el inico pais latinoame-
ricano que nunca albergd una mision de asistencia militar estadouni-
dense durante el transcurso de la guerra fria y nunca participé en
ejercicios militares tales como simulacros de guerra para la defensa
continental. En 1962, se opuso a la creacién del Colegio Interameri-
cano de Defensa como entidad hemisférica multilateral. En resu-
men, México rechazé la institucionalizacidén bilateral de las relacio-
nes de seguridad con Estados Unidos, y asi se distinguié de Canada
y Japén. »

México se comporté como Canada y Japén al coincidit con Esta-
dos Unidos, sin embargo, en las politicas de seguridad que éste con-
sider6 fundamentales. Es decit, fue aliado 1til y confiable de Estados
Unidos en instancias clave de la guerra fria. En 1962 durante la crisis
nuclear en torno a Cuba, en el Consejo de la Organizacién de Esta-
dos Americanos (OEA), México vot6 a favor de una resolucién que
recomendaba el retiro de los cohetes soviéticos de Cuba. México
también apoy6 el bloqueo naval de Cuba como instrumento para
exigir la retirada de los cohetes, comportindose de esa forma como
mejor aliado de Estados Unidos que el gobierno canadiense de Die-
fenbaker. Ademas, a lo largo de los afios sesenta la policia politica
mexicana logré acuerdos con el FBI (Federal Bureau of Investiga-
tion) y la c1a (Central Intelligence Agency) de Estados Unidos para
fichar a todos los que viajaban a Cuba desde o por México; ambas
agencias operaron en México con el consentimiento de su gobierno.
En el caso de China, México consistentemente apoyé la politica
de Estados Unidos de aislar al gobierno de la Republica Popular y
excluirlo de Naciones Unidas. Asi, la politica mexicana hacia China
fue similar a la japonesa, y mas fiel por mas tiempo a Estados Unidos
que la de Canada.

México también se comporté como Canada y Japén en sus dis-
crepancias con Estados Unidos sobre temas meramente importan-
tes, discrepancias que Estados Unidos toleré. México se abstuvo de
apoyar a Estados Unidos durante la guerra en Vietnam, insisti6é en su
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neutralidad y, distancidndose de Japén pero al igual que Canadi, re-
probé la politica estadounidense. México se opuso al aislamiento
internacional de Cuba, se negé a aplicar sanciones bilaterales o mul-
tilaterales contra el gobierno de la isla y no rompié sus relaciones
diplomiticas o econémicas con él, como tampoco lo hicieron Cana-
dd y Japon. México se opuso a cualquier intento de invasién militar
de Cuba.’

La politica exterior mexicana fue marcadamente similar a la de
Canadi y Japén en términos de sus temas. Su patrén de coinciden-
cia con Estados Unidos se acercaba algo mis al de Japén mientras
que su franja de discrepancia se parecia algo mas a Canada proba-
blemente porque la ocupacién militar estadounidense era mucho
mas reciente en el caso de Japén. Sin embargo, los matices fueron
casi imperceptibles. El comportamiento de estos tres gobiernos en-
caja muy bien en la hip6tesis sobre la estructura del sistema interna-
cional y el lugar de Estados Unidos. La politica extetior de México
€n estos afios no se aparta, en sus elementos clave, de la pauta com-
partida con Canada y Japén. Los tres son aliados de Estados Unidos
en los temas fundamentales. No hay “desviaciones” de contenido
significativo.

Sin embargo, hubo una gran diferencia estratégica de procedi-
miento. Canada y Japén establecieron marcos ifistitucionales para
encauzar el manejo de algunos aspectos clave de sus relaciones con
Estados Unidos; Canada y Jap6n, ademas, participaron activamente
en el GATT. Ausente del GaTT, México se abstuvo también de partici-
par politicamente en .organismos internacionales que estaban a su
alcance —por ejemplo, reeleccién al Consejo de Seguridad de Na-
ciones Unidas, que no intenté (México fue elegido miembro del
Consejo de Seguridad en 1946 pero no buscé la reeleccién en los
siguientes veinticinco afios). México, rico en instituciones politicas
nacionales, escatimé su participacién en instituciones internaciona-

?Jorge I. Dominguez y Rafael Fernandez de-Castro, The United States and Mexico:
Between Partnership and Conflict, Nueva York, Routledge, 2001, capitulo 3; Ojeda,
op. dit., capitulo 2; Ana Covarrubias, “Cuba and Mexico: a case for mutual nonintet-
vention”, Cuban Studies, vol. 26, 1996, pp. 121-141; Carl Migdail, “Mexico, Cuba, and
the United States: myth versus reality”, en Donna Rich Kaplowitz (comp.), Cubat
Ties to a Changing World, Boulder, Co., Lynne Rienner, 1993, pp. 201-214.
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les. Fue excepcional, por tanto, en la conduccién de su politica exte-
rior en comparacion con pafses en circunstancias similares en el sis-
tema internacional.

Esta peculiaridad en el manejo de la politica exterior mexicana no
se puede explicar simplemente por su ubicacién, su historia como
victima o su subdesatrrollo econémico. México fue aliado militar de
Estados Unidos durante la Segunda Guerra Mundial, cuando tam-
bién firmé acuerdos comerciales con ese pafs. Pudo haber emulado a
Canada, igualmente vecino de Estados Unidos. Pudo haber emulado
a Japén, econdémicamente postrado en 1945, miembro del GATT que
supo cémo proteger eficazmente su industria para convertirse en una
de las principales potencias econdmicas del mundo. El llamado lega-
lismo de la politica exterior de México era perfectamente compatible
con una mayor institucionalizaciéon de su politica extetior en el marco
del derecho internacional bajo el cual se rigen tales instituciones.
México, por tanto, optd voluntariamente, por razones de politica in-
terna, por una politica exterior que subrayaba el valor de su autarquia
en el sistema internacional, y ahi radicaba su excepcionalidad.

AMPLIANDO LAS DIVERGENCIAS EN POLITICA EXTERIOR ENTRE CANADA,
JAPON Y MEXICO EN LOS ANOS SETENTA

La estructura del sistema internacional cambia para fines de los afios
sesenta y comienzos de los setenta, asi como también cambia el peso
de Estados Unidos en el sistema internacional. Era por tanto de es-
perarse que se modificaran las politicas de estos tres paises, y asi fue.
El fracaso de la politica de Estados Unidos en la guerra de Vietnam
debilit6 su poderio internacional; las transformaciones iniciadas an-
teriormente en las relaciones entre Estados Unidos y la Unién Sovié-
tica maduraron, lo que permitié cierta distensién que abrié nuevos
espacios para las llamadas potencias intermedias; y la competencia
econdmica internacional afectd seriamente a Estados Unidos, al exi-
girle medidas de ajuste. Dos decisiones del presidente Richard Nixon
ejemplifican la magnitud de algunas de estas transformaciones y sir-
ven como catalizadotres para otras. En agosto de 1971, Estados
Unidos abandono el patrén oro como base de su politica monetaria
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internacional, devalué el ddlar e impuso una sobretasa a las importa-
clones internacionales, lo que sorprendi6 a sus aliados y amigos, en-
tre otros, a los gobiernos de Canada, Jap6n y México. Y en julio de
1972, Estados Unidos y la Republica Popular China pasaron de la
hostilidad al entendimiento politico. :Cémo respondieron estos tres
pafses?

El gobierno del primer ministro Pierre Trudeau enuncié lo que
llamé una “tercera opcién” para el manejo de su politica hacia Fs-
tados Unidos. La primera opcién intentarfa mantener una relacién
con Estados Unidos similar a la de siempre. La segunda introducirfa
cambios para buscar una mayor integracién con Estados Unidos.
La tercera, sin embatgo, pondtia énfasis en la reduccién de la vulne-
rabilidad internacional del pais, al reforzar los aspectos autéctonos
de la economia canadiense.® Pero el comportamiento de la tercera
opcién canadiense precedié a su promulgacién: Canads, bajo Tru- \
deau, se anticipé por dos afios a Estados Unidos al reconocer diplo-
maticamente, en octubre de 1970, a la Republica Popular China.
Y Canadi fue también innovador al lograr que el gobierno chino
aceptara la posicién canadiense en relacién con Taiwan, simplemen-
te tomando nota de la posicién del gobierno chino, sin apoyarla ni
rechazarla.’

Un elemento de esa tercera opcién fue una cuota superior de na-
cionalismo como eje orientador de la politica canadiense hacia la in-
versién extranjera. En 1971, el gobierno establecié la Corporacién
para el Desarrollo de Canada y anuncié una nueva politica de regula-
cién y control de la inversién fordnea. La culminacién de este nacio-
nalismo econémico canadiense fue la promulgacién en 1980 del
nuevo programa nacional de energfa, que intentaba exigir que la mi-
tad de las acciones bursatiles de las empresas energéticas estuvieran
en manos canadienses y, en particular, pretendia establecer el control
canadiense de la industria petrolera en un plazo de diez afios, desa-
fiando las preferencias de las empresas energéticas y las del gobierno

® Harald von Riekhoff, “The third option in Canadian foreign policy”, en Brian
W. Tomlin (comp.), Canada’s Foreign Policy: Analysis and Trends, Toronto, Methuen,
1978, pp. 87-109; Peter Dobell, “Reducing vulnerability: the third option, 1970s”, en
Munton y Kirton (comps.), gp. at, pp. 237-259.

° Hatbron, “Recognizing China, 19707, op. i,
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de Estados Unidos.'® No en balde algunos autores inteligentemente
compararon las politicas energéticas de Canada y México en esos
momentos.!! Ambos casos, el auge de los precios del petrdleo duran-
te Jos afios setenta y el gran aumento de los precios energéticos como
consecuencia de la guerra entre Irak e Irdn, a fines de esa década,
facilitaron ese activismo nacionalista.

Canada, sin embargo, retuvo una relacién cordial con Estados
Unidos, y mantuvo altisimos niveles de intercambio econémico y su
alianza militar y politica. Canada coordiné con Estados Unidos una
politica de oposicion a la proliferacién nuclear a partir de la detona-
cién de una explosion nuclear por parte de la India en 1974. En los
temas de la guerra fria, Canad4 siguié siendo un fiel aliado de Esta-
dos Unidos. El tnico gran tema global de discrepancia sistematica
entre Canada y Estados Unidos en el marco de Naciones Unidas fue
el decidido apoyo canadiense a la autodeterminacién de los pueblos
(ctiterios sobre las colonias portuguesas y Africa del Sut, por ejem-
plo).”* En algunos temas politicos, ademas, se redujo la distancia en-
tre Canada y Estados Unidos pues ambos paises cambiaron y con-
vergieron en su politica hacia Cuba. En 1973, Estados Unidos firmé
un primer acuerdo sobre un tema de seguridad con Cuba (contra la
pirateria aérea) y, con la anuencia de Estados Unidos, poco después
la OEA cancel6 las sanciones colectivas impuestas a Cuba durante la
década anterior. Estados Unidos y Cuba establecieron secciones de
intereses —pequefias embajadas— en sus respectivas capitales. Ese
cambio en la politica estadounidense se acercé a la bien establecida
posicion canadiense. Sin embargo, a fines de los afios setenta le co-
rrespondié a Canada modificar su politica hacia Cuba cuando ésta
envi6 decenas de miles de tropas a diversos paises africanos. Canada
entonces cancel6 su programa bilateral de ayuda al desarrollo econé-
mico cubano que habia autorizado a comienzos de esa década. Los

10 Sitvia Bashevkin, True Patrior Love: The Politics of Canadian Nationalism, Toronto,
Oxford University Press, 1991, cap. 4.

't Fen Hampson, Forming Economic Policy: The Case of Energy in Canada and Mexico,
Nueva York, St. Martin’s Press, 1986.

12 Brian W. Tomlin, “Polarization and alignment in the General Assembly: the
effects of world cleavages on Canadian foreign policy behavior”, en Tomlin (comp.),
Canada's Foresgn Policy, op. ait., pp. 51-68.
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cambios en las respectivas politicas de Canada y Estados Unidos
hacia Cuba redujeron, por tanto, la distancia politica entre Ottawa y
Washington sobre este tema.'? A

La tespuesta japonesa oper6 en dmbitos diversos y simultineos.
El més duradero fue el de los conflictos comerciales, que comenza-
ron en relacién con productos industriales relativamente simples
(textiles, ropa) y abarcaron con tapidez una amplia gama del inter-
cambio comercial. El gobierno japonés negocié sistematicamente
con el de Estados Unidos manejando el conflicto, y reconociendo su
persistencia, en el marco del GATT y en foros institucionales bilaterales.
El gobietno japonés tuvo objetivos claros: impuso limites cuantitati-
vos a sus exportaciones a Estados Unidos y promovié la inversion
de sus empresas en otros paises, incluso en Estados Unidos; redujo
aranceles y eliminé diversas barreras no arancelarias, pero retuvo los
llamados “impedimentos estructurales” que mantenian un alto mar-
gen de proteccién y apoyo a su economia interna, industrial y agrico-
la, reduciendo la necesidad de tealizar ajustes estructurales, posterga-
dos muchos de ellos hasta comienzos del siglo xx1.'4

Consciente de las maltiples oportunidades para pelearse con Es-
tados Unidos, el gobietno japonés buscé cooperar con este pais en
diversos 4mbitos. En materia de seguridad, Japén se mantuvo fiel a
la Doctrina Yoshida, al seguir el liderazgo de Estados Unidos en el
matco de una alianza bilateral, no solamente en términos generales,
sino también en casos concretos. Japén, por ejemplo, cambié su di-
plomacia frente a los gobiernos en Pekin y Taipei solamente después
de que lo hiciera Estados Unidos. Japén otorgé particular prioridad
a sus negociaciones en el 4mbito politico con Estados Unidos, lo-
grando en noviembre de 1969 la firma de un acuerdo que permititia
la devolucién de Okinawa a Japén en 1972, terminando asi finalmen-

¥ Jorge 1. Dominguez, To Make a World Safe for Revolution: Cuba’s Foreign Policy,
Cambridge, Harvard University Press, 1989, cap. 8.

' Vogel, “The ‘inverse’ relationship”, op. d#., p. 196. El estudio clésico del dirigis-
mo econémico es de Chalmers Johnson, MITT and the Japanese Miracte: The Growth of
Industrial Policy, 1925-1975, Stanford, Stanford University Press, 1982. Para ejemplos
del apoyo del gobierno japonés a sus empresas a fines del siglo xx véase Marc
L. Busch, Trade Warriors: States, Firms, and Strategic-Trade Policy in High-Technology Com-
Dpetition, Cambridge, Cambridge University Press, 1999.



36  JORGEI DOMINGUEZ

te la ocupacién militar estadounidense de una isla japonesa.’ La res-
puesta japonesa a la devaluacién del délar en 1971, medida mediante
la cual Estados Unidos unilateralmente cancel6 el sistema monetario
internacional fundado en Bretton Woods, fue su participacién en
negociaciones bilaterales y multilaterales que permitieron la flota-
cién y la apreciacién del yen en relacién con el délar.'¢

En resumen, los casos de Japon y Canada siguieron demostrando
coincidencias relevantes en materia de politica exterior:

7) Retuvieron acuerdos formales para gobernar sus respectivas
politicas de seguridad con Estados Unidos.

2) Japén retuvo y Canada aument6 la injerencia del gobierno na-
cional en aspectos econémicos, politica que mantiene o genera
conflictos con Estados Unidos, pero ambos manejaron sus dis-
crepancias con éste en politica econémica internacional dentro
de marcos institucionalizados, bilaterales y multilaterales.

3) Resolvieron problemas concretos (devolucién de Okinawa) y
limaron algunas asperezas (politicas de Canada y Estados Uni-
dos hacia Cuba).

4) Canada y Japén mantuvieron y, de cierta manera, profundiza-
ron sus discrepancias con la politica exterior de Estados Uni-
dos en respuesta a los cambios en la estructura del sistema in-
ternacional pero dentro de un amplio marco de cooperacion
institucionalizada.

. Hubo, sin embatgo, una diferencia en las respuestas canadiense y
japonesa a las iniciativas politicas y econémicas del presidente Nixon
en 1971 y 1972. Japén se acomodé a ambas iniciativas estadouniden-
ses, reconocié a China y permitié la flotacién del yen. Canada, que se
habia anticipado en el reconocimiento de China, disefié una politica
econémica exterior que buscé margenes de independencia mas am-

15 Michael Shaller, “The United States, Japan, and China at fifty”, en Iriye y
Wampler (comps.), ap. ¢t., pp. 51-53.

16 Richard N. Coopet, C. Fred Bergsten y Lawrence B. Krause (comps.), “Prole-
gomena to the choice of an International Monetary System”, en C. Fred Bergsten
y Lawrence B. Krause (comps.), World Politics and International Economics, Washington,
Brookings, 1975.
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plios en relacién con Estados Unidos, aunque dentro de un marco
de cooperacién econdmica bilateral persistente.

El gobierno mexicano respondié a los mismos cambios en el sis-
tema internacional y resolvié muchos problemas concretos con Es-
tados Unidos. En 1967, México logré la aceptacién por parte de
Estados Unidos del retorno del Chamizal, territorio mexicano que,
por saltos de cauce del rio Bravo, habia quedado del lado norte de
ese rio que marca la frontera bilateral. En 1970, ambos gobiernos
firmaron un tratado para solucionar permanentemente los diferen-
dos fronterizos surgidos de otros cambios de cauce de los tios Bravo
y Colorado y adoptar procedimientos para resolver problemas futu-
ros previsibles. En 1973, ambos gobiernos firmaron nuevos acuet-
dos para enfrentar el problema de la salinidad del rio Colorado.

Mis politicamente visible que estos ejemplos de cooperacién fue,
sin embargo, la operacién interceptacién, destinada a combatir el
narcotrafico. El 21 de septiembre de 1969, Estados Unidos —unila-
teralmente y sin consulta previa con México— comenzé una revi-
sién minuciosa de vehiculos y personas que cruzaban la frontera.
Unos dos mil funcionarios de Estados Unidos participaron en estas
actividades, deteniendo, en muchos casos por horas, a millones de
mexicanos. Estados Unidos puso fin a estas medidas una vez que
México se comprometi6 a cooperar en ciertas dreas que para media-
dos de los afios setenta llevarian a importantes campafias de erradi-
cacién de drogas en el territotio nacional.'” Anticiparon asi proble-
mas que resurgirian a mediados de los afios ochenta en la lucha
bilateral contra el narcotrifico. Pero en vez de considerar que Méxi-
co deberia prestar mayor atencién a tales problemas de seguridad, el
presidente Luis Echevertia instaur6 una politica innovadora.

México, segin relaté Rosario Green un cuarto de siglo antes de
ser canciller de México, adolecia de “falta de participacién interna-
cional” y de “aislacionismo” debido “al peso enorme de la tinica re-

"7 Lyle C. Brown, “The politics of United States-Mexican relations: problems
of the 1970s in historical perspective”, en James W. Wilkie, Michael C. Meyer y
Edna Monzén de Wilkie (comps.), Papers of the IV International Congress of Mecican
History, Betkeley, University of California Press, 1976, pp. 471-493; Matia Celia
Toro, Mexicos “War” on Drugs: Causes and Consequences, Boulder, Co., Lynne Rienner,
1995, p. 62.
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lacién bilateral significativa para México, aquella mantenida con Es-
tados Unidos”. La nueva politica exterior de Echevertia buscaria
“una mayor participacién en todos los érdenes, bilateral y multilate-
ral”, para asi “traspasar las fronteras del legalismo y la pasividad”.
Ademas, Green cuestionaba si habia una “relacién especial” con Es-
tados Unidos al considerar que “en la actualidad estaba liquidada” por
la sobretasa de 10% que Estados Unidos habia impuesto en agosto de
1971 a todas las importaciones, sin excluir las provenientes de Méxi-
co.’® Por tanto, México se lanzaba a la diversificacidn de sus relaciones
internacionales. Segun bien resumié Guadalupe Gonzalez, la politica
exterior de Echeverria dese6 el “fortalecimiento del compromiso
ideoldgico y politico con los movimientos revolucionarios y los go-
biernos progresistas de América Latina; [buscé] nuevos mercados y
fuentes de tecnologia y capital; [y reconocié explicitamente] la identi-
dad de intereses con los paises del Tercer Mundo en su lucha por es-
tablecer un orden econémico internacional mas justo™."

Este diagnéstico sirvié de base para un giro dramatico de la diplo-
macia mexicana: multiples viajes presidenciales, cumbres bilaterales
con otros jefes de Estado y firmas de innumerables acuerdos y trata-
dos sobre una amplia gama de temas y con paises en todos los con-
tinentes. En seis aflos, el nimero de paises con que México tenia
relaciones diplomaticas aument6 de 67 a 131.% El frenesi afectd tam-
bién el comportamiento de México en los foros multilaterales, donde
abogd por el establecimiento de un Fondo Internacional para el De-
sarrollo Agricola, el Sistema Econémico Latinoamericano (SELA), la
Declaracién y Plan de Accién para el Establecimiento de un Nuevo
Orden Econémico Internacional, y la Carta de Derechos y Deberes

18 Rosario Green, “México: la politica extetior del nuevo régimen”, en Centro de
Estudios Internacionales (comp.), Continuidad y cambio en la politica exterior mexicana,
1977, México, El Colegio de México, 1977, pp. 3-4. Para un andlisis acerca del co-
mienzo de esta politica véase Ricardo Valero, “La politica exterior de México: el
proyecto de Echeverria”, Foro Internacional, vol. 13, nam. 2, octubre-diciembre de
1972, pp. 292-310.

19 Guadalupe Gonzilez, “Incertidumbres de una potencia media regional: las
nuevas dimensiones de la politica exterior mexicana”, en Olga Pellicer (comp.),
La politica exterior de México: desafios en los ochenta, México, CIDE, 1983, p. 63.

2 Rafael Velazquez Flores, Introduccion al estudio de la politica excterior, México, Nues-
tro Tiempo, 1995, p. 106.
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Econémicos de los Estados, entre otros temas. Como bien resumid
Eugenio Anguiano, “el objetivo de una militancia tercermundista
para lograr modificar los términos politicos y econémicos del inter-
cambijo entre naciones fue quizas la ténica mas importante de la di-
plomacia echeverrista”. El mismo Anguiano anota, sin embargo, que
“la vulnerabilidad del pais es mayor hoy” que al inicio del sexenio de
Echeverria al haberse deteriorado la balanza de mercancias y la ba-
lanza de pagos en cuenta corriente, y al haberse triplicado el monto
de la deuda externa.!

Estas dificultades se produjeron en México. El impacto de los des-
ajustes econbémicos internacionales de la primera mitad de los afios
setenta fue inferior en México que en Brasil o Uruguay, por ejemplo.
Sin embargo, México logtd crearse mis problemas a pesar de sus
ventajas comparativas en esos momentos. Durante el sexenio de
Echevertia, aumenté también la cantidad de importaciones y se desin-
centivaron las exportaciones, ambas tendencias derivadas en parte de
la politica del gobierno de aumentar gastos sin incrementar los ingre-
sos fiscales. La tasa de inflacién se acelerd; con un tipo de cambio fijo,
se sobrevalué el peso.?? La profundizacién de la vulnerabilidad intet-
nacional de México fue particularmente evidente en septiembre de
1976 cuando el gobierno de Echeverria tuvo que lograr un acuerdo
con la Reserva Federal de Estados Unidos para evitar un panico fi-
nanciero peor como secuela de la devaluacién del peso. Por primera
vez desde 1961, México, ademads, tuvo que firmar un acuerdo con el
Fondo Monetatio Internacional (eMI) para estabilizar su economia
—Ja antitesis de las ambiciones del presidente en politica exterior.?*

Después de un breve repliegue del activismo internacional al co-
mienzo de su sexenio, en 1979 el presidente José Lépez Portillo re-

2 Eugenio Anguiano, “México y el Tercer Mundo: racionalizacién de una posi-
¢ién”, en Centro de Estudios Internacionales (comp.), op. at, pp. 218, 226.

22 Bela Balassa, “Policy responses to external shocks in selected Latin American
countries”, en Werner Baer y Malcolm Gillis (comps.), Export Diversification and the
New Protectionism, Champaign, Ill., Bureau of Economic and Business Research of
the University of Illinois, 1981, pp. 150-151.

2 Rosario Green, “Deuda externa y politica exterior: la vuelta a la bilateralidad
en las relaciones internacionales de México”, en Centro de Estudios Internacionales
(comp.), op. cit. '
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tomo el hilo conductor de la politica exterior de Echevertia, esta vez
sobre la base de los nuevos recursos petroleros recién descubiertos
en México. Anunci en su primer informe de gobierno en 1977 que
“Los paises se dividen ahora entre los que tienen petréleo y los
que no tienen; jnosotros lo tenemos!”. Dada esta nueva riqueza
mexicana y la vulnerabilidad coyuntural de Estados Unidos por su
alta importacién de petréleo en el contexto de bruscos aumentos del
precio internacional de ese recurso en los setenta, México se alejé
mas de Estados Unidos y diversificé sus relaciones internacionales.

A partir de 1979, México planted abiertamente sus quejas frente a
Estados Unidos en la reunién cumbre entre Lopez Portillo y James
Carter, rechaz6 una relacion especial con Estados Unidos en materia
energética (se opuso a un acuerdo sobre comercio en gas natural),
resisti la insistencia de Estados Unidos de que México disminuyera
sus barreras arancelarias y decidié explicitamente no ingresar al GATT.
México envié ayuda cuantiosa al gobierno sandinista en Nicaragua,
fortaleci6 sus relaciones con Cuba y, conjuntamente con Francia,
reconocio la “representatividad politica” del movimiento revolucio-
nario en El Salvador. México reanudé su activismo en los foros de
Naciones Unidas: en 1980 ingresé al Consejo de Seguridad por pri-
mera vez desde 1946, y mediante tal participacién se enfrasco en
conflictos con Estados Unidos sobre los grandes temas de la politica
mundial, sin importar lo distante que estuvieran de México o de sus
intereses mas tradicionales.

México mantuvo algunos aspectos de su prudencia diplomatica
de décadas anteriores. Si bien intercambié informacién para formu-
lar su politica petrolera con la Organizacién de Paises Exportadores
de Petrdleo (OPEP), no ingreso a ella.?* Ademas, en octubre de 1981
el presidente José Lopez Portillo convocé a la reanudacién del lama-
do didlogo Norte-Sur en una conferencia cumbre en Cancun, reto-
mando la diplomacia multilateral de los afios setenta. El presidente
Ronald Reagan asistio a esta conferencia con la condiciéon de que

% Lotenzo Meyet, “México-Estados Unidos: lo especial de una relacidén”, en
Manuel Garcia y Griego y Gustavo Vega (comps.), México-Estados Unidos, 1984,
Meéxico, El Colegio de México, 1985, pp. 28-29; Gonzilez, op. ¢z, pp. 65-74; René
Herrera y Mario Ojeda, “La politica de México en la regién de Centroamérica”, Foro
Internacional, vol. 23, ntim. 4, abril-junio de 1983, pp. 433-436.
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Meéxico no invitara al presidente Fidel Castro a participar en la mis-
ma, condicién con la que México cumplié.®

La politica mexicana hizo crisis no solamente debido ala caida del
precio internacional del petréleo, sino también por el manejo de la
politica econémica nacjonal: ineficientes y milltiples empresas esta-
tales, un dramatico aumento de la deuda externa hasta llegar a 85 mil
millones de délares para finales del sexenio, deficiencias presupues-
tales, inflacién y el eventual colapso del peso. El panico se detuvo en
parte porque concluyé el sexenio de Lépez Portillo, en parte por el
brutal ajuste interno de la economia mexicana, y €n parte por el apo-
yo del gobierno de Estados Unidos y el Fv1.

México respondié a los novedosos desafios del sisterna interna-
cional entre fines de la década de los sesenta y comienzos de los
ochenta alejandose de la experiencia que habfa compartido en déca-
das anteriores con Canada y Japén. Al comienzo del periodo, Méxi-
co, al igual que Japdn, resolvié problemas concretos en relacién con
dificiles temas territoriales (Okinawa, el Chamizal y otros). México
marché por el mismo camino que-Canadad y Japén de rectorfa de la
econi_)rnia bajo la égida del Estado, pero México estatiz6 su econo-
mia en rumbo contrario a la gradual liberalizacién de la economia
japonesa y mucho mas alld de lo que representé en su momento
culminante la politica econémica de Trudeau. El tercermundismo de
Echeverria y el activismo petrolizado de Lépez Portillo se enfrenta-
ron con Estados Unidos, excediendo con mucho la politica de la
tercera opcion canadiense y el legado de la Doctrina Yoshida que
seguia caracterizando la politica exterior japonesa. En su fervor in-
dependentista, la politica exterior mexicana se pareci6 algo mis a la
canadiense porque ambas se nutrieron de los altos precios que coti-
zaban sus productos energéticos para exportacion; Japén es impor-
tador neto de energia.

No provoca asombro que, frente a los cambios de la estructura
del sistema internacional y particularmente el debilitamiento del
peso de Estados Unidos, México haya modificado el contenido de su
politica exterior —igual se hizo en Canada y Japén—. Es mas, en este
segundo periodo persistié una similitud con las politicas exteriores

% Rosario Green, “La diplomacia multilateral mexicana y del didlogo Norte-
Sur”, en Pellicer (comp.), gp. o2, pp. 282-285.
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de Canad4 y Japén: se negoci con éxito sobre fronteras y territorios,
fue evidente la estatizacién econémica en el sector internacional, y se
buscé mayor independencia y nuevas opciones en relacién con Esta-
dos Unidos. Pero México llevo su politica a extremos sin constatar a
tiempo —con excepciones tales como la exclusién de Fidel Castro
de la cumbre de Canctn en 1981— los limites reales que Estados
Unidos imponia por igual a paises como Canadi, Japén y México.
Los dos primeros reconocieron esos limites antes y mejor que Méxi-
co y frenaron sus impulsos de innovacién en politica exterior.

Con acierto sefiala Guadalupe Gonzalez que con Echevertia y Lopez
Portillo México no desempefi6 “el papel de adversatio o rival politi-
co-ideologico de Estados Unidos, puesto que sus intereses naciona-
les [...] no se contraponen a los intereses fundamentales de la poten-
cia dominante”.? Sin embargo, el comportamiento mexicano violaba
la regla del ya citado realismo de Matio Ojeda que subraya que Méxi-
co debetia brindar “su cooperacién en todo aquello que siendo fun-
damental o aun importante para Estados Unidos, no lo es para el
pais”, discrepando solamente en temas que fueran fundamentales
para México. Las peleas con Estados Unidos durante los sexenios de
Echeverria y Lopez Portillo surgen sobre temas importantes, aunque
no fundamentales para México. Si pensamos en la politica exterior
de México como tanteadora y experimental, el resultado del experi-
mento fue claro: Ojeda seguia teniendo razén. México solamente
podia prudentemente discrepat en relacién con un reducido nimero
de temas fundamentales, que por supuesto no incluian magnas de-
claraciones en la Asamblea General de la ONU o las perspectivas de la
revolucién salvadorefia. Con razén Humberto Garza criticaba ya en
1984 el “desequilibrio entre la teoria y practica” de la politica extetior
mexicana de esos afios, la busqueda de “grandes objetivos de conse-
cucién dificil” y la “insistencia en defender grandes abstracciones,
tales como [...] la justicia y la equidad internacionales™.”

Persistio6 la deficiencia institucional. Mientras aumentaban sus di-
ferencias con Estados Unidos, México, carente de procedimientos
institucionalizados pata dirimirlas, segufa sin construir mecanismos

% Gonzélez, op. cit., p. 76.
27 Humberto Garza Elizondo, “Desequilibrios y contradicciones en la politica
exterior de México”, Foro Internacional, vol. 24, nim. 4, abril-junio de 1984, p. 446.
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bilaterales o multilaterales para la cooperacién concreta en materia
de segutidad con Estados Unidos y rechazaba ingresat al GATT. Ni
siquiera abri6 espacios bilaterales para discutir diferencias comercia-
les con Estados Unidos. México desarrollé su actividad en sitios
conflictivos y sobre temas polémicos en el Consejo de Seguridad, la
Asamblea General y otros foros de Naciones Unidas. Se comporté
en las organizaciones multilaterales como si fueran foros de gladia-
dores, donde luchaba por las buenas causas frente al impetio, y no
instrumentos para institucionalizar la resolucién prictica de sus dife-
rencias con el unico pais —Estados Unidos— que le era fundamen-
tal para el logro de sus objetivos nacionales.

Con diafana claridad, en este segundo periodo es evidente que la
geograffa, la historia de victima y el subdesarrollo —constantes en
la experiencia nacional de México— son incapaces de explicat los
extremos del cambio de la politica exterior mexicana en los afios se-
tenta. La falta de institucionalizacién en la conduccién de la politica
extetiot, en particular de la relacién con Estados Unidos, es un legado
del periodo anterior, aunque el pais sufre més por esta carencia duran-
te este segundo periodo. Esa falta de institucionalizacién en sus rela-
ciones binacionales con Estados Unidos permite que México, a dife-
rencia de Canada y Japdn, cuyas relaciones con Estados Unidos
estaban mas institucionalizadas, se lanzara por rumbos inexplorados
que profundizarian los conflictos entre México y Estados Unidos.
El cambio del sistema internacional y la falta de institucionalizacién
binacional México-Estados Unidos explica el hecho, pero no la ex-
tension y el contenido, del cambio de la politica exterior mexicana en
esos afios. Solamente las decisiones por razones de politica interna de
los presidentes Echevertia y Lopez Portillo y sus respectivos equipos
explican los innovadores extremismos de la politica extetior.

NUEVAS CONVERGENCIAS EN LA POL{TICA EXTERIOR DE CANADA,
JAPON Y MEXICO A PARTIR DE LOS ANOS OCHENTA

Cambi6 una vez mas el mundo a comienzos de la década de 1980
y cambid, por tanto, la politica extetior de Canada, Jap6n y México.
La invasién soviética de Afganistin y la eleccién de Ronald Reagan
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a la presidencia de Estados Unidos recrudecieron la guerra ftfa.
La decision de la Reserva Federal estadounidense de romper la fiebre
inflacionaria mediante el brusco aumento de las tasas de descuento
generod una recesién econdémica en Estados Unidos y, por ende, en el
mundo. Parte de la respuesta a Jas multiples nuevas circunstancias en
Canada y Japén fue la eleccién de primeros ministros més conserva-
dores y mucho mas dispuestos a cooperar con Estados Unidos que
sus predecesores: Brian Mulroney y Yasuhiro Nakasone. El sistema
politico mexicano respondié de manera similar, acercindose paulati-
namente a Estados Unidos durante los sexenios de Miguel de la Ma-
drid y Carlos Salinas. Para fines de los afios ochenta, el colapso de la
Uni6n Soviética, el fin de la guerra fria en Europa, la difusién de
la ideologfa y las practicas de la economia de mercado y de la organi-
zacion constitucional democritica de los sistemas politicos exigi6
reajustes adicionales a la politica exterior. A mayor poder de Estados
Unidos en el sistema internacional, mayor reajuste de, y convergen-
cia entre, las politicas exteriores de estos tres paises.

Para el primer ministro Nakasone, las presiones internacionales
presentaban un desafio pero también eran utiles para exigir las refor-
mas politicas y econdmicas que €l deseaba poner en marcha en Ja-
pon. Dos cambios fundamentales ocurrieron en la politica extetior
japonesa durante las ltimas dos décadas del siglo xx: Japén dejé de
considerarse un “pequefio pais” y reconocié su extraordinario peso
en la economia mundial; asimismo, dejé de presumir que Estados
Unidos sufragaria todos los gastos para proveer un sistema de segu-
ridad internacional consistente con las prioridades japonesas.?®
A mediados de los afios ochenta, Japén colaboré con las otras gran-
des potencias financieras, y en particular con Estados Unidos, para
facilitar la paulatina y ordenada devaluacién del sobrevaluado délar.
Entre 1997 y 1998, Japén aporté unos 30 mil millones de délares
para contribuir a responder a la emergencia internacional a rafz de la
crisis financiera en varios paises del este de Asia.?

En materia de seguridad, entre 1990 y 1991 Japén aporté 13 mil
millones de dolares para apoyar a la coalicién militar, autorizada por

2 Takashi Inoguchi, Japan’s International Relations, Londres, Pinter, 1991, pp. 26, 75.
# Green, Japan'’s Reluctant Realism, op. cit., pp. 254-256.
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el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas para revertir la invasién
de Irak a Kuwait. En 1992, Japén adopt6 una ley que, por primera
vez, permitiria a sus Fuerzas de Autodefensa participar en misiones
de paz de Naciones Unidas siempre que esté en vigor un cese al fue-
go, lo que inmediatamente comenzé a hacer en Camboya y Mozam-
bique.®® A fines de 2001, bajo el gobierno del primer ministro Juni-
chiro Koizumi, el parlamento japonés autorizé el despliegue de
buques de las Fuerzas de Autodefensa Maritima para patrullar el
océano Indico en cooperacién con la flota estadounidense, apoyan-
do asf inditectamente la invasién de Afganistin por parte de Estados
Unidos. A comienzos de 2004, Jap6n envi6 a Irak 500 tropas-de sus
Fuerzas de Autodefensa para cooperar en la reconstruccién de ese
pafs —primera vez que Jap6n participa en una misién militar inter-
nacional sin la previa autorizacién de Naciones Unidas.*

Durante los afios noventa, ciertos elementos de la politica exte-
tior japonesa se patecieron a las politicas canadienses de busqueda
de mayor independencia de Estados Unidos, pero sin caer en los
excesos en que incurrié México. Por ejemplo, en 1989, conjunta-
mente con Australia, Japén lanzé la idea de crear el Foro de Coope-
racién Econdmica en Asia y el Pacifico (APEC), el esfuerzo de inicia-
tiva e innovacién multilateral mas notable en la historia del este de
Asia, que respondié en parte a la profundizacién y expansién de la
Unién Europea y al establecimiento del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (tLcan). En 1991, Japén propuso el Foro
Regional de Asia para discutir los temas de seguridad en el este y
sudeste del continente bajo los auspicios de la Asociacién de Paises
del Sudeste de Asia (ASEAN-ARF) motivado por el deseo de crear ins-
trumentos para lidiar con la nueva pujanza de China. Asimismo,
Japén disefié su propia politica hacia los conflictos internos e intex-
nacionales de Camboya, contraria a las preferencias estadouniden-
ses ya que reconocia el peso militar y politico del partido comunista
de este pafs. Los planes para la pacificacién de Camboya auspiciados
por Estados Unidos no prosperaron; los expuestos por Japén fue-
ron la llave que abrié las puertas de una solucién permanente. Tam-

% Kevin J. Cooney, Japan’s Foreign Policy Maturation: A Quest for Normalcy, Nueva

York, Routledge, 2002, pp. 35-43.
3t “Tapan’s Foreign Policy”, The Economist, 10 de julio de 2004, pp. 20-21.
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bién en 1996 Japén informalmente propuso un Fondo Monetario
Asiatico, idea que en septiembre de 1997 presenté formalmente
como instrumento para enfrentar la crisis financiera del este de
Asia. Japén supo replegarse a tiempo, sin embargo, dada la firme
oposicién de Estados Unidos a esa iniciativa.’2 En 2003, el gobierno
del primer ministro Koizumi ignoré las sanciones recién impuestas
por Estados Unidos a Iran y firmé un acuerdo de inversién petro-
lera con este pais.*

En los afios ochenta y noventa, Canadd abandoné la tercera op-
cién elaborada por el gobierno de Trudeau y tomé el camino de la
integracién econémica con Estados Unidos. Con la victoria de los
conservadores en las elecciones federales de 1984 se desmantel6 la
politica nacional de energia. En 1985, el primer ministro Mulroney
inici6 las negociaciones para lograr un acuerdo de libre comercio
con Estados Unidos, que se firmé a comienzos de 1988, se debatié
ampliamente en las elecciones federales mas tarde ese mismo afio
y se ratificé con la reeleccién del gobierno de Mulroney.** Canada
accedié a la iniciativa de México y Estados Unidos de negociar el
TLCAN, que se ratificé cuando el Partido Liberal, desde la oposicién,
gano las elecciones federales de 1993 y el nuevo gobierno de Jean
Chrétien confirmé su aceptaciéon. Como respuesta a los incidentes
terroristas del 11 de septiembre de 2001 en Nueva York y Washing-
ton, Canada actualizé y profundizé su cooperaciéon con Estados
Unidos en el 4mbito de la seguridad bilateral.?®

Canada ejerci6 un liderazgo en el ambito mundial con su iniciativa
en 1991 de enviar fuerzas de paz para impedir que empeorara el san-
griento desgarre de la antigua Yugoslavia y envié durante los afios
noventa miles de tropas a Croacia, Bosnia y Kosovo, ademis de
Camboya y Somalia.*® Canada también participd en las ocupaciones

32 Green, Japan’s Reluctant Realism, op. dit., caps. 6-8. Kent Calder y Min Ye, “Regio-
nalism and critical junctures: explaining the ‘Otganization Gap’ in Northeast Asia”,
Joarnal of East Asian Studies 4, 2004, p. 209,

3 “Japan’s foreign policy”, op. dit., p. 21.

 Bashevkin, True Patriot Love, op. ait., cap. 5; Michael Hart, “Negotiating Free-
Trade, 1985-88”, en Munton y Kirton (comps.), op. ¢it., pp. 314-337.

35 Mattin, op. at., pp. 272-275.

% Andrew E Cooper, Canadian Foreign Policy: O/d Habits and New Directions, Scar-
borough, Ontario, Prentice-Hall Canada, 1997, cap. 5 y pp. 268-269.
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militares de Haiti en 1994 y 2004. En el verano de 1990, por primera
vez en cuarenta afios, Canada participd en una guerra internacional
—en este caso, contra Irak por su invasiéon de Kuwait, enviando
3 700 ttopas, ttes buques de guerra y fuerzas aéreas.”

Canada, sin embargo, se opuso a las politicas de Estados Unidos
que contravenian sus intereses. As{ lo hizo frente a las medidas del
pais de sesgo proteccionista, como la Seccion Super 301 de la legis-
lacién comercial de Estados Unidos en los afios ochenta; los pos-
teriores acuerdos de libre comercio y después el TLCAN fueron
respuestas a ese mismo problema que rematrcaban la coopera-
cién bilateral. Canada también se opuso a la extensién unilateral de
la jurisdiccién estadounidense sobre las subsidiarias de empresas
internacionales radicadas en otros paises que tenfan relaciones co-
merciales o de inversién en Cuba. En 1989, Canada decidié ingre-
sar a la OEa, y ha servido desde entonces como contrapeso parcial
a Estados Unidos, y se adelanté a Estados Unidos en firmar un
acuerdo de libre comercio con Chile.?® Canad4 no apoyd a Estados
Unidos durante la segunda guerra contra Irak en 2003 pero, ausen-
te del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, mantuvo un bajo
perfil diplomatico dejando que otros, entre ellos México, encabeza-
ran la oposicién al belicismo del gobierno del presidente George
W. Bush.

En dltima instancia, sin embargo, el principal freno a las innova-
ciones en la politica exterior de Canadi en la década de los noventa
fue el ajuste fiscal. La politica anunciada por el gobierno en 1995,
Canada in the World: Government Statement, sefialaba un repliegue del
multilateralismo canadiense para priotizar relaciones con valor prac-
tico medidas por un interés nacional: las relaciones con la zona Asia-
Pacifico y las Américas con principal atencion en sus relaciones con
Estados Unidos para “promover la prosperidad y el empleo, prote-

¥ John Kirton, “Liberating Kuwait: Canada and the Persian Gulf War, 1990-917,
en Munton y Kirton (comps.), gp. e#., pp. 382-393.

3 Btian JR. Stevenson, Canada, Latin America, and the New Internationalism: Foreign
Poliey Analysis, 1968-1990, Montreal, McGill-Queens University Press, 2000,
caps. 5-6; Coopet, p. ., pp. 261-270; Jean-Philippe Thérien y Myriam Roberge,
“Canad4 y el sistema interameticano”, Foro Internacional, vol. 44, nam. 2, abril-junio
de 2004, pp. 247-268.
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giendo la seguridad canadiense” —una politica prudente que dejaba
a la tercera opcién nacionalista permanentemente en el pasado.*
Durante estos aflos, la politica exterior de Japén adquirié una dimen-
sién mas independiente de Estados Unidos, mientras que Canadi aban-
dond su tercera opcidn en politica exterior y procedié a una mayor
coordinacién con Estados Unidos. Convergieron las politicas exterio-
res de estos dos paises. Por tanto, los rasgos generales de la politica
exterior de Canada y Japén en este tercer periodo son los siguientes:

7) Retener la participacién institucionalizada en relaciones de se-
guridad con Estados Unidos que, en los afios noventa, ambos
paises —]Japon por vez primera— extienden a la coparticipa-
ci6n militar conjunta en misiones de paz con Estados Unidos.

2) Profundizacién de las instituciones multilaterales que gobier-
nan las relaciones econémicas —la Ozganizacion Mundial del
Comercio (oMc), sucedanea del GATT.

3) Creaciéon de nuevas instituciones multilaterales pero de caric-
ter regional para facilitar las relaciones econémicas internacio-
nales (TLCAN, APEC).

4) Creacion (Japon en relacion con el ARF) o patticipacion (Cana-
da en la OEA) en instituciones regionales de caricter politico y
de seguridad colectiva.

5) Convergencia con Estados Unidos en politicas fundamentales
durante las dos dltimas décadas del siglo xx en temas econémi-
cos y de seguridad, tales como el libre comercio, la incorpora-
cidn de China a las instituciones intetnacionales, la contencién
cooperativa del peligro nuclear en Corea del Norte, 1a defensa
y promocién de los detechos humanos y la democracia en
América Latina.

6) Discrepancia con Estados Unidos sobre politicas que Canada
y Japon consideraron fundamentales —oponiéndose a la ex-
tensién unilateral jurisdiccional de Estados Unidos en relacién
con Cuba—, con innovacién en temas en que se difiere de
pero no se enfrenta a Estados Unidos.

¥ John J. Kirton, “Foreign policy under the Liberals: Prime Ministerial Leadet-
ship in the Chrétien Government policy-making process”, en Canada among Nations,
1997: Asia-Pacific Face-Off, Ottawa, Cartleton University Press, 1997, p. 23.
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Durante estos mismos afios, la politica mexicana poco a poco tam-
bién converge con las de Canada y Japén en su disefio general y en su
relacién con Estados Unidos. México buscéd tanto la cooperacion
como la institucionalizacién y retuvo margenes de independencia en
relaciéon con Estados Unidos mas comparables a los de las experien-
cias de Canada y Jap6n que a su trayectoria durante los sexenios de
Echevertia y Lopez Portillo. Al comienzo de su sexenio, el presidente
Miguel de la Madrid reconocié la urgencia de garantizar la colabora-
cién de Estados Unidos para rescatar a México de su hecatombe fi-
nanciera de 1982 y, en 1985, abri6é un nuevo capitulo en la historia
nacional al autorizar negociaciones comerciales bilaterales con Esta-
dos Unidos, primero, pata lograr acuerdos sectoriales y, después, para
ingresar al GATT en 1986. Con Echeverria y Lépez Portillo México
habfa cambiado su modelo econdémico casi imperceptiblemente: pasé
de la industrializacién mediante la sustitucion de importaciones al
subsidio de las exportaciones industriales, financiado por un creciente
déficit presupuestatio y eventualmente por transferencias del sector
petrolero. Pero al seguir fuera del marco institucional del GATT, Esta-
dos Unidos quedaba libre para imponer represalias ante las exporta-
ciones industriales subsidiadas por México, en particular impuestos
compensatorios contra los productos mexicanos, sin tener que de-
mostrar el menor dafio a los productores estadounidenses. Se multi-
plicaron, por tanto, los conflictos comerciales bilaterales. Sélo el in-
greso al GATT podia proteger a México de esas medidas.®

En parte por continuidad con la politica mexicana anterior y en
parte para contratrestar la impresion de que el giro de la politica
mexicana habfa sido mayor, México mantuvo su distancia de las di-
mensiones no econdémicas de la politica exterior de Estados Unidos.
En particular, México discrepd de la politica estadounidense hacia
Centroamérica a lo largo del sexenio de Miguel de la Madrid, factor
que dificulté la cooperacién bilateral en diversos temas politicos y de
segutidad. Estados Unidos percibi6 la participacién de México en el

“ Bela Balassa, “Trade policy in Mexico”, World Development, vol. 11, nim. 9,
1983, pp- 795-811; John Odell, “Latin American industrial exports and trade nego-
tiations with the United States”, en Jorge I. Dominguez (comp.), Econonsic Issues and
Political Conflict:  US-Latin . American Relations, Londres, Butterworths, 1982,
pp- 142-167.
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llamado proceso de Contadora, que buscaba una salida negociada de
la crisis nicaragiiense, como adversa a los intereses de Estados Uni-
dos.”! El proceso de Contadora no logré una solucién a la guerra en
Nicaragua pero si afiadié otro conflicto a la relacién bilateral mexi-
cano-estadounidense.” .

La relacion bilateral se agravé cuando, en 1985, un agente de la
Drug Enforcement Administration (DEA) de Estados Unidos, Enti-
que Camarena, fue asesinado en México. En represalia, Estados Uni-
dos lanz6 la segunda operacién interceptacién, que practicamente
cerrd su frontera con México por ocho dias para obligar a éste a
cooperar mas, segun la perspectiva estadounidense, en el combate al
narcotrafico. Las presiones de Estados Unidos sobre México en re-
lacién con este espinoso tema perduratfan, caracterizandose a veces
por insultos a funcionarios del gobierno mexicano e incursiones po-
liciales unilaterales y sin previa consulta de agentes estadounidenses
en México.*

En el mismo afio, 1985, se percibian dos carriles distintos en las
relaciones bilaterales. En temas comerciales, México y Estados Uni-
dos comenzaron a establecer nuevos procedimientos institucionali-
zados, que culminarian en el TLCAN, para cooperar y también resolver
civilizadamente los normales diferendos que siempre surgen entre
dos paises, cualesquiera que éstos sean. En temas de seguridad, par-
ticularmente la situacién en Centroamérica y el narcotrafico, la au-
sencia de un marco institucional para cooperar y enfrentar proble-
mas provocé una vez mas serias dificultades para la politica exterior
de México. La respuesta de Estados Unidos fue una dramatica esca-
lada de intentos unilaterales por controlar su frontera e impedir el
flujo del narcotrifico.*

“ Bernardo Sepulveda Amor, “Reflexiones sobre la politica extetior de México”,
Foro Internacional, vol. 24, nim. 4, abril-junio de 1984, pp. 407-414; William M. Leo-
Grande, Our Own Backyard: The United States in Central America, 1977-1992, Chapel
Hill, University of North Carolina Press, 1998, pp. 354-355.

“2 En honor a la transpatencia, en su momento apoyé publicamente el proceso
de Contadora en general, y la posicién de México en particular,

* Toro, op. at, pp. 17-18, 30-32.

4 Peter Andreas, Border Games: Policing the U.S.-Mexico Divide, Ithaca, Cotrnell Uni-
versity Press, 2000, cap. 4.
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El fin de la guerra fria en Europa, seguido por el colapso de la
Unién Soviética, los cambios estructurales mas dramaticos del siste-
ma internacional desde fines de la Segunda Guerra Mundial, favorecié
indirectamente la resolucién de algunos de estos conflictos. En parte
por estos cambios externos y en parte por razones de indole inter-
na, llegaron a su fin las guerras en Nicaragua, El Salvador y Guate-
mala, gracias también a la cooperacién de mediadores como México
y Estados Unidos para promover las negociaciones para la paz. Cen-
troamérica desaparecié como motivo de discordia entre Estados
Unidos y México. Esos mismos cambios en Europa oriental desvia-
ron la atencién de la Unién Europea hacia la propia Europa, redu-
ciendo su interés en México, lo que convencié al presidente Carlos
Salinas de la urgencia de ampliar y profundizar la relacién con sus
vecinos de Norteamérica —la antesala de la negociacién, firma, rati-
ficacién y, en enero de 1994, entrada en vigor del TLcan.

El proceso de aprendizaje en matetia comercial y la urgencia de
resolver las asperezas en los temas de seguridad también llev6 al
gobierno mexicano, aunque con cierto rezago, a poner en marcha
una segunda politica de cooperacién bilateral en materia de narcotra-
fico que buscaba la institucionalizacién. Esa institucionalizacién bi-
lateral fomentatfa la colaboracién entre las agencias de los dos go-
biernos y resolvetia las diferencias que sin duda seguirian surgiendo
en el combate al narcotrifico. Este proceso, mucho mas lento y espi-
noso que las negociaciones del TLCAN, produjo notables mejorfas en
la cooperacién bilateral en temas de seguridad durante la dltima dé-
cada del siglo xx y comienzos del actual, a pesar de la persistencia
de desconfianza mutua.*

Las mismas circunstancias transformaron la politica de México en
materia migratoria. Desde los afios sesenta, México tuvo una politica

* Las memorias del presidente son pertinentes. Carlos Salinas de Gortari, Méxi-
co: un paso dificil a la modernidad, Barcelona, Plaza y Janés, 2000, caps. 1-5.

# Para mas detalle véase Dominguez y Fernandez de Castro, gp. ¢, caps. 2y 3.
Sobre los primeros pasos-para la colaboracién institucionalizada en relacién con el
narcotrifico, véase también Miguel Ruiz-Cabafias, “Intereses contradictorios y me-
canismos de cooperaci6n; el caso del narcotrifico en las relaciones mexicano-esta-
dounidenses”, en Olga Pellicer y Rafael Fernindez de Castro (comps.), México y Es-
tados Unidos: las rutas de la cooperacion, México, Sectretaria de Relaciones Exteriores,
1998, pp. 101-134.
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de “no tener politica” en sus relaciones con Estados Unidos sobte
temas migratorios,”’ actitud que por fin abandoné en los noventa.
Estados Unidos también habifa respondido unilateralmente a estos
problemas migratorios mediante una escalada de controles fronteri-
zos que se agudizaron en la década de los noventa.”® Ya a comienzos
de esta década, México habia establecido ciertos niveles itiles de
cooperacion, en particular el intercambio de informacién con Esta-
dos Unidos, logrando un mejor didlogo bilateral para proteger los
derechos de los migrantes mexicanos y la agilizacién de mecanismos
legales para el cruce de su frontera norte. La creacidén de los Meca-
nismos de Enlace Fronterizo fue un ejemplo conspicuo de esta nue-
va politica y de su casi instantanea institucionalizacién, rasgo que
comienza a caracterizar a la nueva politica exterior mexicana.® Ade-
mds, gracias a medidas bilaterales, se facilitd y agilizé el cruce fronte-
rizo mediante la aplicacién de nuevas tecnologias de identificacién
de vehiculos y personas, acuerdos que precedieron —es bueno ano-
tar— a los ataques terroristas en Nueva York y Washington el 11 de
septiembre de 2001.

Hubo, por tanto, una revolucién diplomatica mexicana.® Se prio-
rizaron las relaciones con Estados Unidos —elemento similar a la
experiencia mexicana de los afios cincuenta y sesenta— peto por
primera vez insertadas en marcos institucionales. Esta cooperacién
institucionalizada, sin precedentes en la politica exterior de México,
implicé el salto de un vacio institucional a un nivel normativo de
integracién excedido solamente por la Unién Europea. El TLCAN,
por supuesto, implica y requiere un alto nivel de coordinacién trila-
teral en las relaciones comerciales, incidiendo directa e indirectamen-
te en las relaciones financieras y de inversion extranjera. Igualmente

4 Véase la discusion en Manuel Garcia y Griego y Mdnica Verea Campos, Méxi-
co y Estados Unidos: frente a la migracion de los indocumentados, México, Miguel Angel
Porria, 1988, pp. 145-152.

*® Andreas, op. ait., cap. 5.

* Prancisco Alba, “Dialogo y cooperacién México-Estados Unidos en materia
migratoria”, pp. 59-83, y Luis Herrera-Lasso, “La cooperacién fronteriza México-
Estados Unidos: el caso de la regién Tijuana-San Diego”, pp. 85-99, ambos en Pe-
llicer y Fernindez de Castro (comps.), op. cit.

50 Para un excelente andlisis, véase Gustavo Vega (comp.), México-Estados Unidos,
7990, México, El Colegio de México, 1992.
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sorprendente es la cooperacion en temas de seguridad.> Tal coope-
racién habia sido limitada en el pasado y, como se sefiald, se caracte-
rizaba por la ausencia de institucionalizacién. Por lo tanto, el hecho
de que la politica exterior mexicana haya llegado a ser capaz de tratar
estos temas y de canalizarlos en marcos institucionales representd
una doble innovacién.

La politica exterior del gobierno del presidente Vicente Fox fue
hija de esa revolucién diplomatica mexicana de los afios noventa.
La relacién econdmica bilateral siguié gobernandose dentro del mar--
co del TLCAN, con altos niveles de cooperacidn, aunque con diferen-
dos sobre temas concretos; por lo general funcionaron bien los me-
canismos de resolucién de conflictos del TLCAN. México promovié
una negociacién bilateral y multifacética con Estados Unidos sobre
temas migratorios que, si bien era evidente que careceria de éxito en
sus aspectos mas ambiciosos aun antes de los incidentes terrotistas
del 11 de septiembre de 2001, constituyé un valioso hito més en el
diseflo de una coordinacién bilateral institucionalizada sobre esos
temas y facilité diversos y utiles pasos practicos. La principal innova-
cion del sexenio de Fox en politica exterior —su activismo en pro de
la democracia y los derechos humanos en diversos paises— se des-
prendié, por supuesto, de los cambios del sistema politico mexicano;
su resultado también acercé la politica exterior de México a las de
Canada, Japén y Estados Unidos.?

En respuesta a los ataques terroristas de 2001, México profundizé
su cooperacién bilateral con Estados Unidos, comenzada en la déca-
da de los noventa, en relacidén con los temas migratorios y de seguti-
dad. La Secretarfa de Gobernacién y el Departamento de Seguridad
Interna (Department of Homeland Security) de Estados Unidos
promovieron la cooperacién aduanera, la proteccién de la infraes-
tructura frontetiza y el paso expedito y practicamente automatico a

3! Los temas de seguridad, sobre todo en relacién con actividades criminales, si-
guen siendo dlgidos. Véase Ana Maria Salazar, Seguridad nacional hoy, Bogota, Aguilar,
2002; John Bailey y Jorge Chabat (comps.), Transnational Crime and Public Security:
Challenges to Mexico and the United States, La Jolla, Center for U.S.-Mexican Studies,
University of California-San Diego, 2002.

52 Andrés Rozental, “Fox foreign policy agenda: global and regional priorities”,
en Luis Rubio y Susan Kaufman Purcell (comps.), Mexico #nder Fox, Boulder, Co.,
Lynne Rienner, 2004, pp. 91-95 particularmente.
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Estados Unidos de los mexicanos que se habian inscrito en los pro-
gramas estadounidenses para transelntes frecuentes. México tam-
bién alertd a sus emigrantes de los riesgos que enfrentaban al cruzar
la frontera de forma ilegal, fortaleci6 el combate contra las bandas
organizadas de traficantes de personas e intensific la presencia de
autoridades competentes en las terminales terrestres y aéreas de ma-
yor flujo de emigrantes. México intercambié mas informacién sobre
estos temas con Estados Unidos® y, en marzo de 2003, al estallar la
guerra entre la coalicién encabezada por Estados Unidos e Irak,
México desplegé a sus fuerzas armadas y policiales —unos 18 000 en
total — para proteger sus fronteras y aeropuertos, cooperando asf
con Estados Unidos en una coyuntura militar por primera vez desde
la Segunda Guerra Mundial.**

México igualmente retuvo aspectos de una politica exterior inde-
pendiente. En 2003 se opuso en el Consejo de Seguridad de Nacio-
nes Unidas a la belicosa politica de Estados Unidos hacia Irak.
Se mantuvo apartado de la politica estadounidense de sanciones
econdmicas contra Cuba, enraizada en la Ley Helms-Burton, aun en
los peores momentos de crisis diplomatica entre Cuba y México de
2002 a 2004. Envi6 sus tropas al exterior (Centroamérica, Venezue-
la) pero solamente en misiones humanitarias (por ejemplo, después
del impacto de un huracin) y no de combate.®® Demandé a Estados
Unidos frente a la Corte Internacional de La Haya por la violacién
de la Convencién de Viena, que garantiza el acceso al servicio con-
sular a cualquier persona apresada en otro pafs, para el caso de
51 ciudadanos mexicanos condenados a la pena de muerte en Esta-
dos Unidos (la Corte dict6 su sentencia a favor de México en 2004).
Continué su cooperacién con la OPEP, y redujo en 2004 su platafor-
ma de exportacién de crudo para contribuir a mantener altos los

precios del petréleo, en clara oposicién a las preferencias de Esta-
dos Unidos.*

% Santiago Creel Miranda, “La migraci6n y la seguridad entre México y Estados
Unidos”, Foreign Affairs en espariol, vol. 4, nim. 2, abril-junio de 2004, pp. 2-12.

3 The New York Times, 23 de marzo de 2003, p. B13.

> Radl Benitez Manaut, “Seguridad y defensa en México”, Foreign Affairs en espa-
#iol, vol. 3, nam. 4, octubre-diciembre de 2003, pp. 167-168.

% <http://mx.news.yahoo.com/040402/38/1 6j8e.html>
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Es notable, por consecuencia, la convergencia entre las politicas
exteriores de Canada, Japén y México. Asi como los dos primeros
retuvieron en estos afios su relacién de seguridad con Estados Uni-
dos inserta en un marco institucional, México tomé por primera vez
ese mismo camino. México se sumé al GATT, al que Canada y Japon
pertenecian desde afios atris, y se reunié con ellos en la oMc, la Or-
ganizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémico (OCDE) y APEC,
y con Canadi en el TLcAN. Rezagado en comparacidn, pero eventual-
mente tal y como lo logré Canada en los afios ochenta durante el
gobierno de Mulroney, México eliminé elementos de discordia en su
relacién con Estados Unidos, en particular gracias al fin de la guerra
fria y de las guerras en Centroamérica. México cooperd con Estados
Unidos aun en los temas de seguridad, incluso durante la segunda
guerra estadounidense contra Irak en 2003. Y exactamente igual que
Canada y Jap6n, México discrepd sobre aquellos temas que le son
fundamentales, aunque solamente importantes para Estados Unidos,
como el intento estadounidense, derivado de su politica hacia Cuba,
de extender la jurisdiccién de Estados Unidos sobre empresas radi-
cadas en México, o en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
sobre la segunda guerra contra Irak en 2003. Esta convergencia entre
las politicas exteriores de Canada, Japén y México se explica por sus
respuestas a los mismos cambios del sistema internacional, esta vez
coincidentes con los cambios de politica interna en México.

CONCLUSION

La “bisqueda de una politica exterior normal” seria un titulo impo-
pular, y para algunos antipatriético, para un libro sobre politica exte-
rior mexicana, pero es mas o menos el titulo de un pequefio libro
sobre la politica exterior japonesa publicado por el decano de estu-
dios japoneses en Estados Unidos, Chalmers Johnson, el subtitulo
de otro libro, y tema de discusién politica y académica.”” En Japon,
la normalidad en politica exterior implica una participacién interna-

57 Chalmers A. Johnson, Jgpan in Search of a Normal’ Role, Policy Paper, nam. 3,

La Jolla, University of California Institute on Global Conflict and Cooperation,
1992; Cooney, op. cit.
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cional proporcional a sus recursos humanos y econémicos, incluyen-
do la posibilidad de utilizar tropas japonesas fuera del pais para de-
fender y promover elementos de seguridad internacional de su
interés. Hsa normalidad exige cierta independencia de, pero sin en-
frentamiento con, Estados Unidos. Desde el fin de la guerra fxia, la
politica exterior japonesa se aproximoé mas a esos objetivos. Fue mas
independiente de Estados Unidos a partir de 1990 a pesar de que su
economia durante esos mismos afios perdié el dinamismo que tuvo
entre los afios cincuenta y ochenta.

Durante las décadas de los cincuenta y los sesenta, las politicas
exteriores de Japon y México se parecieron, excepto por la carencia
de cooperacion e institucionalizacién de las relaciones entre México
y Estados Unidos. Divergieron durante los setenta ya que la basque-
da de una politica “independiente” por parte de México fue mucho
mas alla de lo que consideraba Japén a pesar de sus profundas dife-
rencias comerciales con Estados Unidos. Convergieron de nuevo a
partir de los ochenta y, sobre todo, al concluir la guerra fria, gracias
al nuevo enfoque de la politica exterior de México —haciendo hin-
capié en construir la cooperacién institucionalizada con Estados
Unidos—, al mismo tiempo que Jap6n actuaba con mayor indepen-
dencia en términos de su relaciéon con Estados Unidos.

La politica canadiense en los afios ochenta abandoné su experi-
mento de tercera opcién y se acerco una vez mas a Estados Unidos.
Tal como ya se caractetizaba la politica -exterior canadiense en el
pasado, la nueva politica exterior de Canada buscé la institucionali-
zacion de sus relaciones internacionales en marcos bilaterales y mul-
tilaterales, prefiriendo la cooperacién al enfrentamiento. Canada re-
dujo sus gastos en politica exterior (inversion de recursos en sus
fuerzas armadas, ayuda internacional humanitaria y para el desarro-
llo, etc.) pero se mantuvo activo en foros e instituciones diversas.
Retuvo divergencias con Estados Unidos sobre temas que eran fun-
damentales para Canada: no ingresé en la coalicién contra Irak en
ausencia de una autorizacién formal por parte del Consejo de Segu-
ridad de Naciones Unidas o de la OTAN y no acepté el intento de
extender unilateralmente la jurisdiccién estadounidense sobre em-
presas canadienses (caso Cuba). Cooperd activamente, sin embargo,
con Estados Unidos tanto en la guerra en Afganistan y la lucha con-
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tra el terrorismo como en su politica a favor de los derechos huma-
nos en Cuba.

Las politicas -exteriores de Canada y México coincidieron en sus
tendencias en los tres periodos; la principal diferencia entre ellas fue
la falta de mecanismos institucionalizados de cooperacién mexicana
con Estados Unidos durante los dos primeros periodos. A diferencia
de un Japén golpeado por la subida de los precios de los energéticos
en los afios setenta, Canada, exportador de energfa, intentd una tex-
cera opcién —mayor independencia— en su relacién con Estados
Unidos, pero ese experimento nunca llegd a los extremos de enfren-
tamiento de instancias de la politica mexicana, energizada también
por los altos precios del petréleo, y duré menos que el experimento
similar de México. Esas diferencias en los setenta entre Japén, por
una parte, y Canada y México, por la otra, se explican, por tanto, en
funcién de un cambio asimétrico aunque de limitada duracién en la
estructura del sistema internacional: los precios de la energia y sus
consecuencias inversas para la importacién y la exportacién de la
misma. Hacia fines de siglo, tanto México como Canada procedieron
a cooperar mas y a institucionalizar el marco de sus respectivas rela-
ciones bilaterales con Estados Unidos.

A comienzos del siglo xxi, la politica exterior mexicana se inserta
entre las de Canada y Japon, y deja de ser excepcional. Convergen
la direccién y trayectoria de su politica exterior con las de Canadd y
Japon, aunque persistan diferencias concretas importantes por el
peso del pasado: coopera con Estados Unidos y crea nuevas institu-
ciones para canalizar su politica exterior. Al igual que Canada, Méxi-
co en los afios ochenta se alejé paulatina pero decisivamente de su
propia versién de una tercera opcioén en politica exterior vy, a diferen-
cia de lo que fue su comportamiento en los cincuenta y los sesenta,
cooper6 activamente con Estados Unidos en temas diversos. Méxi-
co, con su nueva politica exterior, busca la institucionalizacién de sus
relaciones internacionales tanto en marcos multilaterales (GATT, OMC)
como bilaterales (TLCAN, nuevas politicas sobre migracién y seguri-
dad, etc.). Aligual que Japén, México comienza a considerar la posi-
ble participacién de sus tropas en misiones de paz bajo los auspicios
de Naciones Unidas, aunque los japoneses se le adelantaron en tal
decisién. Al igual que Canadé y Japén, México siente y se resiente de
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las limitaciones que se derivan del peso de Estados Unidos sobre su
politica exterior pero, a diferencia del México de los afios setenta, se
ajusta a esa realidad internacional. No se trata de un fatalismo geo-
grafico, sino de las circunstancias de un “pais débil” en relacién con
Estados Unidos en el sistema internacional.

Las tres politicas extetiores siguen explorando, descubriendo,
adoptando y desarrollando una politica exterior independiente, a ve-
ces opuesta a Estados Unidos, pero solamente sobre aquellos temas
fundamentales para la politica exterior de cada cual. La politica exte-
tior de estos tres pafses fue por lo general exitosa —en el caso de
México, mucho mas exitosa— desde fines de la década de 1980 en
lograr construir y afianzar las bases para una prospetidad econémi-
ca, consolidar la seguridad del Estado y lograt sus objetivos sobera-
nos razonables. Lo fue porque se utilizaron las instituciones interna-
cionales, nuevas o ya existentes, para resolver conflictos y promover
la cooperacién, no solamente para pronunciar fogosos discursos.
Y el descubrimiento de la utilidad de estos canales institucionales
para promover y defender los intereses internacionales de México
augura una mayor eficacia en la conduccién de la politica exterior
mexicana en el largo plazo.

El aislacionismo internacional y una relacién especial pero no ins-
titucionalizada con Estados Unidos fueron instrumentos entendi-
bles aunque no 6ptimos para la ubicacién internacional de México
inmediatamente después de la Segunda Guerra Mundial. El protago-
nismo tercermundista que usaba-los foros y las instituciones interna-
cionales para combates verbales en nombre de un pafs con limitado
capital humano y material, resulté ser menos eficaz para lograr los
objetivos fundamentales de la politica exterior de México. La inset-
cién internacional institucionalizada que busca la resolucién de con-’
flictos, la cooperacién entre paises y la concertacién de esfuerzos, es
la mas reciente de las tres experiencias de politica exterior mexicana
desde la Segunda Guerra Mundial por el logro de los objetivos de

la nacion. :




