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INTRODUCCION.



La politica exterfor de México suele causar estupefaccién. A
primera vista es diffcil entender que un pais cuya economia tiene
tantos vinculos de dependencia con respectc a Estados Unidos pueda
mantener una politica exterior relativamente auténoma. Al margen de
consideraciones respecto de la dependencia econémica como un
fenémeno gue no se traduce lineal y univocamente como dependencia
polfitica, la respuesta, quizds, hay que buscarla en las
caracteristicas del régimen politico construido por la Revolucién

mexicana.

Pese a las contradicciones y a la inarticulacién del proceso
revolucionario, que lo presentan como un movimiento encauzado por
lideres revolucionarios con proyectos no s6lo diversos sino inclusoe
contrapuestos, entre los que lograron erigirse vencedores en la
contienda existe un nfcleo comin de concepciones que dan
continuidad y coherencia 1légica a los diversos episodios del
movimiento armado. La construccién del Estado popular=-
revolucionario, en el periodo 1910-1940, es buen ejemplo de 1la
recuperacién de los planteamientos de unes jefes revolucionarios
por otros. Si algo vincula l6gica e histéricamente a Madero,
Carranza, Obregdén, Calles, y Cdrdenas, es su com@n propésito de
construir una forma de poder politico, relativamente auténomo
respecto de la clase dominante y autodeterminado frente al

exterior.



El proceso desencadenado por la contienda armada, desde el
punto de vista del poder, puede resumirse diciendo que es la
generacién de la soberania estatal, sobre toda la sociedad. Asi, el
Estado popular-revolucionario nace con una clara definicién de
clase que, sin embargo, no lo convierte en un simple instrumento de
dominacién, El Estado deviene institucién politica de )a sociedad.
Esa es la clave de su dominacién legitima y es también el factor
explicativo de la identidad que el régimen revolucionario logré

construir entre soberania del Estado y soberania nacional.

La traduccién de esta identidad a la realidad politica
cotidiapa fue, al correr del tiempo, la construccién de todo un
sistema destinado al control politico de las clases y grupos
soclales; un complejo entramado de instituclones, esquemas de
relacién y postulados ideolsgicos que hegemonizaron la vida
politica nacional, Posteriormente, al consolidarse el sistema, el
nuevo Estado pudo dar otro paso adelante y, en log hechos, logrd
exproplar a la sociedad el debate politico amplio. La definicién
efectiva de las alternativas naclionales pasé a discutirse en
circulos cada vez més estrechos: el aparato administrativo del
Estado, en un juego de acciones y posiciones de los diversos
segmentos burocriticos, y la coalicién de grupos politicos y
sociales que hegemonizé desde entonces la politica naclonal,
conocida coloquialmente como "la familia revolucionaria". Dos

circulos diferenciables pero estrechamente vinculados.



Los grupos de oposicién, politicos o sociales, y los
ciudadanos '"no organizados®, fueron colocados en €l margen del
sistema. El debate con ellos se tornd episédico; formaban parte de
esa masa difusa que algunos denominan opinién pGblica. Sus demandas
y posiciones contaban Gnicamente cuando tenian posibilidades de
expansién social y s6lo para ser adoptadas retéricamente por "el
sistema"., Ello significé, por una parte, la "despolitizacién de la
sociedad", que en la légica imperante gquerfa decir que el fGnico
programa viable e informado era el gubernamental; y, por la otra,
la "estatizacién de la socliedad", en donde el que el aparato
gubernamental desarticulaba a la sociedad obstaculizando 1la
constitucién de organizaciones sociales auténomas, al tiempo que
&sta orientaba su acclén en los marcos y bajo las prenmisas de la

actividad estatal.

En relacién con el entorno internacional, la soberania estatal
se construyé sobre bases estrictamente politicas. La reivindicacién
de la soberania nacional se detenfa en el reclamo de respeto a las
determinaciones estatales. Los revolucionarios nunca se plantearon
como un objetivo, asi sea difuso, la terminacién de las relaciones
de dependencia de la economia nacional: simplemente no estaba en el
horizonte histérico de la &poca. Lo finico que exigian era que se
dejaran atrds las formas grotescas e intervencionistas sobre la
autoridad del estado que a la sazén asumia el imperialismo. De lo

que se trataba era de modernizar la dependencia, no de eliminarla,



En este punto se centraban todas las pugnas gque entre 1510 y
1940 enfrentarcn al naciente régimen con el exterior. La respuesta
a las presiones foré&neas fue politjca, porque los términos de la
controversia eran politicos. Se establecif asi una dicotomia entre
las relaciones econémicas del pais con el resto del mundo y sus
relaciones politicas. Cada uno de esos campos de la actividad
internacional del pais se rigié con racicnalidades propilas.
Ciertamente, la racionalidad predominante durante un largo periodo
fue la politica, perc es preciso ohservar que su limite estaba
fijado por 1la soberania estatal; es decir que en tanto no
cuestionaran 1la facultad estatal para normar los ritmos,
intensidades y rumbos del desarrollo econémico, las relaciones
econémicas internacionales del pais y las proplas relaciones
econémicas internas se regian por una légica convencionalmente
capitalista. Ciertamente la revelucién mexicana nunca pretendid ir

mis allé de ese punto.

Esta diferenciacién de premisas y de factores determinantes es
una de las explicaciones para la distinta actitud que México ha
sostenido durante el presente siglo en su politica exterior y en su
politica econ6bmica externa. Ello descansa, a su vez, en el tipo de
régimen politico construido en el proceso revolucionario: un marco
ideolégico, un tipo especifico de dominacidn, una institucionalidad
determinada,y una forma de relacién entre las clases y de éstas con

el Estado.



De ahi que la légica de vinculacién de México con su entorno
internacional, desde Madero hasta Clrdenas, y la légica de
actuacién que legaron a la posteridad, conciba a la politica
exterior como una linea de defensa ¥Ydel ser propio de los
mexicanos", como una barrera para enfrentar cuestionamientos a la
autodeterminacién nacional, es decir a la soberania estatal, Y esa
soberanfa significa un modo particular de relacién politica, un

tipo especifico de dominacién.

As{, asumimos que existe una estrecha relaci6én funcicnal entre
el tipo de régimen politico y las caracteristicas de la politica
exterior que ha seguido México. Suponemos que las modificaciones
que sufre el régimen politico arrojan cambios en las prioridades y

premisas de su politica exterior.

En consecuencia, este trabajo busca explorar la relacién entre
régimen y politica exterior. Es un an&lisis que se sitta en la
vertiente de estudios sobre causalidad interna. Por supuesto la
politica exterior de México responde también a las oportunidades y
desafios que le presenta su circunstancia externa, pero nuestra
pretensién no es axplicar la multitud de factores que inducen al
pals a adoptar determinadas acciones internacionales, sino explorar
la relacién entre el régimen politico y la politica exterior, Es
por ello que no nos detendremos en la revisién detallada de las
acciones internacionales del pais, ni seguiremos un ordenado curso

cronolégico. Hemos preferido destacar una relacién légica, mis que
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exponer el desarrolle de acontecimientos particulares.

Egsa es también la explicacién de las etapas histéricas que
hemos elegido. Primeramente intentamos establecer un marco de
referencia teérico que permita una mejor aprehensidn de nuestro
objeto de estudio; hacemos una muy somera descripcién del "estado
del arte™ en los trabajos mexicanos sobre politica exterior del

pals y procedemos a identificar algunas variables explicativas.

En el capitulo segundo tratamos de rastrear en la etapa
fundacional del Estado los impactos de sus controversias con el
exterior en el tipo de régimen y en su légica de vinculacién con el
medio internacional. El tercer capftulo est4 dedicado a revisar los
primeros momentos de transformacién del régimen, s6lo pospuestos
por la "petrolizacién", mientras que el capitulo cuarto busca
explicar 1la politica exterior a través de las claves de la
gestacién de un régimen politico que, a un tiempo, es distinto y

continuador del régimen de la revolucién mexicana.

Es verdad que la perlodizacién sexenal de la historia de
México ofrece amplias dificultades y da lugar a miltiples errores;
no obstante, también es cierto que en la Presidencia de 1la
Reptblica confluyen las presiones de los grupos de poder, de manera
que su politica resulta un indicador de ese jueyo de intereses. Por
lo dem&s, Loépez Portillo y De la Madrid son los primeros

mandatarios de la era posrevolucionaria cuya politica econémica es

11



"dictada" desde el exterior, por el Fondo Monetario Internacional,
lo que no deja de tener impacto en las transformaciones del régimen

y, aut6nomamente o por esa via, en su politica exterior.
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CAPITULO I

LA NATURALEZA DEL REGIMEN POLITICO ¥ LA POLITICA EXTERIOR

VARIABLES EXPLICATIVAS

13



1. PARADIGMAS DOMINANTES EN EL ESTUDIO DE LA POLITICA EXTERIOR

MEXICANA.

Al revisar la literatura mexicana sobre politica exterior, el
primer dato que salta a la vista es la ausencia de un referente
teérico explicito. En una primera etapa, los anélisis sobre
politica exterior estuvieron a cargo de los protagonistas mismos.
Se trataba de obras de historia diplomitica o bien de alegatos
destinados al debate polftico, relevantes en cuanto a gu valor
testimonial, pero también muy alejados de las preocupaciones

académicas 1.

En un segundo momento, que va de los afles cuarenta a los
sesenta, los juristas dominan tante la practica diplomatica como
los andlisis sobre politica exterior. Ello se tradujo en un marcado

sesgo normative y una notable cercanfa de los temas de estudio a

! veanse, por ejemplo, obras como la de Isidro Fabela,

8 a Vo c ., FCE, México 1958,
cuyo claro propésito es dejar testimonio de 1la politica
internacional de Venustiano Carranza a gquien el autor sirvié como
oficial mayor de la Secretaria de Relaciones Exteriores, encargado
del despacho., Por su parte, Aarén Sdenz escribié su obra La

t e onal _de o , FCE, México 1961, buscando
refutar las acusaciones a Obregén, de quien fue Secretario de
Relaciones Exteriores, de haber otorgade fuertes concesiones a
Estados Unidos en los llamados acuerdos de Bucareli. Y asi
podriamos continuar con una larga lista.
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las prioridades del Estado?. El1 enfoque identificable en esta
época es el idealismo: mis que escudrifiar sobre la naturaleza de la
politica internacional, se argumenta sobre las normas a que deben
sujetarse las conductas de los Estados. Es asi gque en la profusa
literatura anterior a 1970 llegan a identificarse como temas
dominantes los relacionados con la autonomia nacional o regional,

los vinculos con Estados Unidos y la bGsgueda del desarrollo

econémico’.

Los andlisis posteriores, realizados esta vez desde el campo
especifico de la disciplina de las Relaciones Internacionales, han
mostrado un claro dominio del realismo politico que, sin embargo,
no suele explicitarse“. Habitualmente, los andlisis académicos
sobre politica exterior han combinado el paradigma realista con

otras vertlentes tebricas; algunas veces con la teoria de la

2 un ejemp].o paradigmitico es la obra de Jorge Castafieda,
, el Colegio de México, México 1958.
El influjo del Estado en la determinacién de 1os temas de

investigacitn es también sefia ].ado por Arturo Borja Enfoques para el
estudio a _po & , CIDE (documentes de

trabajo NGm. 3, serie estudios internacionales) México 1992, pp. 5
y 6.

3, No es, por cierto, una preocupacién privativa de los
mexicanos sino que se extiende a casi toda América Latina. vid.
Heraldo Mufioz, "E1l estudio de 1las politicas exteriores
latinoamericanas- temas y enfoques dominantes", en Hanfred Wilhelmy

(ed ), 1A form e
tipa, Grupo Editor Latinoamericano,
Buenos Aires 1987, pp. 289—303.

4 cfr. Roberto Russell, Enfogues te6ricos vy wetodoldgicos para
el estudio de_)a politica gzgte;j or, Grupo Editor Latinoamericano,

Bs. As. 1992. También Arturo Borja, gp. cit., Este Gltimo autor
sostiene la ausencla de un paradigma predominante.
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dependencia, otras con la teorfa de sistemas, el enfoque
burocrdtice de toma de decisiones, etc.’ Si bien sus temas de
estudio son los nmismos gque en la etapa precedente, sus

preocupaciones y puntos de vista tienden a diferir.

No obstante las innegables virtudes de este tipo de anidlisis,
la preeminencia del paradigma realista hace sumamente dificil la
explicacién de la politica exterior mexicana desde las motivaciones
mexicapas. Los andlisis por ello tienden a explicar con mayor
detalle los retos que presenta la estructura de poder mundial al
pals, mientras que a la estructura socio-politica y econémica
interna se la suele tratar vagamente como el fundamento de la
politica exterior, casi a la manera de un dato. Al final, queda la
impresién de un pais gue actta en el medio internacicnal en 1la
forma de un actor racional unificado; es decir, a la manera

realista.

Al momento existe consenso entre los estudioscs de la politica
exterior de las dificultades para analizar la politica exterior de
paises como México, utilizando Ginicamente paradigmas construides
con base en las realidades de los paises desarrollades. Algunas

propuestas se inclinan por perseverar en el rumbo ya establecido en

5 Ubléster pamian elabora un cuadro muy ilustrativo de estas
combinaciones en as_y enfo

Paradigmas y enfoques predominantes en el estudio
de la relacién México-Estados Unjdos, 1970-1990,CIDE, documentos de
trabajo, Méxicoe 1990.
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M&xico y buscar el uso de enfoques complementarios6

En esa linea se inscriben los 1llamados "enfoques de régimen”
o "explicaciones de causalidad interna"’, Esta parece ser una via
de andlisis sugerente, pues permite observar al pais interactuando
con el mundo desde sus condiciones especificas, y escudrifiar con
mayor atencién los fundamentos y motivaciones de la politica
exterior de paises gue no ocupan un lugar destacado en la
estructura mundial del poder®, Una ventaja adicional, es que
permiten reflexionar de manera sistemdtica sobre las relaciones

entre la politica interna y la politica exterior.

2, LA NATURALEZA DE LA POLITICA EXTERIOR.

6 Este es el rumbo que ha seguido el Programa de estudios
conjuntos sobre las relaciones internacionales de América Latina de
Relaciones Internacionales de América Latina (RIAL), Vid. Roberto
Russel, op. cit,

7 vid. Humberto Garza (comp.) Fundamentos y prioridades de la

exterior de co, El Colegioc de México, México 1986.

casl todo el volumen agrupa trabajos que exploran los nexos entre
la politica interna y la politica exterior.

8 Un esfuerzo pionero de explicacién de las acciones e impacto
interno de la politica exterior utilizando variables politicas
internas es el 1libro de Olga Pellicer Mé&xico y la Revplucién
cubaga, E1 Coleglo de México, México 1972. También destacan los
trabajos de Javier Rondero, El nacionalismo mexicano y la polfitica
mundial, FCPyS, UNAM, México 1969, Bernardo Mabire, "El
nacionalismo y la politica exterior de Mexico", en Humberto Garza
(comp.) op. cit., Rosendo Casasola Sociedad y politica exterjor,
Ponencia presentada en el VIII Coloquio Internacional de Primavera,
FCPyS, UNAM, México 23-27 de mayo de 1983, y Alejandro Chanona, "La
naturaleza del Estado mexicane y su politlca exterior",
Internaciopales, NGm. 32, FCPyS, UNAM, México, abril-junio de 1984
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La politica exterior, podemos considerar, se encuentra situada
en el cruce de caminos entre las dimensiones interna y externa de
la accibn estatal. Para la mayoria de las vertientes tedricas, la
politica internacional posee una dinadmica casi por completo
disociada de la dinémica interna. El medio internacional resulta
suma simple de las acclones estatales, o bien espacio para el
desplieque de las necesidades vitales de los Estados. El proceso de
fundamentacién social interna de las acciones de politica
internacional escapa a la atencién de esos enfogues. Para el
realismoe politico, por ejemplo, el dnbite internacional es un medio
anarquico en el cual los Estades luchan por maximizar su poder,
como g8l &ste fuera una entelequia sin contenido y expresién gocial;
en los hechos se atribuye a los Estados una conducta andlega a su

modelo humanc: el homo lupua homini de Mobbes.

8in duda, el marco externc ofrece desaffos y oportunidades
a las gque debe responder el ré&gimen politico. Las dimensiones
interna y externa de la accibtn estatal, sin embargo, no pueden
confundirse. Los fundamentos del poder, los instrumentos de accién
e Incluso 1los objetivos de la politica, permiten una clara
diferenctacién. Lo gue no estd claro, sin embarge, es a cudl de las
dos dimensiones se atribuye preeminencia sobre la otra. En 1la
discusién teérica, es posible preguntarse si los requisitos de
autoafirmacién ante el exterior y las interminables pugnas
interestatales por el poder orientan la organizacién social y las

relaciones polfiticas al interior del Estade; o bien si, a la
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inversa, los objetivos e instrumentos de participacidén de los
estados en el escenario internacional est&n definidos por

estructuras de poder internas’.

Para los modestos alcances de este trabajo, empero, es
suficiente con asumir a la politica exterjor como ese espacio de
interaccién de los dos admbitos. La pelitica exterior resulta ser,
por una parte, la expresién condensada de las respuestas del
régimen politico a las circunstancias externas, y, por otra, es el
vocero de las aspiraciones de la sociedad politica que la genera en

relacién con el medio internacional.

En esos términos y mds allid de las discusiones sobre la
primacia de un &mbito sobre otrol9, podemos concebir a la politica

exterjor, en tanto que expresién social, como una funcién

9 En todo momento nos estamos refiriendo al poder como la
capacidad de un grupo social de presentar sus intereses como los
intereses generales de la sociedad; es decir asumimos el poder no
en términos de simple capacidad para la coaccién, sino como
hegemonia, en un sentido gramsciano. En otras palabras, "Si se
quisiera precisar en una palabra el fundamento social y polftico
del Estado moderno, diriamos sin temor a equivocarnos que es el
consenso del pueblo, es decir, el acuerdo que, teéricamente, da
lugar a la organizacién del Estade..." Arnaldo Cérdova,

Estado en el mundo moderno, ed. Grijalvo, México 1976, p.59.

10 ygase sobre el particular el esclarecedor articulo de
Glinter Maihold "Politica interior y politica exterior en los paises
en vias de desarrollo. El caso de México", Revista Mexicana de
ciencias Politicas y_Sociales, Afio XXXIV, Nueva época, México,

FCPYS, UNAM,abril-junio de 1988, Nam. 132,
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complejall cuyos fines pueden dividirse en tres grupos: los que
atienden a las necesidades esenciales del sistema politico,
particularmente su preservacién; los que manifiestan necesidades,
especialmente la autonomia y el desarrollo del sistema en los
diversos 6rdenes; y los gue surgen de planteamientos programiaticos

de los grupos hegeménicos12

Como es natural, las acciones de politica exterior suelen
generar mayores controversias internas a medida gue pasan de un
tipo de fines hacia otros. De ahi resulta que la forma de
organizacién social interna implica consecuencias de largo alcance
para la politica exterior. Esta, en tanto que expresién social, no
puede sustraerse a la fundamentacién politica interna y, a 1la
inversa, puede también servir como elemento de legitimacién hacia
el interior. En el primer caso, las acciones internacionales del

Estado exigen cierto grado de consenso social para poder adquirir

11 Hablamos de funci6n social compleja como una interaccién
dindmica de todo aquello que representa el imaginario social
(tradiciones, experiencias histéricas, cultura) con la ideologia
dominante, la estructura econ6mico-politica y 1las posturas
programdticas de los grupos de poder. En consecuencia, se trata de

e oS que arrojan
combinaciones particulares en cada circunstancia concreta, haciendo
prevalecer a algunos de ellos por sobre otros. De ahl que no pueda
presentdrsela como tna f6rmula de caracteristicas casi matemAiticas,
sino precisamente como una funcién social.

12 Maihold op. cit., pp. 92 ss. Esta distincién, sin embargo,
es puramente analitica. Cada accién de politica exterior representa
un tipo particular de combinacién de los tres grupos. Puede
detectarse la preeminencia de alguno de ellos, pero ello no implica
que los restantes estén ausentes.
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consistencia politica y continuidad. En el segundo, la politica
exterior contribuye a la recreacién de la identidad nacional v a la

integridad estatal, cumpliendo funciones de legitimacién.

3. LA POLITICA EXTERIOR Y LA NATURALEZA DEL REGIMEN POLITICO

MEXICANO,

Teniendo presente todo lo anterior, nuestro propdsito es
modesto y se limita a identificar algunas variables relevantes para
el estudio de la politica exterior mexicanald, Y hablar de
politica exterior de México inmediatamente nos cocloca en el cauce
analitico al que se ha dado en denominar enfoque de causalidad
interna. Desde el punto de vista dal poder, en el plano interno, el
Estado ejerce el monopolio de la violencia legitima, su poder es
incontrastado e incontrastable. En el terrenc internacional, en
cambio, el Estado mexicano aparece en condiciones de igualdad
juridica y debilidad econémica en su relacién con otros entes
estatales. No obstante, es claro que los alcances y los limites de
la accién internacional de cualquier Estade no sélo se encuentran

determinados por la estructura de poder internacional, sino también

13 La guia metodolSgica para este intento de identificacién la
hemos tomado de Luis Maira, "Los escenarios internacionales y los
procesos de formacién de las politicas exteriores", en Manfred

wWilhelmy (ed.) lLa formacién de la politica exterior; los paises
g lados mé ina, GEL, Buenos Aires 1987, pp.393-430.

También nos hemos guiado con F.G. Northedge, "The nature of foreign
policy", en F.G. Northedge (ed.) The foreign policy of the powers,
McMillan Publishing, New York 1975, pp.11-41.
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y significativamente por la estructura sociopolitica y econdmica
interna dque, en mayor o menor medida, le permite acudir al
escenario del mundo como "representante del interés general” de esa
socledad. Para decirlo en otros términos, la accién internacional
de un pais como México s6lo tiene sentido politico en tanto es dtil
para la continuidad y desarrollo de la formacién social que intenta

expresar.

Esta filtima es la caracteristica central del Estado moderno y
lo presenta como un ente colocado por encima de la sociedad. No
gueremos decir, por supuesto, que el Estado sea una entelequia sin
relacién con los conflictes de clase, neutro. A lo que hacemos
referencia es al hecho de que en la sociedad moderna la posesidn de
la riqueza material no significa, al mismo tiempo, poder politico.
Esa es una diferencia esencial en el ejerciclo moderno de la
dominacién. En los sistemas precedentes, la posesién de la riqueza,
particularmente de 1la tierra, significaba autométicamente
dominacién politica: poder econémico y poder politico se
encontraban indisolublemente ligados. En el mundoe moderno, el
Estado cobra autonomia frente a 1los detentadores del poder
econdmico, S8in dejar de ser un "Estado de clase", se encuentra
lejos de ser un simple instrumento de la clase dominante. As{ y
sblo as! puede asumirse como representante del interés general de

la sociedad.

El régimen politico construido a partir de la Revolucibén
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Mexicana descansa precisamente sobre esta piedra basal. A
diferencia del sistema de exclusiones porfirista, en el nuevo
régimen no s6lo tienen cabida todos los grupos sociales, sino que
el Estado surge con un compromiso explicito con los grupos menos
favorecidos. En México, el Estado moderno aparece revestido con el
ropaje popular-revolucionario. No sblo representa el interés
general de la socledad, sino que representa privilegiadamente a las
clases econémicamente mAs débiles. Para Alvaro Obregén, por
ejemplo, ello queria decir que "el periodo de reconstruccién
nacional... exige que... organicemos a... todas las clases que
trabajan, para que puedan mutuamente deteﬁderse y ayudarse,
cooperando m4s eficazmente con el Estado en la resolucién de sus
problemas., Las clases adineradas, por las facilidades que su
posicién econdmica les brinda, no necesitan de ese apoyo del
Estado; ellas tienen bastantes elementos para proteger y defender
sus intereses y s6lo deben exigir el amparo que a sus intereses y

a sus personas les otorgan nuestras 1eyes"1‘.

Para los revolucionarios, entonces, el Estado de la Revolucién
Mexicana es, a un tiempo, el gran organizador de la vida social, el
promotor por antoncmasia del desarrollo econémico, un factor de
equilibrio que atempera las desigualdades sociales, y un valladar
ante acciones fordneas que pudieran desviar el rumbo de las

transformaciones nacionales.

14 Alvaro Obregén,_Discurscs, Biblioteca de la Direccién
General de Educacién Militar, México 1932, T. II
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Se generé asi un sistema fuertemente estatizado, en el que las
clases Y grupos soclales se encuentran permeados por la l6gica del
Estado, En esa linea de pensamiento es perfectamente posible
equiparar juridica y politicamente a las clases y grupos sociales,
al margen de sus diferencias materiales. De la misma manera, no es
en absoluto contradictorio gque el Estado mexicano reclame ser
reconocido juridica y politicamente en igualdad con otros estados,
independientemente de su debilidad econfmica. Y esa igualitarismo
jurfdico y politico depende de 1la capacidad del Estado de

representar a la sociedad.

En palabras de Emilio Rabasa ello significa que "La Gnica
manera de hacerhos inviolables en nuestra debilidad material, es
hacernos respetables por el cumplimientoc de nuestras leyes, por el
afianzamiento del gobierno institucional, por el establecimiento
inmutable del orden y la paz interior..."15, En otras palabras,
la soberania frente al exterior est& en funcién de la soberanfa del
Estado sobre el conjunto social. Por lo tanto, soberania nacional
deviene soberanfa estatal., Toda la Doctrina Carranza puede

explicarse a partir de esta premisa.

Esta es la primer variable explicativa que el régimen brinda
a la politica exterior de México. La soberania nacional adguiere el

significado da hacer inaceptable cualquier accién externa que

15 Emilio Rabasa, La Constitucién y la dictadura, pp. 330-331,
cit. pos, Arnaldo Cérdova, La ideologia de la revolucién mexicana,
TIS, UNAM-ERA, México 1973 pp. 239-240.
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pudiera impedir al Estado el ejercicio de su socberanfa interior; es
decir, dictar las medidas necesarias para cumplir los propé&sitos de
la Revolucién. Uno de los mas importantes entre estos propésitos es
lograr el desarrollo econémico ¥y social. Pero no cualquier tipo de
desarrolloc sino aquel que permita disminuir las desigualdades
sociales. Y esa idea de mejoramiento social, erigida come politica
institucional, tenia fuertes implicaciones en la gestacién y

consolidacién del sistema de dominacién.

La caracteristica popular-revolucionaria del Estado implicaba,
en el pensamiento de sus ideblogos, un tipo particular, cuasi
original, de modelo de desarrollo. Fiel a su raigambre liberal,
Carranza pugné por un nuevo marco legal que, en 1los hechos,
reprodujera la Constitucién de 1857 con algunas enmiendas. La
participacién de masas en el proceso revolucicnario, sin embargo,
I1levé al establecimiento, en la misma ley fundamental, de un
compromiso con el bienestar de la poblacibén en su conjunto y
deposits esa responsabilidad en la accién estatal. Para cumplirla,
era menester que ningdn poder doméstico o fordneo pudiera
equipararse y mucho menos oponerse al Estado. En este sentido

pueden leerse los articules 27, 123 y 130 de la constitucién de
1917.

Es preciso dejar sentado, sin embargo, que en la formacién del
régimen politico de la revolucién no se buscaba "eliminar la

dependencia econémica de México, sino modernizarla, esto es,
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ponerla a tono con las nuevas exigencias del pais"“. Asi como a
nivel interno el poder econdSmico no se confundia con el poder
politico ni lo suplantaba, en el &mbitoe internacional 1la
dependencia modernizada, es decir que cuestionaba la legitimidad
del Estado, no se contraponia con la exigencia de igualdad juridica

y politica del Estado mexicano con otros Estados.

Esta es una segunda variable relevante. Da cuenta de una doble
légica en la actuacién internacional de México y postula que se
puede mantener una politica exterior de relativa independencia,
orientada por razones de Estado, coexistiendo con una economia
dependiente. Si en lo interno, poderio econémico y poderfo politico
son realidades vinculadas pero disociables, de manera anilega en el
escenario internacional la dependencia econ6émica no se traduce en

dependencia politica.

Pero el Estado de la revolucién mexicana no es una mera
abstraccitn!?’. Ya con Judrez y Lerdo se habla presenciado una
fuerte concentracién de facultades, mis reales que formales, en el
Ejecutivo. En el periodo cardenista, con el ejercicio pleno de las

facultades constitucionales y metaconstitucionales del titular del

16 Ibid,, p.299.

17 E1 desarrollo politico del pais reconoce diversas etapas en
las que la diferencia especifica est& dada por las caracteristicas
del grupc hegeménico y por el tipo de relacién que establecen con
el conjunto social. Vid. Lorenzo Heyer, "Ccambio Politico y
dependencia", CEI, e co3 re
perspectivasg, El Colegio de México, México 1972, pp. 11 ss.

26



poder Ejecutivo, se consolidé la institucién presidencial,
convirtiéndose en la encarnacién del incontrastable poder del
Estado. Es asi que el Estado popular-revolucionario aparece también
como un Estado de Ejecutivo fuerte, con muy tenues contrapesos
formales. Esta concentracién del peder en manos del Presidente de
la Reptiblica, para el caso de las relaciones con el exterior,
alcanza el més alto rango legal, pues la direccién de las

negociaciones diplomiticas le corresponde en exclusival®,

La fortaleza institucional y politica de la Presidencia de la
Repfblica es, entonces, nuestra tercer variable. Este hecho tiene
trascendencia sobre diversos aspectos del acontecer mexicano. En
primer término, establece, en los hechos, una identidad de corto
plazo entre gobierno y Estado; de manera que el consenso hacia uno
lo es también hacla el otro. Su traduccién al tema de la capacidad
de negociacién presidencial (su margen de autonomia ante los grupos
politicos y sociales) implica que en buena medida el control
politico, es decir la estabilidad politica, se evalGa en funcién de
la capacidad presidencial para sujetar las acciones y las presiones
de los actores al marco de relacién y negociaciébn que el régimen y

su goblierno han establecido.

18 1as facultades que el articulo 76 de la Constitucién otorga
al Senado de la Rep@blica se refieren a apalizar la politica
exterior y a patificar los tratados y convenciones diplomaticas; es
decir, su participacién ocurre post festum. Cabe indicar, sin
embargo, que 1la definicién de Daniel cCosfo Villegas de la
Presidencia come una "monarquia sexenal, hereditaria en linea
transversal" es ilustrativa de su fuerza, pero no implica una
presidencia omnimoda,
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En segundo lugar, la fortaleza o debilidad presidencial incide
en su capacidad para arbitrar en las pughas dque se generan en el
interior de la coalicién que ha hegemonizado la vida politica de
México (empresarios, funcionarios pfiblicos, dirigentes de masas, y
todos aguellos que abierta o discretamente forman parte de la
llamada clase politica, es decir que son factores reales de poder).
Las 4implicaciones de este hecho son, por una parte, el
fortalecimiento de algunos grupos por sobre otros y, por la otra,
1la adopcién de prenisas para la accién gubernamental identificadas
con el grupo dominante!®. La funcién arbitral que le otorgan sus
facultades no escritas hace de las concepciones y percepciones
presidenciales una variable significativa para el anidlisis de 1la

politica, tanto interior como exterior.

finalmente, el margen de autonomfa del Estado y del gobierno
frente a la sociedad eleva la importancia de las burocracias. En el
aparato administrativo del Estado nrexicano pueden percibirse
tnicamente dos gegmentos burocriticos definidos; es decir, cuerpos
de funcionarios que poseen mecanismos precisos de reclutamiento,
una carrera institucional definida, procedimientos estables, una
concepelén integral de su campo de accién, y habilidades técnicas
desarrolladas. Elle es indicativo de los escasos avances en la

institucionalizacién de la politica mexicana. Estos dos segmentos

19 Este es el tcfrculo intimo® del proceso de toma de
decisiones, por supuesto existen otros factores que inciden en la
definicibn de las politicas ptiblicas. Lo que interesa para el caso
es que en este juego de "posiciones y politicas" se define una
parte capital de la vida politica mexicana.
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se ubican en el servicio exterior y en instancias econémico-
financieras (Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico y Banco de
México). Mo obstante, y atn cuando la mayoria de ellas carecen de
burocracias dotadas de ‘'espiritu de cuerpo', las diversas
dependencias del Ejecutivo suelen entablar relaciones de conflicto

o0 cooperacién entre 5120,

Para los efectos de este trabajo, la cuestién que debe tomarse
en cuenta como una variable explicativa para la politica exterior
es este fenémeno de pugnas y coalicliones interburocrdticas. Toda
vez que la accién de las burocraclas no se circunscribe a una
adminisﬁraclén eficaz de su materia de trabajo, las relaciones de
conflicto o cooperacién tienen como propésito adquirir influencia
en un nfmero tan amplio como sea posible de politicas
gubernamentales“. Dos factores que contribuyen al debate
interburocratico son, por un lado, el orden de prioridad en que

colocan al campe de accién de cada dependencia las coyunturas

20 Este factor incide sobre la escasa planeacién que, en todo
momento, ha tenido la politica exterior mexicana. Ciertamente "la
diplomacia del nacionalismo politico es dificil convertirla en la
diplomacia de la independencia o la interdependencia econémica", a
menos que se defina desde la perapsctiva de la soberania politioca.
Humberto Garza y René Herrera, a b, [¢)

o 8 e it e io co:
, Florida Intl. University, oOcassional papers series,
dialogue nim. 39, september 1984.

21 por comodidad analitica estamos obviando la distinclén
entre toma de decisliones y elaboracién de politicas. Ello serfa
significative si pretendiéramos hacer una anilisis de toma de
decisiones. vid. Cuadernos semestrales, Ndm. 10, CIDE, México 1981,
seccién de documentos. Todo el volumen estd dedicado al enfogque de
toma de decisiones, con trabajos de sus principales exponentes.
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nacionales, y la funcionalidad de sus propuestas con las

concepciones y percepciones presidenciales, por el otro.

Resumiendo, entonces, las variables explicativas que surgen de
la naturaleza del régimen politico, aluden a las caracterlisticas
propias de esta forma de dominacién., No es, por supuesto, una
creaclén. absolutamente original, comparte caracteristicas con otros
regimenes politicos. Empero, el régimen politico mexicano tiene
expresiones particulares. Existen, por ejemplo, muchos regimenes
presidencialistas, pero pocos como el mexicano dotan a 1la
institucién presidencial de un nlmerc semejante de facultades
métaccnstitucionales. Mds que como una institucién formal, la
presidencia mexicana aparece como la clspide de una pirdmide
politica que integra lo mismo a las clases propietarias que a las
subordinadas. Allf se ubica su enorme fortaleza politica, pero
también marca sus limites. Quiere decir que el poderio presidencial
depende, en un sentido politico, de su capacidad para articular
alianzas con los grupos sociales y politices, lo que implica

conciliar y negociar.

Nada de ello surgi6é por ensalmo, Es el producto de un proceso
histérico que determina las caracteristicas de las instituciones
politicas, y que mantiene su vigencia en el imaginario social. s6lo

en ese marco las acclones de politica exterior se constituyen en
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elementos para la estabilidad y legitimidad gubernamentales??

22 cfr. Mario Ojeda, Alcances vy 1fmites de la politica
e , Bl Colegio de México, México 1976, pp.86~106.

Ese es el (inico marco posible, y no otorga ninguna relacién directa
y mecinica. Desde la obra de Pellicer sobre la revolucién cubana,
algunas lecturas poco cuidadeosas han tendido a exagerar las
observaciones de la autora sobre los efectos legitimadores de la
politica exterior, como si ello sustituyera una politica interna
que goce de consenso amplio.
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CAPITULO II
PARAMETROS HISTORICO-SISTEMICOS DE LA POLITICA EXTERIOR
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1. LA REVOLUCION MEXICANA Y SUS CONTROVERSIAS CON EL EXTERIOR.

La politica exterior mexicana surge en consonancia con el proceso
de la Revolucién. En tanto que critica global del sistema de
privilegios heredado del porfirismo, el proceso revolucionario
significé no sblo una toma de postura frente a la exclusién
econSmica y politica del porfiriato sobre la mayorifa de los
mexicanos, sine una relvindicacién del Estado frente a los
intereses extranjeros. En el sistema porfirista de privilegios, los
beneficiarios del progreso, entendido a la manera de 'los
clentificos", no s6lo eran los nacionales poseedores de la riqueza
sino de manera harto significativa los intereses extranjeros

establecidos en México, casi a la manera de un enclave.

En el proyecto carrancista, los alcances del movimiento armado
se detenfan en el limite de la revolucién politica. Al igual que
Madero, Carranza pretendia inicamente la construccién de un régimen
politico permeable, que permitiera una circulacién mds o menos
fluida de las élites en la direccién del gobierno. A ello se
referia la demanda maderista de "sufragio efectivo, no reeleccién";
su propuesta se encaminaba a romper la identidad porfiriana y

semifeudal entre poder econémico y poder politico??, Sin estar

23 yéase la diferenciacién que, desde el punto de vista de la

teorfa politica clasica, establece Arnalde Cérdova entre
revolucién politica y revolucidédn social, La fo 6n d od
co_ep Méxjco, ed. Era, México 13975, 438 ed., pp. 24 ss. la

denominacién como gonstjtucionalista del movimiento encabezado por
Carranza es ilustrativa. Su prop6sito era restaurador; asumia que
el orden constitucional de 1857 se habia roto. Véase el Plan de
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dirigida a frontal y explicitamente a la controversia con el
exterior, la revolucién constitucionalista partia de premisas que
inevitablemente representaban una polémica frente a los intereses
foraneos privades y, por ende, con los goblernos que los

representaban.

La emancipacién de la politica como espacio de la vida social
que no depende de la condicién de propletario, no implicaba
modificaciones en el régimen de propiedad sino la transfornacién de
las relaciones entre los propietarios y el poder politico. Para
decirlo en términos de nuestros dias, el poder politico se habia
"privatizado" y se proponia devolverle su caricter de res publica.
Para tal efecto, habia que construir un régimen politico en el que
el Estado adquiriera autonomia frente a todos los grupos sociales,
y tal propdsito se referfa lo mismo a los propietarios que a las
clases subalternas?®, La Institucién de un Estado de Derecho,
independiente de los intereses privados, y de un sistema Jjuridico
de libertades p@iblicas no podia realizarse sin sujetar al conjunto
social a la autoridad y jurisdiccién de ese Estado. NingGn grupo

podfa estar a la par del Estado sin lesionar su autonomia y, por

Guadalupe del 26 de marzo de 1913, y sus adiclones del 12 de

diciembre de 1914, en A. Cébrdova, La_jideologia,..op, cit. pp. 444-
452.

24 pecuérdese el decreto del 10 de agosto de 1916, emitido por
carranza, en el que se condena a la pena capital a los dirigentes
de las huelgas en empresas prestadoras de servicios pdblicos que en
aguel entonces se desarrollaban en la Ciudad de México, El
documento estd reproducido en Arnaldo Cérdova, o)
cit,, pp. 462-464.

34



ende, su capacidad para representar a toda la sociedad.

Pero ho s6lo los propietarios naclonales eran beneficiarios
del sistema porfirista de privilegios, lo eran también de manera
destacada los inversionistas extranjeros. Contaban, ademias de su
poder econémico, con un elemento adicional de presién para imponer

sus intereses: la amenaza de intervencién de sus gobiernos.

En 1911, Luis Cabrera consignaba como una de las grandes metas
de la revolucién terminar con '"el predominio y la competencia
ventajosa que ajercen en todo género de actividades los extranjeros
sobre los nacionales, a causa de la situacién privilegiada que les
resulta la desmedida proteccién que reciben de las autoridades y
del apoyo y vigilancia de sus representantes diplomaticos"zs. No
era, en modo alguno, una actitud hostil hacia el capital extranjero
en si mismo, sino hacia el cuestionamiento de la soberania estatal
que significaban las forpas que sus gobiernos empleaban para

protegerlo.

En un Estado de Derecho, postulaba este razonamiento, todos
los ciudadanos son iguales ante la ley; admitir un estatuto
especial para los inversionistas extranjeros, asf fuera

informalmente, significaba a la postre convertir en una ficcién la

autonomia estatal, es decir la soberanfa nacional. Madero lo
25 opras politicas, cit. pos. Arnalde Cérdova, La ideologfa,..
op.cit. p. 248, !
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expres6 con claridad: "...al capital extranjero le daré toda clase
de franquicias, pero ningdn privilegio, asi como tampoco a los
nacionales. Siendo los monopolios una amenaza para las empresas en
pequefia escala y _para los intereses generales del pueblo (léase, en
la légica carrancista, los intereses del Estado), los combatiré con
los medios legales, y si las leyes vigentes no son suficientes para
ello, haré que se presenten a las C&maras las iniclativas de ley

necesarias para ese objeto"?6,

Para la prdctica econémica y diplomdtica de la época, este era
un postulado gque contravenia las politicas Imperialistas. La
exigencia de respeto a la soberanfia de un pais débil parecia, en el
clima internacional de aguel entonces, poco viable. Pero en ello se
sintetizaba la posibilidad de construir un Estado auténtico. Como
puede apreciarse no se pretendia otra cosa gue la igualdad de
nacionales y extranjeros ante la 1ley. El1 proyecto econémico
revolucionario no se proponia eliminar la dependencia sino
modernigzarla; no pretendia impedir la participacién del capital
extranjero sino evitar que actuara bajo  condiciones
privilegiadas?’, M&s atGn, se invitaba a los inversionistas
foraneos a colaborar en la obra de la Revoluci6én mexicana. "Ahora-
decia Obregén en enerc de 1921-, el gobierno que represento y el
pueblo de México, gustosos abren los brazos a todos los hombres de

negocios de los Estados Unidos del Norte, que vienen a trabajar y

26 ¢it, pos,, Ibid., p. 248
27 arnaldo cérdova, o .Op.
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que tienen los mejores deseos de obtener justas ventajas en la

explotacién de nuestras riquezas naturales,bajo una base de respeto

uestras es?8,

El punto de controversia con el exterior no era, entonces, ei
debfia admitirse 1la participacién del capital foridneo en el
desarrollo nacional, sino las préacticas imperialistas gque, so
pretexto de la proteccién de los intereses de sus connacionales en
el extranjero, significaban una interdiccién a la capacidad
mexicana de promulgar y hacer cumplir sus propias leyes. Huelga
decir gue tales leyes no representaban ningin obsticulo para los
intereses econdémicos de esos inversionistas, pero si tendfan a
impedir gue se convirtieran en un poeder politico, obligando al

Estado a concederles prebendas de que no gozaban los nacionales.

Esta concepcién se convirtié en un elemento central del nuevo
régimen, Todos los revolucionarios, al menos en el discurso, la
asumirfan aln en las condiciones mis adversas. En 1927, Plutarco
Elfas Calles la ratificaba: "Consecuente con sus propias
convicciones México ha rechazado, rechaza y tengo fe en que
rechazard siempre, el empleo de la agresién para el buen
mantenimiento de sus relaciones internacionales pero po admite, al

el ue su convive con otros ses

as _extranas e desdoro de a d ad aciona Q!

28 alvaro Obregén, Discursos, Biblioteca de la Direccién
General de Educacién Militar, T, II, México 1932, p. 328
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privilegio contra los intereses de la_ Repfiblica; acepta, y atn

desea, la cooperacién de todos los extranjeros, pero en armonfa con
los mexicanos, que son los duefios indiscutibles de su pais; otorga
a los amigos y extrafios la hospitalidad de la nacién, pero sin
preeminencias gue no se conceden a los nacionales; acoge de buena
fe el capital y el esfuerzo extranjeros, pero bajo la condicién
ireecusable de respetar y acatar las leyes que México se ha

impuesto a si mismo"?®

Pesde el punto de vista del naciente Estado, entonces, la
necesidad l6gica y politica de someter a su autoridad al capital
extranjero era el punto en el gue se condensaban las friccicnes con
el exterior. Para 1la sociedad mexicapa, terminar con los
privilegios de que gozaba el capital extranjero y la discriminacién
que se solfa hacer de la fuerza laboral mexicana representaba una
tarea prioritaria de la Revolucién. No es gratuito al respecto gue
ain hoy se reconozca como uno de los principales movimientos
precursores de la Revolucién a la huelga de los mineros de Cananea
en 1906. La demanda de los mineros, vale la pena destacar, era
sencilla para nuestros dias: recibir, para efectos salariales y

escalafonarios, un trato andlogo al que se dispensaba a los

trabajadores extranjeros de una compafifa extranjera3®. De manera

29 pilutarco Elfas Calles "Informe al Congreso de la Unién", 1¢
de septiembre de 1927, en Los presidentes de México ante la Nacién,
op._eit. T.IIX, pp. 771-772.

30 arnaldo Cérdova hace una ldcida argumentacién sobre las
demandas de masas dirigidas contra los privilegios extranjeros.

Polstica exterior y movimiento de masas_ en_México, Ponencia
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que las demandas de la sociedad y los propésitos de los gobiernos
revolucionarios coincidian plenamente en este ‘“nacionalismo
igualitarjo". La continuidad histérica de este concepto de
soberania tiene un importante factor explicativo en esta

convergencia de gobernantes y gobernados.

Este mismo concepto de scberania, entendide como
autoorganizacién, autoregulacién, y autogobierno, guié la conducta
de Venustiano Carranza frente a las pretensiones de mediacién del
grupo ABC entre Estados Unidos y México, de abril de 1914 a
septiembre de 1915. La aceptacién en principio de los buenos
oficios de Argentina, Brasil y Chile para mediar en un diferendo
internacional, no pedia significar una mediacién subrepticia en la
contienda contra Huerta. Rafael 2ubardn, agente del gobierno
constitucionalista en Washington y Secretario de Gobernacién,
explicaba la renuencia a participar en las Conferencias de Niigara
Falls por "la circunstancia de que en esas conferencias se haya
pretendido discutir asuntos de orden meramente interno para
México,.. considerando un error el que en una conferencia de
caridcter internacional se intentara resolver problemas de tan

grande trascendencia para el pueblo mexicano y que s6lo a los

presentada en el VIII Cologuio Internacicnal de Primavera. FCPyS,
UNAM, México 23-27 de mayo de 1983, Véase el testimonio de Esteban
Baca Calderén en, Jorge Sayeq Helu, Las huelgas de C e o
Blanca, Biblioteca del Instituto de Estudios Histéricos de 1la
Revolucién Mexicana, México 1980. También son relevantes los
comentarios de de Rosendo Salazar en sus obras La CTM, su historia,
su significado, Eds. TC Modelo, México 1956, y Los primeros de mayo
en México, Costa Amic Ed., México 1965.
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mexicanos incumbirfa resolver..."3!

El propio ijefe del ejército constitucionalista dio por
retirada la aceptacién de los buencs oficios al rechazar la
condicién de incluir en la agenda "las diferencias que en estos
momentos nos separan a todas las partes contendientes", La misma
actitud recibieron los reiterados intentos de mediacién
norteamericana entre las facclones revoluclionarias en pugna y que
dieron inicio con el reconocimiento estadunidense del gobierno de

Victoriano Huerta3?

La construccién de un Estado reconociendo como uno de sus
elementos fundacicnales la mediacién internacional implicaba la
imposibilidad de someter a su autoridad, legitima y moralmente, a
toda la sociedad. Carranza lo explicé sin dejar lugar a dudas al
reiterar su prop6sito de "implantar un gobierno no producto de
transacciones diplomiticas, sine surgido de la voluntad misma de

los Constitucionalistas y dictar las leyes que necesita y merece el

31 Nota enviada por Rafael Zubarin a los gobiernos
particapantes en las Conferencias de Ni&gara Falls, el 21 de junio
de 1914, en clo de a ()
constitucionalista de México {libro rojo}, eds. de la Comisién
Nacional para 1la celebracién del sesquicentenario de 1la
proclamacién de la independencia nacional y del eincuentenario de
la revolucitn mexicana, México 1960, pp. 47-48. Véase también

La revolucién y las relacjones

OCtavio Gordillo y ortig, rev s
cionales 6xjco, Biblioteca del Instituto Nacional de
Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana, México 1982.
32 perta Ulloa, La revolucié intervenida. el
diplomdticas entre México y Estados Unidos (1910-1914), El Coleqio

de México, México 1976, 28 ed., en especial pp. 164 ss,
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pueblo mexicane..."?, Tal pronunciamiento equivalia a postular
que el Estado surge por voluntad de sus nacionales, como un acto de
soberania popular, Yy no por la benevolencia de gobiernos
extranjeros., Sobre esa base se construiria la actitud de los
pucesivos jefes revolucionarios en relaciédn con el problema del
reconocimiento diplomatico de sus respectivos gobiernos, entre 1914

¥y 1938. Serfa también la premisa de la Doctrina Estrada.

Al calor de los acontecimientos, respondiendo lo mismo a
reclamaciones por dafios a las propiedades de extranjeros por 1la
contienda armada, que a presiones por la declsién de imponer
contribuciones a los terrenos y contratos petroleros, fue
conformindose un concepto de politica exterior que descansaba, a su
vaz, en una concepcién sobre la soberanfa nacional, como soberania
del Estado. A ello se le denominé Doctrina Carranza y, en palabras
de su autor, "se reducen a proclamar: que tedos los paises son
iguales; deben respetar mutua y escrupulosamente sus instituciones,
sus leyes y su soberania; que ningGn pais debe intervenir en
ninguna forma y por ningdn motivc en los asuntos interiores del
otro. Todos deben someterse estrictamente y sin excepciones, al
principio universal de no intervencién; que ningdn individuo debe
pretender una situaci6n mejor que la de los ciudadanos del pafis a
donde va a establecerse, ni hacer de su calidad de extranjero un

titulo de proteccién y de privilegio. Nacionales y extranieros

33 Nota explicativa de Vepustiano Carranza a los diplomaticos
del ABC, ibid., p. 75.
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deben ser iguales ante la soberania del pais en que se encuentran
y, finalmente, que las legislaciones deben ser uniformes e iguales
en lo posible, sin establecer distinciones, excepto en lo referente

al ejercicio de la soberania"!,

2. LA BUSQUEDA DE UNA RELACION CON ESTADOS UNIDOS,

Es relevante el tono universalista de esta declaracién de
principios, pero no puede soslayarse el hecho de que tenian un
destinatario especifico: Estados Unidos. No es aventurado sefialar
gque el actor internacional gue mayores preocupaciones despertaba
entre los revolucionarios mexicanos era Estados Unidoes. La
percepcién de la politica estadunidense como una amenaza es una
constante de todo el perido fundacional del Estado de la Revolucisn
mexicana. Podria decirse que, desde entonces, la definicién de las
relaciones de México con Estados Unidos se constituyd como una base
para el conjunto de la vinculaclén internacional del pais: esa es

la ventana desde la que, en adelante, México mirari al mundo.

A las alturas de 1908, Madero escribia "nuestra politica de

relaciones exteriores ha consistido siempre en una condescendencia

34 yenustiano Carranza, "Informe al congreso de la Unién", 1¢

de septiembre de 1918, en Labor interpacional... op. cit. p. 421,
y también en Los esideptes de México ante la , op, cit,

T.IIT, p. 250.
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exagerada hacia la vecina repiblica del norte, sin considerar que
entre naciones, 1o mismo que entre individuos, cada concesién
constituye un precedente y muchos precedentes llegan a constituir
ur derecho. No ahogamos -precisaba- por una politica hostil a
nuestra vecina del norte... Sin embargo, si abcgamos por una
politica mis digna, gue nos elevaria aGn a los ojos mismos de los
americancs, 1lo cual influiria para dque hos trataran con més
consideraciones; con las consideraciones a gque se hace acreedora
una nacién celosa de su dignidad y de su honor”. La critica
maderista a la politica de Porfirio Dfaz para con Estados Unidos se
centraba en el sefialamiento de que "ha tendido a evitar un
conflicto con nuestira poderosa vecina del norte, pero en verdad, lo
que ha logrado es s6lo aplazarlo y hacerlo cada vez nés

probable. . .35,

Dos puntos centrales de controversia destacan entre la
multitud de asuntos que enfrentaron a la revolucibn mexicana con
los poderes extranjeros: el problema del reconocimiento diplomatico
de los goblernos emanados de la contienda armada, y la lucha por
hacer valer el concepto de propiedad originaria de la Naclén,
contenido en el articulo 27 constitucional. En ambos, Estados

Unidos tuvo una participaci6n de primer orden.

35 prancisco I. Maderc, La sucesibn presidencial en 1910, ed.

offsett, México 1985, pp.197 y 200,
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La prdctica diplomatica de la época hacia del reconocimiento
de gobierno un instrumento de presién politica mediante el cual se
arrancaban concesiones de diversa naturaleza a los regimenes
vulnerables. Desde Madero y hasta Cdrdenas, lcs sucesivos gobierncs
de la revolucién debieron incluirle en un lugar destacado de su
agenda internacional. La terca insistencia, en particular de
Carranza, de convertir esa pr&ctica en un simple acto de toma de
nota de la voluntad soberana del pueblo mexicano no sélo se basaba
en consideraciones abstractas, sino gque tenla una expresién
prictica para la estabilidad de los gobiernos revolucionarios. En
lo que a los principlos concierne, admitir el cardcter de
instrumento de presién politica del reconocimiento diplomdtico
significaba que la construcci6n de la soberania estatal requeriria
en el futuro de la sancién de otros estados, como una condicién
glne qua non. En otros términos, la sujecién de los grupos sociales
a la autoridad del Estado s6lo podria culminarse con el
reconocimiento; de manera que la legitimidad de la dominacién
dependeria de un factor externo a la voluntad de los connacionales.,
Ello implicaba que los actos de soberania, desde el origen mismo

del régimen politico, podrian ser cuestionados mediante la

injerencia externa.

En su expresidn prdctica, las dilaciones y maniobras en torno
al reconocimiento diplomatico permitian a las diversas facciones
contrarias al gobierno hacer propaganda para su causa,

particularmente en Estados Unidos, e incluso proveerse de armamento
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para combatir al gobierno. Con ello, la pacificacion del pais y,
por ende, la consolidacién del nuevo régimen se verfan retardadas.
No sélo eso, la carencia del reconocimiento diplomatico podria, en
dltima instancia, hacer inaplicables lae leyes de neutralidad de
Estados Unidos e inducir al gobierno de ese pais a favorecer a
alquno de los grupos en pugna, ya no a través de la negligencia
benigna en la aplicacién de las leyes de neutralidad sino mediante

la intervencién abierta.

La importancia de este asunto puede apreciarse al considerar
las negoclaciones gue condujeron al reconocimiento del goblerno de
Alvaro Obregtn, en 1923, y sus efectos en el sofccamiento de la
rebelidn delahuertista, a principios del afio siguiente. A partir
del 14 marzo de 1323, representantes de México y Estados Unidos
sostuvieron conversaciones en torno a los dafios gque por la lucha
armada habfan sufrido 1las propiedades de norteamericanos
establecidos en México, y en relaciédn con las deudas que México
habia contraido con los bancos extranjeros, agrupados en el Comité
Internacional de Banqueros con intereses en México (ICBM). Se
conocleron como las Conferencias de Bucareli y representaron
fioconcesiones més o menos formales por parte de México!, a camblo de
la reanudacién de relaciones diplomiticas entre los dos paises al
término de los cinco meses de conversaciones. Al estallar la
rebeliSn de Adolfo de la Huerta al frente de la mayoria del
ejército, el gobierno norteamericano aplicé rigurosamente las leyes

de neutralidad frente a los rebeldes y brindé amplio apoyo militar
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a Obregén. Imposibilitados para proveerse de armas y municiones en
Estados Unidos, 1los rebeldes fueron rapidamente derrctados. Es
interesante notar que, habiendo fracasado en su intento por obtener
apoyo estadunidense, De la Huerta emitié un manifiesto atacando a
Obregén por haber "puesto en venta la Soberania Nacional" en las
Conferencias de Bucarell y convocando "al deber sagrado de sostener

inc6élume nuestra Soberania..."?6,

El segundo gran tema de debate con el exterior alude al
programa de reformas de la revolucién y gue le otorga su carécter
de revolucién social®’. En el desarrollo de la revolucién
mexicana, la recuperacién de las demandas sociales dio un derrotero
distinto a lo que en el Plan de San Luis era un movimiento politico
y en el Plan de Guadalupe se habla presentado como una revolucién
politica restauradora. En este tema, convergieron, de nueva cuenta,
los difusos intereses de las masas y las concepciones que, sobre la
marcha, fueron acufiando los dirigentes revolucionarios. Para Pastor
Rouvaix, la revolucién "fue sostenida por el peonaje de las

haciendas impulsado por ideales agrarios. Los diputados, como

36 Lorenzo Meyer, co os_Estados dog el co
petyolero, 1917-1942, El Colegio de México, México 1972, 28 ed.,
pp.203-212, También Irene Zea, "Los acuerdos de Bucareli: un modus
vivendi con los Estados Unidos", Relaciones Internacionales, NGm.
8, FCPyS, UNAM, México, enero-marzo de 1975, pp. 33-47, y Aaron
S&enz, op. cit., pp. 55-72 y cap. 8.

37 Arnalde cérdova sostiene otro punto de vista: "mas bien
constituia una forma, inédita en la historia, de revolucién
politica, a saber: una revolucién populista, pues -~aduce~ no
modificé la propiedad en si, sino las relaciones de propiedad. La
formacién del poder politico... op, cit, pp. 32-34.
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verdaderos representantes de esa enorme masa proletaria, habian
gsentido el palpitar del alma popular...trafan iguales
resentimientos, porque ellos también habian sido victimas de las

injusticias sociales"38,

Por lo que a la l6gica de construccitn del nuevo régimen se
refiere, la soberania estatal regueria restablecer el principio de
preeminencia del! interés nacional por sobre el interés de los
particulares. En el terreno de las relaciones de propledad esa era
la traduccién del principio de soberania nacional, expresado como

soherania estatal.

Asi como en la esfera polftica ningfin poder era equiparable al
poder del Estado, en la esfera de la propiedad ningtin interés podia
equipararse al de la Maci6bn. La justificacién teérica, entonces,
debia partir de considerar la Nacién como apnterior al individuo.
Por otra parte, debia dejar sentado el derecho de gucesién de la
nacién mexicana, respecto de la corona espafola, De ese modo, no
existiria retroceso alguno en el nuevo pacto social "pues lo Gnico
que determina {el articulo 27 de la constitucién) es recuperar y
reconstruir las propiedades fundamentales de la Nacién que sin

ningn derecho uno de sus gobernantes pretendi$ ceder a los

38 pastor Rouaix, esis_de los_27
Constitucién Politica de 1917, Biblioteca del Instituto Nacional de

Estudios Histéricos de la revolucibn Mexicana, México 1959, p. 144.
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particulares"3® E1 resultado de esta convergencia fue depositar

en el Estado la responsabilidad del desarrollo naciocnal.

Nbviamente, la conversién del Estado en el guia y motor del
desarrollo exigfa que éste tuviera posibilidades plenas para
regular las relaciones de propiedad. Se argumenté entonces gue "asfi
como en el pasado (la propiedad) ha sufrido modalidades, es
suceptible de admitir otras en el porvenir, basadas en el deber que
t el Estado de conser bertad

sociado ebe, odria ir si derecho
gorrelativo...el dominio eminente del territorio mexicano pertenece
originalmente a la Nacién; que lo que constituye y ha constituido
la propiedad privada, es el derecho que ha cedido la Nacién a los
particulares, cesién en gue no ha podido guedar co ) o e

derecho los productos del subsue L néo,

Este razonamiento se traducirfa en el articulo 27
constitucional, como la facultad del Estado de imponer a la
propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico. Se
brindaria asi un formidable instrumento al Estadc para cumplir su
responsabilidad en materia de desarrollo, pero también

representaria un punto central de discrepancia con el exterior, y

Santaella y A, Largarita, cit., pos. A. Cérdova, e
cit. p. 22s6.

40 pjctamen de la primera comisién de Constitucién, cit. pes,
Pastor Rouaix, 9 cit,, p. 173.

39 carta de Pastor Rouaix a José Vazquez Shiaffino, Joaquin
La ideologfa,.. op.
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particularmente con Estados Unidos.

2.1. LA SOBERANIA ESTATAL PUESTA A PRUEBA: LA CUESTION

PETROLERA.

Los ¢oblernos extranjeros, haciendo causa comGn con los
intereses privades, mantuvieron una actitud abiertamente hostil a
tales disposiciones. Aludiendo a una presunta politica de
confiscacién, exigieron que toda expropiacién de tierras estuviera
precedida por una indemnizacién fijada por comisiones ad hoc en las
que estuvieran representados 1los presuntos expropiados. Una
posicién de esta naturaleza anulaba en los hechos tedo el concepto
de propiedad originaria, pues equivalia a un acto de compra-venta
realizado sobre la base del reconocimiento de la propiedad privada

en condiciones de igualdad con la propiedad de la Nacidn.

Al propio tiempo, implicaba poner en cuestién el precepto de
expropiacién por causa de utilidad publica y, con ello, la facultad
del Estado para dar a la propledad privada las modalidades que el
interés nacional requiriera. El tema aludfa a las grandes
extensiones de tierra que conformaban las haciendas porfirianas;
pero sobre todo aludia a las posesiones de las poderosas compafifas

petroleras.,
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Sobre el particular, la exigencia de indemnizacién incluia una
estimacién del valor del petrblec, A la decisién de carranza de
aplicar gravamenes a las ganancias de las compaifas petroleras se
respondié con presiones y protestas diplomiticas; no obstante, la
medida fue finalmente acatada bajo protesta en 1917, de manera
formal., El 19 de geptiembre de 1914, el gobierno expidié un decreto
pidiendo a los petroleros la valuacién de sus propiedades, Las
compafiias respondieron con el mis anmplio desacato, contando para

ello con el apoyo de la Casa Blanca.

A continuacibn, el gobierno buscaria limitar la extensién de
esos intereges, al establecer la autorizacidn gubernamental como
requisite para la adquisicién de terrenos destinados a la

produccién patrolera’t,

Los intereses patroleros se organizaron en la Asoclacién de
Productores de Petrélea de México {(APPM) declarando gque “la actual
Constitucitn fue adoptada de manera irregular e ilegal" y le
adjudicaron al articulo 27 una caracteristica "confiscatoria". El
19 de febrero de 1918, Carranza expidid un nuevo decreto en el que
daba a loe poseedores de terrenos petrolfferos la condicién de
superficiarios y fijaba un plazo para cambiar los titulos de
propledad o de arrendamiento en concesiones, lo que en términos

fiscales permitiria al gobierno exigir regalfas por la explotacibn

41 yorenzo Meyer, Mé&xjco y los Estados Unidos... op. cit., pp.
107-164.,
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del petrdleo, Las dificiles condiciones de la época impidieron el
cumplimiento de este propésito y el plazo fijado se amplid una y

otra vez.

Para 1921, el Departamento de estado propuse un Tratado de
Amistad y Comercio que, entre otras cosas, establecia garantias
reciprocas contra nacionalizaciones (que solo podrian ocurrir con
indemnizacién previa) y establecfa el reconocimiento de los
derechos adquiridos por petroleros y mineros con base en

legislaciones anteriores a la Constitucién de 1917,

A lo largo del tiempo y ante la imposibilidad de revertir las
disposiciones constitucionales, la APPM buscé evitar su aplicacién,
al tiempo que argumentaban sobre la irretrocactividad. Bajo esa
l6gica, el articulo 27 constitucional, en dltima instancia sélo
podria regular las propledades que se adquirieran en el futuro, sin
afectar "derechos adquiridos". En este argumento'se centraria la
estrategia del gobierno norteamericano. Lograria de Obregdn cinco
resoluciones de la Suprema Corte de Justiclia de la Nacién a sendos
recursos de amparo de los petroleros, con lo que se sentaba

jurisprudencia y se garantizaba la irretroactividad®?.

El siquiente episodio seria la intencién del gobierno de
Calles de promulgar una ley reglamentaria del articuloc 27 en el

ramo del petr6leo. En diciembre de 1925 el gobierno y el Comité

42 Ibid, pp. 168-173.
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Internacional de Banqueros habjan logrado acuerdos que, pese a los
sacrificios econémicos que implicaban, permitian romper el frente
comin que habian mantenido petroleros y bangueros en su cabildeo
ante la Casa Blanca. Expresamente se convino en que para cubrir la
deuda externa se destinaria una parte de los impuestos al petréleo.
Sin haber tenido &xito en provocar escisiones en la APPM, en enero
de 1928 se reformd la ley expidiendo concesiones "confirmatorias"
a quienes hubieran efectuado algtin "acto positivo" en terrenos

petroliferos.43,

Parecfa que la revolucién habia perdide la partida y habia
sido incapaz de someter a los intereses extranjeros. Habria que
esperar al periodo cardenista para una solucién definitiva de la

cuestién petrolera.

Para 1938, la situacién habla cambiado sensiblemente. E1
Estado habia alcanzado su consolidacién; el destierro de cCalles
testimoniaba el fortalecimiento de la institucién presidencial, a
la cual se colocaba en la clspide de una red de organizaciones
soclales de masas, a las cuales era capaz de movilizar. El control
politico era una realidad innegable. Contempor&neamente, en el
escenario internacional las tensiones subfan de tono y aparecian
los primeros barruntos de la querra mundial. En esas condiciones,
Cérdenas impulsé ya no un nueve intento de reglamentacién, sino la

recuperacién plena de la riqueza petrolera.

4 1hid,, pp.246 y 273-276,
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La estrategia seguida por Cérdenas fue oblicua. No refirié de
manera directa el problema de la propledad, sino que impulsé las
demandas obreras., En la industria petrolera, las relaciones
laborales presentaban caracteristicas discriminatorias en perjuicio
de los trabajadores mexicanos?®. E1 3 de noviembre de 1936, el
sindicato de Trabajadores Petroleros de la RepGblica Mexicana
(STPRM) , reclén fundado al calor de la alianza entre el movimiento

‘obrero y el gobierno de Lizaro Cdrdenas, presentdé un pliego de
demandas y emplazé a huelga a las compafifas. Entre las demandas
cabe destacar la exigencia de "remocién de todos los técnicos
extranjeros y su sustitucién por mexicanos en un término de tres

afos"4s,

La huelga estallé el 28 de mayo y se levanté pocos dias
después, para dar espacio a la realizacién de un estudio sobre las
condiciones financieras de las empresas, El 18 de diciembre, la
Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje dicts su laudo en favor
de los trabajadores. Las empresas recurrleron al amparo y el 12 de
marzo de 1938 la Suprema Corte negd el amparo, confirmando el laudo
de la Junta. Las empresas entraron en rebeldfa, Un representante de
la Standard 0il Co. declaraba que el gobierno mexicano no tendria

"los nervios tan fuertes como para sostenerse en la aplicacién de

4% yeanse las condiciones de trabajo en la industria petrolera
en Jorge Basurto, Cdrdepas v el poder sindical, Ed. Era, México
1983, pp.133-139,

45 7pid, p. 136. Véase tambi&n Samuel Ledn e Ignacio Marvan,
"En el cardenismo (1934-1940)", B
Méxjco, Nam. 10, Siglo XXI eds., México 1985, pp. 232-237.
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1a resolucién de la Suprema Cortet*,

Tras obtener de la Junta Federal de Conclliacisn y Arbitraje
la conecelacién de los contratos, el STPRM suspendid las actividades
en la industria el 18 de marzo de 1938. Ese mismo dfa, el gobierno
de Cé&rdenas decretd la exproplacitn. Al informar del caso al
Congreso de la Unién, Cardenas enfatizé que “hubo gue expropiar,
tanto por respeto a la propla soberania, como por la més elemental
atencifn para la suerte de nuestra economia y nuestra

existencia"¥?,

Las empresas respondiercn con el boicot®® y recurrieron a la
proteccitin de sus gobiernos. Llama la atencién que haya sido el
goblerno briténico qulen mantuviera la posicién mds intransigente.
Para el Poreign Office, la medida simplemente debfa ser revertida,
no aceptaba ningan tipo de discusién sobre indenmizaciones, mucho

menos bajo las premisas mexicanas?®, México respondié recordande

46 Jorge Basurto, op. cit, pp. 45-46
47 pszaro CArdenag, v Informe de Gobierno, en Log Presidentes

48 yer Secretaria de Relaciones Exteriores, _La_expropiacién
petrolera, Coleccién del Archive Histérico Diplomatico Mexicano,
- Vol., IY, México 1974, p. 9.

4% El secretario del South West St. Pancras Labour Party,
dirigid una carta al Secretarioc de Estado para Asuntos Exteriores
en la gue aludfa a "la hipocresfa de la polftica del goblerno
nacional, particularmente en relacién con la 1llamada no
intervenclén en Espafa... pues considera que no debe interveniyr
cuando es cuestién de upa democracia luchando por sobrevivir y en
campio permite una activa intervencién de clase cuando los
intereses financieros del capital britanico estdn en juego®", git,
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gque los accionistas de las compafifas habfan suscrito la cliusula
Calvo en sus titulos, por lo que la cuestién de las indemnizaciones
remitia a la jurisdiccién interna y no a una negociacién entre dos
gobiernos. Después de recibir tres duras notas diplomaticas, el
gobierno de CAardenas decidi6 cerrar su representacidn en Londres,

para dificultar las presiones briténicas.

La actitud del gobierno norteamericano partié de la aceptacién
de la medida expropiatoria. Sus demandas se orientaban a que la
indemnizacién se realizara de inmediato y no a diez afies, y accedia
a considerar para ese efecto Gnicamente el capital invertido y no
la estimacién del valor petr6leo. Esa actitud se inscribia en 1la
"politica de buena vecindad" y reconocia la conveniencla de
asegurar el eventual apcyo latinoamericanc en un tenso clima
politico internacional. No hay que olvidar, por otra parte, que la
compafifa de capital britinico The Mexican Eagle controlaba
alrededor del 70% del petrSleo mexicano, por lo que los intereses

norteamericanos rasultaban menos afectados.

No obstante la actitud mesurada del presidente Roosevelt, del
subsecretario de Estado Summer Wells, y del embajador en México
Josephus Daniels, la posicién del Departamento de Estado, dirigido

por Cordell Hull, se identificé sin ambages con los intereses de

pog, Jorge Basurto, E1l con o c
, Siglo XXI eds., México 1980, 28 ed. p. 67.
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las compafiias petroleras3?, El primer acto de presién consistis
en la suspensifn de las compras de plata del goblerno
norteamericano que, después de provocar un debate entre el
Departamento de Estado y el del Tesoro, se modificé para sujetar la
compra a contratos mensuales, con 1o que la presién se sostenia.
Adicionalmente, Washington reclamé el pago inmediato de alrededor
de 10 millones por concepto de indemnizacién por expropiaciones
agrarias. Finalmente, México fue excliufdo del sistema de cuotas en
las importacianes petroleras estadunidenses y se prohibié
expresamente a las agencias gubernamentales adguirir petréleo

mexicana®!,

Ante el bolcot a las exportacicnes, el gobierno opt6 por
vender petréleo a los palses del Eje y, al mismo tiempo, ofrecié al
gobiernc norteamericano suspender tales ventas si cesaba el bolcot,
lo gque indicaba el cardcter de instrumente politico de esa opci6n,
Fracasado el boicot, el goblernc de Cérdenas buscét romper la unidad
de las compafifas petroleras con acercamlentos al grupo Sinclair. El
1® de mayo de 1940 se fijaron los términos de la indemnizacién a
esa empresa y se abrié el camino para obligar a las compafifas
restantes a asumir la misma actitud. Con elle, la controversia con

al exterior por la expropiaclén petrolera se solucioné en favor de

50 vygase 1a correspondencia diplomitica en Secretarfa de
Relaciones Exteriores, 0 . Qp._eit., Vol.
11, pp. 9 ss.

51 yorge Basurto, El conflicto ipternacional... op, cit., pp.

106~108.
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los intereses naclonales; los Gltimos pagos por indemnizacién
ocurrirfan en 1947 y en el marco de una estrecha cooperacién

mexicano~estadunidense, iniciada durante la guerra mundial®?,

Con la expropiacién petrolera llega a su culminacién el
proceso de gestacién del régimen politico mexicano. Es también uno
de los m&s prolongados temas de controversia con el exterior. Su
conclusién negociada significé la aceptacidn en el exterior de la
responsabilidad que 1la revelucién encomends al Estado en la
promociébn del desarrollo. Concomitantemente, significé el
reconocimiento de las caracteristicas mismas del régimen politico
surgido de la Revolucién mexicana. Asi, concluyeron mis de
venticinco afios de conflicto internacional. En adelante, el
reconocimiento de gobierno dejé de operar como instrumento de
presién diplomitica sobre Méxice, al tiempo que cesaron los
cuegtionamientos a la facultad estatal de normar las relacicnes de

propledad.

52 por supuesto hemos obviado muchos otros temas de la
politica exterior cardenista., Sobre el particular véase Graciela
Arroyo, '"La politica internacional y nacionalista de L4zaro
Cérdenas", Relaciones Internacionales, NGm. 32, FCPyS, UNAM,
México, abril junio de 1984, pp. 79-92. También Guillermo Garcés
Contreras, México: cincuenta afios de politica internacional, PRI,
México 1982.
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CAPITULO III
EL PERIODO DE LOPEZ PORTILLO:
AUGE Y CAIDA DE UNA POTENCIA MEDIA
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1. EL TIMON Y LA TORMENTA,

José Lépez Portillo asumié el poder bajo el signo de la crisis. En
agosto y noviembre de 1976 el peso sufrié devaluaciones, 1las
primeras desde la década de los cincuenta; el déficit comercial
acumulado en la anterior administracién alcanzaba los 13 337
millones de délares; 1la inversién extranjera directa habia
decrecido sensiblemente, registrando un saldo negativo de 1 900
millones de d6lares; y la deuda ptblica externa sumaba 19 600

millones de d6larest?,

Pero la nueva administracién no sélo debia hacer frente a una
dificil situacién econdémica. En mucho, las tribulaciones de la
economfa eran un reflejo de un fendmeno politico: la desconfianza
de los principales actores econémicos en la eficiencia del
gobierno, Era dificil recuperar la confianza sin contar con una
base econémica medianamente estable. A la sazén, la economia se
encontraba dolarizada, las arcas nacionales se encontraban vacias,
la fuga de capitales no mostraba sefiales de detenerse, y el crédite
internacional del pais se encontraba limitade a 3 nil millones de
d6lares anuales. Este ultimo factor estaba determinado por el
cohvenio firmade en las postrimerias de la administracién anterior

con el Fondo Monetario Internacional y que no sélo habfa estrechado

53 Banco de México, Informe anual, México 1977
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los mirgenes de maniobra del gebierno para enfrentar la crisis de
confianza simultdneamente con 1la aplicacidén del programa de
estabilizacién, sino que habfa sido asumido como una afrenta al

orgullo nacional por buen nimero de actores politicos.

El antecesor de Lépez Portillo hablia concluide su mandato
enmedic de la mayor confrontaclén con el sector empresarial desde
el cardenismo. No era todo, la imagen pfiblica de la presidencia se
encontraba en el punto mas bajo de la historia posrevolucionaria,
las campafias de rumores gue menudearon en los dos filtimos afios del
sexenlo de Echeverrfa no cesaron del todo ante el cambio de
gobierna. No es casual que L&pez Portille hiciera una referencia al
descrédito del goblerno: "no pretendemos gque el piblice acepte
ciegamente cualquier propuesta gubernamental; por ello asumimos la
obligacién de convencer lealmente y s6lo pedimos la oportunidad de

demostrar la bondad de nuestras soluciones"S4,

Asi las cosas, Lépez Portillo pldié una tregua, en su discursc
de toma de posesién., Un par de meses después, convocaba a
empresarios y obreros a formar con el gobierno una Alianza para la
Preduccisn, presentada como "una modalidad de accién concertada que
persigue el desarrollo equilibrado y equitativo del pais““. Este

era un hecho sin precedente que marcaba la debilidad de la

54 wprimer informe de Gobierno", en E) Ejecutive ante el
co 50 -1982, Secretaria de Programacién y Presupuesto,
México 1982, p. 31

5 Inid. p.53
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institucién presidencial. Indicaba que las confrontaciones con la
iniciativa privada s6lo podian superarse reconociendo un mayor

espacio polftico a ese grupo social.

Desde el inicio de la década, el empresariado habia venido
ampliando su perspectiva de accién y sus formas de organizacién.
Paulatinamente se habia generade un corporatismo de nuevo cufio en
la organizacién empresarial; se trataba de nuevas entidades de
afiliacién wvoluntaria, entre las gque destacaba el Consejo
Coordinador Empresarial. A diferencia de los organismos anteriores,
no surgia para coexistir con los existentes, sino que representaba

una entidad aglutjpadora, una cfipula de ctipulas®®.

En paralelo habia surgido un novedoso tipo de discurse
empresarial que expresaba nuevos desarrollos ideol6gicos de ese
grupo social. Las nuevas propuestas empresariales en un sinndmero
de puntos se contraponian a las politicas tradicionales,
particularmente en lo que toca a la conduccién de la economfa. El
punto central de divergencia tenia que ver con lo que se juzgaba

como excesiva intervencién estatal.

Naturalmente, en la reconstitucién de los nexos con la

56 A diferencia del Consejo Mexicano de Hombres de Negocios,
integrado por una é&lite de empresarios, el Consejo se constituyé
con las principales organizaciones empresariales: COPARMEX,
CONCAMIN, CANACINTRA, AMB, CONCANACO, CNPP, etc,
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iniciativa privada era inevitable la recuperacién de algunas de las
demandas de ese grupo social, Toda vez que les empresarios habian
madurado organizativa e ideol6gicamente, sus demandas no eran de
corto plazo sino que apuntaban a una cuestién de orden estructural:
la intervencién del Estado en la economia, es decir su papel como
promotor del desarrolle. De ahi que 1la politica econémica
lopezportillista de los dos primeros afios no pueda explicarse
simplemente como una imposicién del programa de estabilizacién

disefiado por el FMI; era también una demanda interna.

Independientemente de la discusién técnica alrededor de la
eficacia del programa de estabilizacién’’, en esta época empieza
a surgir un nuevo tipo de relacién del Estado con los sectores
menos favorecidos y se inicia la consolidacién de funcionarios del
gobierno, sin base de masas propia y con un concepto distinto del
quehacer estatal. En este momento se inicia la mudanza del Estado

popular-revolucionario.

En el plano del discurso este hecho se soslayaba, junto con la
carga de responsabilidad que se atribuia a las erréneas acciones
gubernamentales en la generacién de la estanflacién, En la

perspectiva gubernamental, la crisis econémica tenfa una etiologia

57 un punto de vista muy favorable puede encontrarse en René
Villarreal, La contrarrevolucién monetarista. Teoria, politica
econdmica e ideoloqia del neoliberalismo, Eds. Oceano, México 1985,
48 ed., en particular el capitulo 13, significativamente
subtitulado "La difficil ruta de un programa nacionalista de
ajuste".

62



precisa. "i’arto del hecho -decfia L&pez Portillo- de que problemas
mundiales y necesidades inaplazables de nuestro desarrollo
acelerado, hos impusieron una realidad insoslayable: inflacién,

complicada después con recesién y desempleo"58,

2. TRIBULACIONES DE UNA POTENCIA MEDIA.

La politica exterior del goblerno de José Lépez Portillo continué
el activismo internacional de su antecesor, aunque con otros
instrumentos, orientdndose a temas distintos, y con una concepcién
diferente del papel de México en el escenario internacional. Tras
dos afios iniclales en los que la politica internacional del pais se
reconcentré en la relacién bilateral con Estados Unidos, el
surgimiento de Mé&xico como un exportador importante de petréleo
sirvi6é de fundamento material para el renacimiento de su activismo

internacional.

No es exagerado decir que el conjunto de la politica exterior
Lopezportillista, tras la obligada introspeccién de los dos
primeros afios, estuvo guiada por 1la conviccién de que México

guardaba caracteristicas de '"potencia media" en la estructura

58 primer Informe de Gobierno, en El_Ejecutivo ante...,op.
elt., p. 12
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mundial del poder5?. El petréleo permitié estabilizar el frente
interno, de diversas maneras, Hizo posible terminar con 1la
supervisién que el FMI ejercfa sobre la polfitica econfmica interna.
Ampli6é la demanda agregada a través del aumento del gasto pGblice,
con lo que se brindé un sustento material a la recomposicién de las
relaciones con los sectores empresariales, al tiempo que hacfa a la
recuperacidn econémica menos dependiente de su respuesta. Pero
adem&s el petrdleo amplid significativamente el margen
internacional de maniobra de México. Lépez Portillo lo expresd con
claridad; wEL petréleo es nuestra potencialidad de
autodeterminacién, porgque nos hard menos dependientes del
financiamiento externo y mejorars nuestras relaciones econdémicas

internacionales®®9

Los escenarios privilegiados por 1la politica exterier
lopezportillista fueron la crisis centroamericana, con la
pretensién de ejercer un liderazgo capaz de orientar el rumbo de
las transformaciones regionales, y la relacién con Estados Unidos

buscando negociar ventajas para México en ese y otros rubrosb!

59 yid. Guadalupe Gonzdlez, "Incertidumbres de una potencia
media regional: Las nuevas dimensiones de la politica exterior
mexicana", en Olga Pellicer (ed.), La po e H

Desafios en }los ochenta, CIDE, México 1983,

60 Jos& Lépez Portille, Tercer Informe de Gabierno, en El
vo ante,.. o p.97.

61 Mario Ojeda, mient

exterior activa, SEP, México 1986, p. 116,
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Adicionalmente, el goblerno intentarfa convertirse en
interlocutor de los paises en desarrollo ante el mundo desarrollado
y ello se manifestaria medjiante la propuesta de adopcidn de un Plan
Mundial de Energfa y la convocatoria a la reunién de Cancun,
oficialmente presentado como didlogo Norte-sur. El instrumento de
accién para todo ello era el petr6leo. El gobierno lo concebia como
algo m&s que un instrumento de negociacién internacional: como una
palanca de desarrelle. “El petrélec, apuntaba Loépez Portillo, se
convierte en el mis fuerte apoyo de nuestra independencia econémica

y factor de correcccién de nuestras deficlencias"5?,

En relacién con Estados Unidos, la politica exterior de Lépez
Portillo es la historia de un desencuentro. Al inicio del boom
petrolero, el gobierno mexicano convino en la venta del gas a
Estados Unidos, El asunto, desde un punto de vista técnico, era
importante para la politica lopezportillista de expansién acelerada
de las exportaciones de hidrocarburos. Expandir la produccién
significaba quemar en la atmésfera una mayor cantidad del gas que
surge asociado al hidrocarburo. Por otra parte, licuarlo para su
transporte exigia inversiones que no estaban previstas en un

proyecto de "crecimiento hacia afuera" de la industria®3

62 1rid. p.39

63 En relaciétn con la politica petrolera, Heberto Castillo
publicé, durante casi tres afios, articulos semanales en la revista
Proceso y en El Unjversal, En particular sobre la cuestién del gas
véase Heberto Castillo y Rogelio Narajo, Huele a gas, Ed. Posada,
Mé&xice 1977.
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« Por ello, parecia m&s atractiva la opcién de construir un
gasoducto por la linea del Golfo de México y vender el gas en su
estado natural. La Presidencia mexicana habia hecho una campafa
personal en favor del proyecto y habia enfrentado severas criticas
internas. Habiéndose iniciado la construccién del gasoducto, el
gobierno norteamericano rechazé6 el precio inicialmente convenido
con las compafiias estadunidenses privadas. Ello se enmarcaba en el
Plan Energético sometido al Congreso por el presidente Carter, sin
embargo, este hecho marcaria indeleblemente la relacién entre ambos

mandatar fos®4,

Por la -arte norteamericana, se pasd de una actitud de
"frialdad desconcertante", que dudaba de la veracidad de las cifras
oficlales sobre reservas petroleras, al intento por obtener un
acceso preferencial a los hidrocarburos de su vecino. El memorandunm
presidencial namero 41, de diciembre de 1978, guié desde entonces
la politica energética estadunidense; si bien se referia en
particular al petrbleo y el gas, hacia alusiones a la situacién
global de la economia mexicana y a su contexto politico. El
documento dictaba instrucciones para integrar un 6rganc
intersecretarial que estudiara las politicas que debian seguirse
hacia México, lo cual no indicaba otra cosa que la nueva

importancia que el pais habfa adquirido, a ojos del Ejecutivo

64 yer Olga pellicer de Brody, "La politica de Estados Unidos
hacia México; la nueva perspectiva", Foro Internacional, El Colegio
de México, México, octubre-diciembre de 1978.
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norteamericano®s,

En lo que a México concierne, el giro de su politica petrolera
se expresd en la consolidacién de los intentos de diversificacién
de mercados y de expansién moderada de la produccién. Asi, se
informé que, en lo fundamental, la produccién petrolera serviria
para impulsar la produccién manufacturera, exportando fnicamente
excedentes de hidrocarburos. En relacién con la cartera de clientes
forineos, se establecid que ningGn comprador podria representar mis
del 50% de las exportaciones totales. Por supuesto ninguno de esos
objetivos fue alcanzado; México se convirtié, de hecho, en un pais
monoexportador de petréleo, las importaciones crecieron casi sin
control mientras las exportaciones manufactureras se mantenfan
estables, y en no pocas ocasiones Estados Unidos representé mis de
la mitad de las exportaciones petroleras; México alcanzé el dudoso
honor de ser el principal proveedor de la reserva estratégica

norteamericana.

Pero el transito de la relaci6n bilateral al despliegue de una
politica multilateral no fue una simple cuestién instrumental;
representd un nuevo concepto del papel de México en el mundo. Lépez
portillo 1o explicé diciendo que "... por primera vez en su

historia tiene la oportunidad, a partir de un recurso no renovable

65 0lga Pellicer de Brody, “El petrélec en la politica de
Estados Unidos hacia México. 1976-1980", cuaderpos _ sobre

prospectiva energética, El Colegio de México, México, septiembre de
1980, pp. B-12.
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y la autodeterminacién financiera gue le significa, de resolverse
como la Naci6én 1libre, segura y justa en que soflaron sus
prbceres...““. Ese multilateralismo, sin embargo, se cuidaria de

no representar una fuente adicional de friccién con Estados Unidos.

Durante su breve existencia como potencia petrolera y pese a
la presibén que con ese objeto ejercia Venezuela, México se rehusé
a ingresar en la Organizacién de Paises Exportadores de Petrbleo
(OPEP), optando por mantener una politica de "autonomia solidaria",
Quizds esta actitud se explique por la necesidad de mantener a
México como un interlocutor y no como un participante comprometido;
a ello contribufan, por una parte, la intencién de Lépez Portillo
de lograr apoyos para la aceptacién de su Plan Mundial de Energia,
presentado a la ONU en septiembre de 1979; y, por la otra, el
propésito de obtener para México el trato de potencia media y su
participacién en 1los asuntos mundiales como un *“interlocutor

confiable"®’,

Posteriormente, cuando entre 1981 y 1982 la coyuntura cambié

a "un mercado de compradores", la endeble solidaridad mexicana con

66 José Lépez Portillo, "“Discurso pronunciado durante la
comida ofrecida al Presidente de Estados Unidos y a su esposa", en
ernos d s olf , NGm. 17, México 1979, p. 56.

67  wMi gobierno -dijo- acords pasar de ser un espectador
prestigiado por sus prineipios y fino c¢criterio, a ser un actor con
una trayectoria definida por su propia actuacién... decidimos
adoptar una actitud activa y dindmica ante el mundo, en vez de
esperar pasivamente su deterioro". José Lépez Portillo, "VI Informe

de Gobierno", en El Ejecutivo ante,., op. cit,, p. 196
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la OPEP desapareci6 por completo. México se precipitdé en la
politica de reduccién de precios y cambio en las mezclas de sus
crudos, contribuyendo a la desestabilizacién del mercado®®, cabe
seflalar que la solidaridad mexicana se limitaba a seguir la
politica de precios de la Organizacién, haciendo caso omiso de sus
politicas de control de la produccién. No puede decirse que la
participacitn mexicana en el mercado petrolero interhacional le

redituara alglin prestigio duradero.

En la coyuntura, sin embargo, si permitié al gobierno de Lépez
Portillo encaminarse por un activismo internacional, que despojado
de la retodrica tercermundista de su antecesor, perseveraba en la
concepcién de México como un pafe T{der del nuwnde sulbdesarrollado.
Pero hasta alli terminaban las coincidencias. La capacidad de
negociacién que brindaba el petr6lec se convirtié en instrumento
para promover el didlogo politico entre Norte y Sur; asi México
busct erigirse como interlocutor, mis que conducirse por la senda
dal liderazgo reivindicacionista. En esa ténica de "comunicador" y
de "mediador", en 1980 México accedi6, después de 34 afios, a formar

parte del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas®®.

Posteriormente, L&pez Portillo empleé considerable energia

L Guadalupe Gonzdlez, "Los cambios recientes en el mercado
petrolerc internacional y sus repercusicnes en las relaciones de
México con la OPEPY, carta de politica exterior mexicapa, CIDE,
Méx{co, Afio II, nfim. 4, julioc-agosto de 1982.

69 José& L6pez Portillo, IV Informe de Gobierno, en El
Ejecutivo ante,.. op, cit., p. 149.
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politica y personal para reunir en Cancun a los principales
mandatarios del Norte y del Sur. La reunién no arrojé resultados
concretos y en cambio mostrd el inicio de la decadencia del
activismo petrolero. El presidente norteamericano Renald Reagan,
abanderande el endurecimiento de la politica exterior

estadunidense, veté con éxito la participacién cubana’®,

Y si en el plano internacicnal -suponfa el gobierno- México
podia fungir como interlocutor, en la esfera regional bien podia
orientar el sentido de los cambios politicos. Esa fue la premisa
sobre la cual parece haber sido construfda 1a politica
lopezportillista en relacién con la crisis centroamericana.
Mientras en el &mbito internacional la politica exterior de 1la
época buscaba la concertacién, manej&ndose con aparente desinterés,
en la regi6n su participacién resultaba sencillamente solitaria y
con ciertos tintes intervencionistas. "...Estan ustedes rechazando
todas las hegemonias, tanto aquellas econémicas, que nos pierden en
los intereses oscuros de los inperios, como aquellas politicas, que
nos manejan como titeres de remotos intereses. Ni unos ni

otrosh?!,

70 1épez Portillo resumié los resultados. "Aunque la sola
reunién fue uno de sus logros importantes, preciso es reconocer que
el consenso deseado no fue pleno... México, pais frontera, congregé
a ambos términos sin enfrentamientos y sin polarizacién. Demostré
y acrecenté su presencia activa en el mundo de hoy, como

aceptado y respetado por todos". VI Informe de
Gobierno,

"1 versién estenogréfica de las palabras improvisadas por el
sefior presidente José& Lé6pez Portillo en el acto masivo que esta
tarde se llevé a cabo en la Plaza de la Revolucién de esta ciudad,
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La participaci6n mexicana en Centroamérica realmente se inicia
en mayo de 1979 con la ruptura de relaciocnes con el régimen de
Anastasio Somoza de Nicaragua. En ese momento, era clarc que la
calda del régimen era tan s6lo cuestién de tiempo; por otro lado,
el cardcter amplio de la oposicién antisomocista que abarcaba desde
el Frente Sandinista de Liberaci6n Nacional hasta sectores de la
burguesia nicaragliense despertaba amplias sinpatias en la opinién
piblica mexicana; y finalmente, la polftlica de derechos humanos que
impulsaba la administracién Carter abria una coyuntura favorable
para la revolucién. La oportunidad en la eleccién del memento para
la ruptura de relacicnes, su apoyo inmediato al nuevo régimen, y su
condicién de exportador petrolero, rindieron grandes dividendos

politicos en la zona al gobierno mexicano.

S8in embargo, al intentar una accién similar en agosto de 1981,
emitiendo una declaracién conjunta con el gobierno francés en
relacién con la sitvaci6n revolucionaria en El Salvador vy
reconocliende como fuerzas representativas al Frente Farabundo Martf
para la Liberaci6n Nacional y al Frente democr&tico Revolucionario,
Gnicamente consiguié levantar protestas entre los paises del &rea

Yy en algunos sectores de la opinién pGblica mexicana’?,

durante su visita de Estado a la Reptblica de Nicaragua. Managua,
Nicaragua, 24 de enero de 1980.

72 Jorge Chabat, "Condicionantes del activismo de la politica
exterior mexicana (1960-1985)", en Humberto Garza, op, g¢it., p.
104,
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Como hemos sefialado, la politica exterior mexicana en el &rea
tenfa como prop6sito no declarado evitar la polarizacién politica
de los procesos de cambio. Entendia que la negociacién interna y
externa permitirfa una transformacién politica que condujera a una
nueva estabilidad regional. No se trataba tan s&lo de vagas
nociones ideolSgicas; para el equipo gobernante, la regionalizacién
de los conflictos podria arrojar grandes contingentes de refugiados
sobre la frontera sur de México. Las motivaciones mexicanas,
entonces, tenfan entre sus elementos fundamentales consideraciones
poco definidas sobre la sequridad nacional. Estas no hacian
referencia fGnicamente a los contingentes de refugiados, sino
también al efecto politico interno de un curso polarizado en 1la

regién??

La nueva politica exterjior norteamericana, tras la toma de
posesién de Ronald Reagan en enero de 1981, tenfa el propdsito de
"revertir" los avances comunistas y ubicaba la crisis politica
centroamericana en el conflicto global Este-Oeste, 1lo que
contribufa a aumentar la insequridad y la polarizacién regional’$.

Ello hacia aGn m&s necesaria la participacién mexicana en 1la

73 gobre el desarrolle del concepto de seguridad nacional en
México y sus expresiones institucionales e ideolégicas véase,
Ublester Damidn y Victor Alarcén, Orde rid
naciopal en la politica exterior mexicana, CIDE, Documentos de
Trabajo, México, en prensa.

74 véase una sintesls de las posiciones reaganianas en Lilia
Bermidez y Ricardo Cérdova, La_politica centroamericana_gde los
Estados  Unides v la politica exterjor de Méxicg, Ponencia
presentada en el VIII Coloquio Internacional de Primavera, FCPyS,
UNAM, México 23-27 de mayo de 1983.
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regién, para buscar una salida negociada que evitara el

escalamiento del conflicto.

Con ese objetivo en mente, en febrero de 1982, el gobierno
mexicane hace un 1llamado a todas las partes en conflicto,
gubernamentales y guerrilleras, para un plan regional de
distensién. El presidente mexicano haria su diagnéstico de la
situacién sefialando, sin anmbages, que los “nudos" del conflicto en
1la reglén eran tres: Nicaragua, El Salvador “y si se qulere ver las
cosas de frente, las relaciones entre Cuba y 1los Estados

Unidas"?5,

La podesién de grandes yacimientos petroliferos proporcionaba
a México un nuevo instrumento para intentar inducir los procesos
politicos regionales en la linea de moderacitn del camble politico.
Asf, en 1980, M&xico logrd el apoyo de Venezuela y conjuntamente
convinieron en proporcionar petréleo a los palses del &rea bajo
condiciones preferenciales, mediante créditos blandos’®. cabe

decir que si bien este programa de cooperacién energética, conocido

75 piscurso pronunciado en Managua el 21 de febrero de 2962,
El Dia, México. "No se trata de un plan global de paz para la
regién, gque, como tal, dificilmente podria prosperar. Se trata de
plantear por canales separados, aunque cercancs Yy posiblemente
convergentes a mediano plazo, los mecanismos de negociacién, de
intercambio de concesiones y de formalizacién de las mismas, que
puedan ser conducentes a un clima de distensién”.

76 cfr. Guadalupe Gonz&lez, “E1 programa venezolanho-mexicano
de cooperacién energética: problemas y perspectivas®,
NGn.3, México, 15 de agosto de 1985.

‘

73



como el Pacto de San José&, contribuyé a consolidar la politica
exterior en la zona, nunca dejé de representar un mecanismo de
cardcter comercial. En una coyuntura de fuertes controversias entre
Nicaragua y Estados Unidos sobrevino un inoportuno corte del
suministro al pafs centroamericano. Ello era indicativo de los
alcances del Acuerdo de San José, e ilustrabka, ademis, una pugna
interburocritica en México. De cualquier manera, la descoordinaciédn
entre agencias del Ejecutivo era tan s6lo un problema menor entre

los qgue empezaba a enfrentar el presidente Ldpez Portille.

Desde fines de 1981, y scbre todo durante 1982, el mercado
petrolero internacional habia mostrado un comportamiento volatil
que inducfa a la guerra de precios. Cuando é&stos entraron en una
incontrolable espiral descendente, quedaron al descubierte las
vulnerabilidades de la economia mexicana, México se precipité en
una crisis econémica sin parangén desde los afios treinta. El suefio
de una potencia media habia terminado para entrar a la pesadilla de

la crisis de deuda.
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CAPITULO 1V
EL GOBIERNO DE MIGUEL DE LA MADRID:
BITACORA DE UNA RECONVERSION POLITICA

5



1. LA TRANSFORMACION DEL REGIMEN POLITICO

Al iniciarse el mandato de Migquel de 1la Madrid, México se
encontraba inmerso en una crisis mltiple, la mas amplia y profunda
de sus tiempos modernos. Inicialmente considerada por el gobierno
de José Lopez Portillo come una "crisis de caja", muy pronto se
mostré como un femémeno de miltiples expresiones que dejaba al
descubierto las distorsiones estructurales de la economia mexicana,
nuevos deterioros en la credibilidad gubernamental y controversias

en la coalicién que habia hegemonizado la vida politica.

En el plano econémico destacaba el pesc abrumador de la deuda
externa y su serviclio, contrastando con la insuficiente vocacién
exportadora del aparato productivo y la virtual conversiéon de
México en un pais petrolero monoexportador. Contemporineamente, la
estructura politica del pais mostraba fisuras de consideracién. En
tales condiciones, el nuevo equipo gobernante se orient6 a lo que
denominé como la promocién de cambios estructurales que no se
expresarian tan s&lo en el terreno econdémico, sino en los planos

politico y social?’.

Pero eso no era todo. casl de inmediato pudo percibirse que
para el nuevo gobierno la reforma de la economia no sblo era una

tarea necesaria y urgente sino que se constituiria en la piedra de

17 presidencia de la Reptblica, Plan_Nacional de Desarrollo
1982-1988, México 1983, p.12
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toque de todas las transformaciones nacionales. Asi, el Programa
Inmediato de.Reordenacién Econdmica qued® establecido como " la
base que el Estado proporciona para un nuevo pacto social que
involucra a toda la sociedad sobre principios de equidad en las

cargas y en sus beneficios?d",

Adicionalmente, el horizonte internacional que vislumbraba
Miquel de la Madrid al despuntar su periode de gobierno no tenia
mucho de optimista. El mundo, decfa, se encontraba inmerso en una
crisis global y generalizada, que exigia cambios en los enfoques y
en los instrumentos de accién internacional?’®. Reconociendo 1la
condicién de interdependencia en que se encontraba la eccnomia
internacional, la estrategia planteada parecia suponer gque mediante
la actividad internacional se brindaria mayor viabilidad a los
esfuerzos de reordenacién econémica interna. El objetivo explicito
era buscar un nuevo tipo de insercién en la economia mundial, en la
que México adquiriera un nueve papel como exportador de
manufacturas e importante receptor de inversién extranjera®C. para
tal efecto, se proponia la liberalizacién acelerada y radical de la

econonia.

78 wcriterios gencrales para la Iniciativa de Ley de Ingresos
y Presupuesto de Egresos de la Federacién para 1983", Véase un
atinado comentario de Arturc Warman, "En las lineas de sombra",
Nexos Nim. 81, México, Septiembre de 1984,

7% pian Nacional de Desarrollo, op. cit. pp. 72-73

89 Margarita Favela, "El comercio exterior y la inversién
extranjera: entre el cambio estructural y la urgencia financiera",

Carta de Politica Exterjor Mexicana , aflo VI, México, CIDE, Julio-
septiembre de 1986, p. 12
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Sin embargo, tales prop6sitos de transformacién interna y de
nueva insercién en la economia internacional exigian fuertes
ingresos de divisas, tanto en forma de empréstitos como de
inversién extranjera directa. A la sazén el crédito internacional
del pafs se encontraba en uno de los niveles mi&s bajos de 1la
historia, mientras que los enfrentamientos de la administracién de
Lépez Portillo con la iniciativa privada y que concluyeron con la
estatizaci6n de la banca, précticamente hablian roto los canales de
comunicacién y concertacién con ese grupo soclal. Como es evidente,
los esfuerzos de captacién de montos importantes de recursos
financieros fresces se verian frustrados si no se generaba un clima
de entendimiento con la banca internacional y con la iniciativa
privada doméstica. Asi, la crisis de deuda y la necesidad politica
de lograr un nuevo trato con el capital nacional e internacienal
llevaron a la nueva administracién a signar una nueva "carta de

intencién" con el Fondo Monetario Internacional®! .

Con ello se completaba el circulo de lo que seria la politica
econémica interna y externa del gobierno de Miguel de la Madrid.
Las definiciones de politica econémica y el rumbo de la
transformacién estructural de la economfa mexicapna estarian

orientadas por la ortodoxia monetarista. En esa ténica, el gobierno

81, como se recordars, la primera carta de intencién fue
firmada en las postrimerfias del gobierno de Luis Echeverria, en
1976
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de la Repfiblica marcé distancias con el populismo tradicional y
profundiz6 el proceso de abandono de toda forma de intervencién
estatal en la economia, que se habfia interrumpido durante el auge

petrolero®?

1.1.¢ADIOS A LAS MASAS?

Los efectos de una politica de esta naturaleza sobre la
politica doméstica y las relaciones internacionales del pais eran
claros., En el plano politico interno se traducia, de inicio, en una
nueva relacién con la iniciativa privada a la que habria ¢ue hacer
concesiones para lograr su concursoe en la nueva propuesta
econémica. En el largo plazo, la politica econémica brindaba al
empresariado mexicano un protagonismo inusitado tanto en 1la
economia como en la politica nacionales, pues cada vez serfa menor
la presencia reguladora del Estado. Ello se expresé incluso en el
discurse presidencial que buscbé alejarse tanto de los excesos
retéricos y populistas de Luis Echeverria, como de las actitudes
consideradas frivolas de Loépez Portille, para asumir un estilo
adusto y la actitud "confiable" de un presidente que no daria

sorpresas" como la naclonalizacién bancaria.

82 p11o obedecfa a las recomendaciones que convencionalmente
realiza el FMI, dirigidas a reducir significativamente el déficit
del sector plblico al que se considera uno de los principales
componentes de la inflacién. Ver Hermann Aschentrupp "El manejo de
la deuda externa y la insercién de México en la economia mundlal",
Carta de Politica Exterior Mexicana, Afio VI, NGm. 3, México, CIDE,
julio-septiembre de 1986, p.9
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Es de sefialarse que la centralidad de la iniciativa privada en
los esfuerzos de superacién de la crisis y en la proyectada
recuperacién econémica representaron, correlativamente, una
disminucién de la cuota de poder de otros actores politicos, en
particular de los encargados tradicionales de la politica de masas
del régimen. En condiciones de fuerte "astringencia financiera" y
con un disefio econémice como el descripto, la ecuacién en gque se
basé el control politico y, por ende la estabilidad mexicana,
mostré dificultades para continuar operando. El proceso de
negociaclién~concesién=cooptacién~control dejé6 de fluir ante la
nueva légica de las politicas pGblicas. Se trataba de un cambio
iniciado con la reforma administrativa del gobierno de Lépez
Portillo y, en los hechos, significaba responder a las demandas
sociales en funcién de un presupuesto rigido, Se privilegiaba "la
reglamentacidn de la actividad estatal por sobre la dotacién de
recursos materiales socialmente demandados"®?, E1  control
presupuestal, obsesivamente y sin consideraciones frente a los
problemas sociales, se erigl6 como un elemento de demostracién de
la eficiencia y probidad gubernamentales. Por otra parte, esta
concepcién de la responsabilidad del Estado en la procuracién del
bienestar social convergié con las nuevas premisas de politica
econbmica para fortalecer al segmento tecnécrata por sobre los
politices tradicionales en la pirdmide del poder y, por ende, en la

determinacién de las politicas pdblicas.

83 Matilde Luma, "Las transformaciones del régimen politico
nexicano en la década de 1970", Revista Mexicapa de Socioloqgia, Afio
XLV, Vo. XLV, NGm. 2, IIS-UNAM, México, abril=junio de 1983, p. 460
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En el terreno especificamente politico, las propuestas de
cambio estructural, descentralizacién de la vida nacional vy
planeacisdn democr&tica delinearon el perfil de la administracién.
Estaban mis orientadas a aportar "confiabilidad" a la accién
gubernamental que a propiciar cambios politicos. A decir verdad, el
gobierno de Miguel de la Madrid no parecia tener un proyecto
politico definido y oscilaba entre tres nociones: la nedida
administrativa como respuesta politica, la conciliacién a toda
costa con los grupos de poder, y la recuperacién de la legitimidad
gubernamental como mero subproducto del éxito del programa
sconémico. De manera que por efecto de la situacién econémica pero
tanbién por un intento deliberade de abandonar el “populismo®,
disminuyeron las posibilidades de canalizacién de la demandas
sociales al tiempo que se incrementé el protagonismo empresarial y
la tecnoburocracia hegemonizé, casi sin contrapesos, el aparato de

toma de decisiones8¢,

La recomposicién de las relaciones con el sector empresarial
se expresd, fundamentalmente, en tres acciones. La primera de ellas
hacia frente a la inconveniencia politica de revertir 1a
nacionalizacién de la banca, como demandaban los empresarios;
consisti® en la devolucién de los activos no financieros que

cbraban en poder de los bancos, es decir acciones de empresas

8% ya en otro trabajo hemos aludido a este proceso y su
impacto en las transformaciones del régimen politico mexicano.
David Ramirez Bernal, "Tecnoburocracia y recomposicién hegeménica:
balance del trienio", Epfoques, Aflo 1, Nim, 6, México, Noviembre de
1985.
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industriales gue muchas veces constituian "paguetes de control",
asf como en la devolucién del 30 por ciento de las acciones
bancarias a los antiguos bangueros; a esta medida se le apoyé con
una politica liberal hacia la constitucién y operacién de casas de
polsa y casas de cambio que llegaron a constituir una banca

paralela.

La segunda buscaba aliviar 1la comprometida situacién
financiera de las empresas gue en la etapa de los créditos baratos
se hablan endeudado en délares; a este mecanismo se le llamd
Fideicomiso de Cobertura del Riego Cambiario {FICORCA) y consistia,
entre otras cosas, en la asunclén por el gobierno de la deuda de
las empresas nominada en divisas y su conversitn a moneda nacional,
un subsidio de hecho. Finalmente, la tercera tenfa relacién con las
proclamas antipopulistas que se expresaban en la desincorporacién
de empresas pGblicas; esta eliminacién de "adiposidades del Estado”
se elevé al nivel de ley suprema al modificarse la Constitucién

para constituir un capitulo econémico®®,

La participacién empresarial en el terreno especificamente

85 E1 mensaje politico de esta Gltima medida era gue se darfa
permanencia al retiro de la "competencia desleal" que, de acuerdo
con el discurso empresarial, hacian las empresas del Estado. Ya con
L6pez Portillo se habia demostrado la conveniencia, a ojos de los
enmpresarios, de dar este paso legal., En adelante, el Estado
participaria en A&reas perfectamente delimitadas, dejando el
universo econémico para el despliegue de la iniciativa privada.
Ademds del abandono que significa de la afieja concepcién sobre
reqgulacién estatal de la economifa, esta reforma es de dudosa
validez teérico-juridica. véase Arnaldo Cérdova, "Naci6tn vy
nacionalismo en México", Nexos, Nam. B3, México, noviembre de 1984,
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politico, empero, permanecié sin cambios formales. Las expresiones
ptblicas de beligerancia politica se tornaron adn mas episédicas,
Un nfimero pequefio aunque significativo de empresarios siguieron
figurando como candidatos del Partidoc Accién Nacional a puestos de
eleccién popular, pero las Cémaras y Asociaciones empresariales no
medificaron sus pautas tradicionales de accién y continuaron

influyendo tras bambalinas en las politicas gubernamentales®.

Por su parte, los operadores del sistema de control de masas
sufrieron un repliegue inusitado. Su decadencia puede medirse lo
mismo con la paulatina modificacién del mecanismo de "cuotas" en
las nominaciones del partido oficial para puestos de eleccién
popular, como en su gestién cotidiana. Por lo que toca al sector
obrero, a lo largo del sexenio pudo percibirse el propésito
deliberado de la Secretaréa del Trabajo y Previsién Social de
ausplciar deserciones de sindicates de 1la CcConfederacién de
Trabajadores de México (CTM) y su incorporacién a la Confederacién

Regional de Obreros y Campesinos (CROC).

Para nadie era un secretoc que la CROC era la "central

favorita" del gobierno, pero el asunto estaba lejos de

8 uUn ejemplo relevante de los grados de beligerancia que
llegaron a alcanzar los empresarios puede encontrarse en el
discurso inaugural de la XLIX Asamblea Nacional Ordinaria de la
Confederacién Patronal de la RepGblica Mexicana (COPARMEX), "...El
apartheid politico se da en nuestro medio y la accién politica se
concibe como coto cerrado para un grupo reducido de influyentes",
El Universal, 11 de octubre de 1986, p.l. Una afortunada sintesis
de las propuestas de algunas agrupaciones empresariales puede verse
en El Cotidiang, Hdom. 19, julic-agosto de 1987.
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circunscribirse a una de las recurrentes etapas de conflicto entre
las centrales; de lo gue se trataba era de propiclar una
redistribucitn de la_misma base sindical entre las agrupaciones
obreras, lo que se traducia en un realineamiento de los pesos
relativos de las centrales y en una dismlinucién de la densidad
politica del sector obrero en su conjunto. En tales circunstancias,
mehudearon las declaraciones de los principales dirigentes obreros
pidlendo la concertacién de un nuevo pacto social. No era, por
supuesto, una politica favorable a la democratizacién sindical.
Basta con observar el duro trato que se brindé al sindicalismo

independiente para descartar tal hipétesis®’

Asf, mientras el goblerno abandonaba 1los tradiciocnales
compromisos con el bienestar social en el disefio de su politica
aeconfémica, ampliaba su margen de maniobra frente a los encargados
del control de masas. Al mismo tiempo, las diffciles condiciones
econdmicas y la politica formulada para enfrentarlas, se conjugaban
con la necesidad de reconstruir las relaciones con los empresariocs,

dando por resultado un menor margen de maniobra del gobierno frente

87 En el anexo del "VI informe de gobiernc" de Miguel de la
Madrid correspondiente a Trabajo y Previsién Social, se da cuenta
de un_golo registro sindical (federal y en el apartado "A" del
articulo 123). Si dejamos de lado dlscrepancias en las cifras de
agremiados, al parecer se trata del Sindicato de Trabajadores del
Centro de Investigaci6tn y Docencia Econémicas (SITCIDE). Otro
puflado de registros corresponde a sindicatos de alcance local, como
el gque se concedit a las costureras a fines de 1985. Por lo denéis,
todo el sexenio transcurrid bajo el signo de un fé&rreo "tope
salarial” gue llevé las remuneraciones al trabajo a los niveles de
mediados de los ahos sesenta.
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a ese grupo social. El resultado final fue el abandono relativo de
la politica de masas que, en mucho, explica la larga etapa de

estabilidad que vivi6 México.

2. HACIA UNA NUEVA INSERCION INTERNACIONAL.

Al calor de la crisis econémica se puso de manifiesto para el
qobierno que las posibilidades de solucién de las tribulaciones
mexicanas dependfa en gran medida de la actitud de la comunidad
financiera internacional y, muy destacadamente, de la de Estados
Unidos. En un largo fin de semana, el Sistema de Reserva federal de
Estados Unidos convino en facilitar un préstamo puente por
alrededor de 12 mil millones de délares. No era, en modo alguno, un
gesto benevolente. El 20 de agosto de 1982, el gobiernoc mexicano
habia declarado ante los 120 acreedores més importantes del pais
que no contaba con recureos para cubrir el servicio de su deuda,
por lo que solicitaba una prérroga de tres meses para reiniclar los

pagos. Daba inicio asi a la llamada crisis internacional de deuda.

La urgencia financiera impacté de tal modo la gestién de
Miguel de la Madrid que casi toda la accién gubernamental se
definia en funcién de ella. Asi, en su primer informe de gobierno
el presidente afirmaba que "...La fuerza de nuestra politica
exterior radica en nuestros principios y _en la capacidad gue

Seguimos
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reforzando la soberanfa nacional a partir y a favor de nuestra
consolidacién y unidad interna y perseverando en la bGsgueda de la
paz en el exterior8®, Ciertamente, las condiciones de la economia
pricticamente cancelaban todo margen de maniocbra. De nueva cuenta
habia ¢que reconstituir las relaciones con la iniciativa privada
nacional, al mismo tiempo que se negociaba con las instituciones
financieras internacionales. La administracién de la crisis de
deuda comenzé a guiar las acciones de politica interna y externa

del gobierno.

El nuevo equipo gobernante asumié como un hecho
incontrovertible que su margen internacional de maniobra era
inusjtadamente estrecho. La insolvencia mexicana hacia vulnerable
la posicién internacional del pais, pero, en otra lectura, el monto
de los débitos externos convertia a México en un actor relevante
para la definicién y viabilidad de cualquier estrategia de
administracién de la crisis internacional de deuda que se adoptara.
Las opiniones que apuntaban a la posibilidad de convertir la
debilidad en fuerza, se desecharon. El gobierno opté por 1la
ortodoxia y orienté su diplomacia financiera por un cauce funcional

a la estrategia del sistema financiero internacional.

No faltaban argumentos al gobiernc para sustentar su politica.

Lo gque interesa destacar, sin embargo, es que la diplomacia

88 Miguel de la Madrid, Tres informes de goblerno 1983-1985,
Presidencia de la RepGblica, México 1986, 17
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financiera de Miquel de la Madrid estaba construida sobre 1la
premisa de que su debilidad obligaba a la asunsién del modus
opaerandi del sistema financiero, sin explorar sus mirgenes, Las
acciones mis audaces de la diplomacia financlera, es decir las
menos ortodoxas, no dejaban de resultar funcionales a esa légica
del sistema. Una segunda premisa implicita, era la negociacién
desde una 1légica financiera, asumiendo quizds que, por el
convulsionade ambiente interno, el goblierno carecia de consistencia
politica para enfrentar un problema gue habla dejado de tener
caracteristicas puramente financieras para tornarse, también, en

problema politico internacional®®.

Parecia, entonces, gque para el equipo gobernante la tormenta
econémica interna determinaba los alcances de su capacidad de
negociacién. Como hemos visto en paginas anteriores, las
controversias con el exterior en el periodo formativo del régimen
se desarrollaron en condiclones afin mds adversas. ¢Cudl era la
diferencia? Quizas habria que buscar la respuesta en la l8gica de

actuacién de los grupos hegeménicos en uno y otro periodo.

Empefiados en establecer la soberanfa del Estado, los
revolucionarios orientaban sus acciones hacia ese propésito
politice; adn la pretensién de reformar las relaciones de

propiedad, de innegable expresién econémica, obedecifa a una lé6gica

8% Hermann Aschentrupp, Deuda y diplomac fina e s O

cit.
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politica. La administracién de Miguel de la Madrid, en cambio, opto
por la légica econémica, haciéndola prevalecer sobre la légica
politica, es decir, encauz6 las negociaciones internacionales sobre
la base de la dimensién en la que se expresaban todas las

vulnerabilidades del pais.

2.1, LA DIPLOMACIA FINANCIERA: ¢(UN COSTO POLITICO?

Con esa perspectiva de los alcances y limites de la accién
internacional de México, la diplomacia financiera procedié a la
renegociacién de la deuda. Tras el primer paquete de “rescate
financiero", se negoclaron tres reestructuraciones. La realizada en
julio de 1984 destaca por su monto (47 800 millones de délares),
pero sobre todo porque por primera vez se lograba wuna
reestructuracién multianual {a 14 afios, con menores intereses y sin
pago de comisiones)®, si se analiza la diplomacia financiera
mexicana en los marcos del sistema financiero, bien puede
considerarse que tuve un éxito relativo. Logré convenios de
reestructuracién gue aliviaban el peso del servicio de la deuda,
contemporineamente evité la interrupcién de los flujos de capital

beneficidndose de la politica de "créditos forzosos", y obtuveo

%0 José Angel Gurria, "México ante la deuda externa", en
Enfoques, Nims. 7 y 8, México, diciembre de 1985-enero de 1986,
p.-13.
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quitas de capital que tendian a acercar el monto de la deuda

histérica a su valor real de mercado, entre otros éxitos.

No obstante, los avances en cuanto a la aceptacién de 1la
crisis de deuda como un fenémeno en el cual acreedores y deudores
eran corresponsables fueron magros; los bancos acreedores no fueron
mas alld de las medidas gue de cualquier manera habrian tenido que
tomar en condiciones de mercado y la carga mayor siguié recayendo
en los deudores. El prop6sito de "crecer para pagar" tampoco rindié
grandes dividendos. La incorporacién de Mé&xico al Acuerdo Geheral
de Aranceles y Comercio (GATT} no se tradujo en una mejoria
significativa de la balanza comercial; en ello influyeron las
politicas proteccionistas de los principales clientes, por una
parte, y la insuficiente vocacién exportadora de un aparato
productivo cuya reconversién operaba con extraordinaria lentitud,
por la otra; las tasas de crecimiento de la economia continuaron
por debajo de la tasa de crecimliento de la poblacién. Por
afiadidura, el mercado petrolero, que continuaba siendo la principal

fuente de divisas, mostraba un comportamiento volatil®l,

No se resolvia, en consecuencia, la disyuntiva entre continuar
pagando puntualmente los intereses de la deuda como medio para

acceder a recursos financieros y en una estrategia destinada tan

91 Manuel Pavbn, "Reservas petroleras y deuda externa:
expresiones de lucha de dos mercados", Epfogues, Nams., 7 Yy 8,
México, diclembre 1985-enero 1986, pp. 36ss,
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s6lo a "ganar tiempo", o bien situar las negociaciones en un marco
distinto, que abriera efectivas posibilidades al propdésito de
"crecer y pagar"; es decir, pugnar por el reconcimiento pleno de la
deuda como un problema de alcances estructurales de la economia
internacional, cuya respuesta involucraba a la esfera financiera,
pero también al comercio internacional, a los flujos de inversién,
a la recuperacién de los términos de intercambio, y al apoyo a 1la

reconversién de la planta industrial de los paises deudores.

Y si en el terreno financiero se obtuvieron tan s6lo éxitos
relativos, los efectos de esta politica sobre la politica
diplomdtica fueron un tanto m&s adversos. En primer término hay que
hacer notar que México adquirié a nivel latinoamericanc una
reputaci6én poco envidiable. En un primer periodo, la diplomacia
financiera mexicana participé activamente, disuvadiendo a 1los
deudores latinoamericanos que se inclinaban por opciones
potencialmente disrruptivas del orden financiero internacicnal. Fue
el caso de la pretension del gobierno de Alan Garcia de reducir los
pagos por servicio de la deuda peruana al 10% de los ingresos por
exportaciones de ese pais. México enfatizé la propuesta de “crecer
para pagar", que fue recuperada en el llamade Plan Baker. Para
ese entonces, la deuda total ascendia a 95 mil quinientos millones
de dé6lares, 1o que representaba un pago por servicio de

aproximadamente 12 mil millones anuales.

Posteriormente, México represent6 la posicién conservadora en
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el seno del cConsenso de Cartagena. En esas condiciones, al
explorarse las posibilidades de participacién de México en el
proyecto de integracién econémica de Brasil, Argentina y Paraguay,
esa reputacién influyé para que se diera al Canciller Sepfilveda una

discreta y cortés, pero firme negativa.

La percepciébn mexicana de que la renegociacién de su deuda se
hablia desarrollado exitosamente, logrando condicicnes més
favorables en comparacién con otros paises deudores, influyé para
su ausencia de voluntad politica en favor de una negociacién
conjunta con América Latina. Empero, la caida de los precios
internacionales del petréleo, el deterioro de los términos de
intercambio y la elevacién de las tasas de interés, pusieron en
cuestién las posibjlidades reales de crecer para pagar, y se
combinaba con indicios de inestabilidad politica interna. Ante
elle, la diplomacia financiera perseverd en la relacién bilateral
con Estadoes Unidos, el FMI, y los bancos acreedores, pero
adicion&ndole de manera inconexa, desarticulada, una nueva via de
concertacién regional, lo que dié lugar a una politica de dos
frentes. Cabe sefialar, sin embargo, que la relacién bilateral
sigui6é prevaleciendo, mientras la polftica multilateral aparecia
como un espacio gque habfa que utilizar para evitar los eventuales

costos del aislamiento®?,

92 gaime Estevez y Rosario Green, "El resurgimjento del
capital financiero en los setentas: contribucién a su andlisis",
Economia de América Latina, NOm. 4, CIDE, México, marzo de 1980.
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A primera vista, parecia que el gobierno mexicano centinuaria
su vieja téctica de utilizar la pelitica multilateral para ampliar
su margen de maniobra en su relacién bilateral. No fue el caso,
pues la posicién mexicana en el seno del Consenso de Cartagena se
mantuvo en la mis extrema moderacién. El reclamc central de los 11
paises (que representaban alrededor del B0% de la deuda externa
regicnal) de entablar un didlogo politico entre acreedores y
deudores nunca llegé demasiado lejos. No logrd modificar las
percepciones de la banca internacional, gque no entendis el
slgnificado concreto del "didlogo politico" mas alld de continuar
la politica de "préstamos involuntarios” a cambio de pregramas
internos de ajuste de los deudores. A esta falta de concrecién, de
sustancia, de la propuesta de didlogo politico qulzds hayan
contribuido las fuertes diferencias que en nivel de endeudamiento,
capacidad de absorcién polftica del ajuste, y condicicnes
particulares de negociacién tenian los integrantes del Consenso,

México incluido.

2,2. CONTADORA: VULNERABILIDAD Y MULTILATERALISMO.

El 9 de enero de 1983, apenas un mes después de la toma de posesién

de Miguel de la Madrid, se reunieron en la isla panamefia de

Contadora los cancilleres de México, Panami, Venezuela y Colombia

y, tras reiterar su comunién de puntos de vista sobre sl conflicto
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centroamericano®?

, deciden actuar de consuno en el impulso a la
pacificacién del 4rea. Los cancilleres urgieron al didlogo a 13;
partes involucradas como via para superar los conftlictos;
expresaron su preccupacién por la injerencia fordnea directa e

indirecta; y advirtieron sobre la inconveniencia de enmarcar los

conflictos regionales en la confrontacién Este-Oeste.

Con este ensayo de accién diplomitica colectiva, el gobierno
de Miguel de la Madrid buscaba evitar el costo directo que le
significaba su politica centroamericana en su relacién con Estados
Unidos. A la sazbn, importantes sectores politicos estadunidenses,
y en particular fracciones de la "comunidad de inteligencia”
expresaban fuertes dudas sobre la viabilidad econémica mexicana;
"américa tiene una Polonia potencial en sus fronteras; se llama
México... Como Polonia, la economia mexicana estd en profundos
problemas, Ha sido incapaz de mantener las aspiraciones de los
mexicanos y hacer frente al crecimiento de la poblacién. La
economia mexicana contempla ahora el colapso..."%, Las
preccupaciones no se referfan tan sélo a la wvulnerabilidad
econémica, sino que se extendian a la estabilidad politica
mexicana; "los paralelismos y similitudes entre el México de hoy e
Irén en la época del Sha son sorprendentes. Las distorsiones en la

sociedad persa causadas por la ‘revolucién blanca‘' del Sha fueron

93 ygase el desarrollo de las perspectivas de estos paises en
Mario Ojeda y René Herrera, La politica de éxico c

Centroamérica, 1979-1982, El Colegio de México, México 1983,

%4 Newsweek, 14 de junio de 1982.
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las mismas que han resultado de la industrializacién de México...
nada de lo que se observa en México tranquiliza respecto a su
fragilidad y 1la naturaleza explosiva de las fuerzas existentes

allin9s,

Esta percepcién era relevante por dos razones. En primer
término porgue nunca desde la década de los treinta habia sido
puesta en cuestién por los actores politicos o la opinién pablica
norteamericana la capacidad gubernamental para mantener el control
politico en México. En segundo lugar, porque era imprescindible 1la
activa participacién de las oficinas gubernamentales estadunidenses
en la instrumentaci6n del "rescate financiero" y en cualesquier
proyecto de soluci6n para el endeudamiento externo de México®$;
lo que ocurriria en condiciones aln mis rigidas sl el Ejecutivo

norteamericano enfrentaba presiones internas.

No hubo que esperar muchoc para que se expresaran voces
favorables a un condicionamiento del apoyo norteamericano;
"claramente todo el mundo tiene interés en que México se mantenga

a flote, a pesar de sus pecados. Pero, al mismo tiempo, el mundo y

9% Los Angeles Times, 22 de junio de 1982, Posteriormente, el
25 de 3julio se transmitiria un programa de televisién que,
significativamente, terminaba afirmando: "ya no podemos confiar en
la estabilidad mexicana'.

9 cfr. Olga Pellicer, "La ‘buena vecindad‘ en los momentos
dificiles: México y Estados Unidos en 19B2", en Olga Pellicer
(ed.), La_politica exterior de México: desaffios en los_ochenta,
CIDE, México 1983, también Carlos Rico, '"Las relaciones mexicano-~
norteamericanas y la ‘paradoja del precipicie'”, en Humberto Garza,

t
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los contribuyentes norteamericanos no son tan ricos como para
seguir protegiendo a los paises gque se niegan a corregir sus
errores politicos. El1 Departamento del Tesoro, operando dentro del
consejo del Fondo Monetario internacional, y también en forma
independiente, debe insistir para que México acepte condiciones que
ofrezcan la esperanza razonable de regresar a un equilibrio
financiero y si esto es una afrenta al orgullo nacional de México,
que lo sea..."?7,

En el ambito interno, las opiniones de los, ya hegeménicos,
grupos tecnocrdticos y las de las organizaciones empresariales
puntualizaban la importancia estructural y coyuntural de Estados
Unidos para México y, consecuentemente, rechazaban las acciones que
pudieran erarecer el clima de relacién con ese pais. El margen de
maniobra de la Presidencia frente a esos grupos era particularmente
estreche. Cabe anotar que la politica centroamericana de Lépez
Portillo ya habfa causado inguietud y desagrado en algunos sectores
empresariales, mas proclives al diagnéstico norteamericano de las

causas de la crisis regional.

97 The Wall Street Journal, 20 de agosto de 1982. Seria s6lo

el principio; en los afios sigulentes, las dudas sobre el futuro de
la estabilidad politica en Estados Unidos cobraron la forma de una
campafia destinada a debilitar el frente internc del gobierno y
tomaron acentos marcadamente intervenclonistas. Véanse mis
trabajos, "México-Estados Unidos: los nuevos pardmetros de la

relacitn politica", Carta de Polftica Exterjor Mexicana, afio 1V,
NGm. 4, CIDE, México, octubre-diciembre de 1984, y "Presi6n externa

y politica exterior en el debate nacional", Carta de Polftica
Mexicana, afic VI, nam. 2, CIDE, México abril-junio de
1986.
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Asi, la multilateralizacién de la politica exterior de México
hacia Centroamérica resultaba la medida m&s aconsejable en una
situacién de vulnerabilidad econémica y politica del régimen y,
particularmente, de la institucién presidencial. Por otra parte,
Contadora representaba un nuevo instrumento de la politica exterior
mexicana: un recurso diplomatico informal, integrando grupos ad hoc
con paises que mantienen una posicién similar sobre el tema en

cuestidn.

Es de llamar la atencién que en un ambiente tan marcadamente
desfavorable, tanto en lo interno como en el exterior y lo mismo en
el terreno econémico gue en el politico, la administraci6n de
Miguel de la Madrid haya decidido continuar, con otros mecanismos
y con una visidén de mediador aunque ya no de "orientador", los
esfuerzos de sSu antecesor en la regién centroamericana. La
explicaci6n quizis resida en el cardcter de "asunto de seguridad
nacienal® que paulatinamente fue temando Centroamérica a vjos del
gobierno de Lé6pez Portillo y que se retomé aln con mayor
preocupacién por De la Madrid., Ello equivale a sefialar que para la
administracién delamadridiana, la energia politica que exigia 1la
politica exterior hacia Centrocamérica estaba justificada por los
eventuales efectos nocivos que, para la estabilidad y control
politicos internos, arrojaria sobre Méxlico la regionalizacién de

los conflictos y el incremento en la polarizacién politica de la
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zona??

Una evaluacién optimista destacaria como logros de Contadora
el haher evitado la reglonalizacién de la querra, el mantenimiento
de la solucién negociada como una salida politica siempre viable,
¥ el obst§culo gue representd para el triunfo de las opciones
radicales, de uno y otro signo. La mayor cuota de mérito en estos
logros correspondié a México. Empero, le correspondi6 también 1la

mayor parte de los costos,

A diferencia de otros momentos histéricos de la relacién
bilateral, la diplomacia multilateral, lejos de representar un
factor favorable a la ampllacién de los margenes de negociacién con
Estados Unidos, se constituys como un tema de friccién permanente
entre los dos palses?. Acaso la explicacién tenga que ver con el
cardcter de cruzada anticomunista gque asumis, bajo Reagan, la
politica exterior estadunidense y que, por sus marcadas rigideces
ideolégicas, reclamaba la adhesién casl incondicional, con muy poco
espacio a alternativas, que sin ser disfuncionales de la estructura

hemisférica del poder, reconocfan un origen distintec a los

98 No obstante, esta energia politica se fue desgastando y
finalmente, para fines de 1986, México parecia dejar el asunto en
manos de los propios actores, abandonando su presencia moderadora.
Véase David Ramirez Bernal, "La politica exterior de México en los
informes presidenciales, 1983-1986", o t
Mexicana, aflo VI, niim. 3, CIDE, Mé&xico 1986.

99 para la "comunidad de inteligencia norteanericana", México
actuaba "irresponsablemente" al brindar cobertura politica al
comunismo, sin percatarse de los riesgos que ello implicaba para su
propia estabilidad.
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conflictos reginales y por ende postulaban una solucién negociada,

no confrontacionista.

Ciertamente, esa explicacién es valida, pero incompleta. Otros
elementos explicativos pueden encontrarse en el plano interno de
México. En primer lugar, habria que mencicnar la ausencia en las
propuestas de gobierno de Miguel de la Madrid de una definicién
explicita de los mecanismos y rumbos para la recomposicién de las
relaciones entre los grupos de la coalicién hegeménica y del Estado
con el conjunto sociall®?, por otro lado, cabe considerar el
estrechamiento del margen de accién del gobierno frente a los
sectores empresariales, cuyo concurse en la recuperacién econémica
era determinante, y gue es uno de los mis importantes actores gue
han cobrade una dinamica politica propia, no dependiente del
discurso y de los espacios politicos que marca el Estado. En tercer
lugar, la sociedad ha avanzado en su proceso de autoorganizacién y
se ha diversificado, de manera que se ha reducido el espacic social
agrupado por el discurso y la accifén estatales, lo que da por
resultado un control politico menos nitido y abrumador que en el
pasado. Enseguida hay que consignar gue el sistema politicoc ha
reaccionado con lentitud ante las nuevas realidades sociales y
politicas y ha sido incapaz de ofrecer unha alternativa de

estabilidad politica que no se reduzca al control polftico,

100 y2ase nuestros trabajos "Camblo politico, debate electoral
y politica exterior en México", pAmérjca Latina Interpacional, Vol.
2, NGm, S, FLACSQ, Programa Buenos Aires, Buenos Aires julio-
septiembre de 1985, y "La politica exterior mexicana y los desatios
de la modernidad", ta de Politic rio; c
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La condensacién de todo ello en la relacién bilateral se
resume diciendo que México ha acudido a la negociacién con su
vecino del norte en una situacidén de debilidad y falta de proyecto
politico. La debilidad resulté de la menor densidad politica del
gobierno, expresada lo nismo en términos de estabilidad (léase
control politico), que en su capacidad para lograr que la mayoria
de la poblacién y los grupos dominantes se identificaran con sus
politicas. La falta de proyecto politico se manifesté en la
carencia de un proyecto de transicién del régimen popular=-
revolucionario hacia un nuevo tipo de régimen que no haga descansar

su legitimidad en el obsesivamente repudiado "populismo'.

Esta falta "de proyectc politico implicé también 1la
indefinicién de 1los alcances y expresiones de la soberania
nacional, lelda como soberania estatal. De ahi que la politica
multilateral no tuviera una vinculacién y retroalimentacién precisa
con la polftica bilateral hacia Estados Unidos. De ahi también que
la politica econdémica externa no sélo transcurriera por cauces
distintos, sino contrapuestos con los de las relaciones politicas

internacionales del pais.
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CONCLUSIONES
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Una aspiracién recorre la historia del México revolucionario: el
ejercicio pleno de la autodeterminacién. Lo que en sus inicios
aparecia como una revolucién politica, orientada tan sélo a
propiclar la circulacién de las élites, tom6 el cardcter de un
movimiento social de mayor envergadura al incorporar las demandas

sociales en su programa de reformas.

Si fuera posible definir en una frase el gran logro de un
movimiento asi de diverso y contradictorio, habria que aludir a que
construyé una fuerte identidad entre los intereses de las diversas
clases soclales y el Estado. No queremos decir que el estado
mexicano sea un producto absolutamente original; lo que queremos
destacar es que esta forma de dominacién politica posee
especificidades que tienen que ver con su propio proceso histérico.
Es ese proceso histérico, hecho con actores de carne y hueso, el
que permiti6é que la soberania nacional se asumiera como soberania

del Estado.

Como hemos intentado exponer a lo largo de este trabajo, en la
soberania del Estado confluyen las aspiraciones de diversas clases
soclales y las convicciones de los lideres revolucionarios. El
acendradoe nacionalismo heredado del siglo XIX, inmaculadamente
ideolégico, se amalgamé con peticiones de “"tierra y libertad". Al
mismo tiempo, la intencién de reestructurar el poder polftico se

entrelazé con demandas de igualitarismo social. De los caudillos
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hacia las masas, y de las masas hacia los dirigentes, se generaliz6
la conviccién de que las transformaciones sociales s6lo serfan
posibles construyendo un nuevo Estado, y que el Estado sélo tendria
sentido si brindaba un cauce de solucién a las demandas sociales.
La soberania popular dejaba de ser un pronunciamiento para adquirir
concrecién en el Estado. La soberania nacional se torna soberania

del Estado.

Si la revolucién significé una "critica global del sistema de
privilegios" del porfiriato, las condiciones de privilegio de que
gozaban los inversionistas extranjeros en el porfiriato debian dar
paso al igualitarismo juridico. El1 movimiento revolucionario
entonces, adn antes de su transformacién en Estado, tomé una
posici6én polémica frente al capital extranjero. Nunca pretendieron
los revolucionarios cerrar las puertas a los inversionistas
foraneos, antes bien reconocfan la importancia de su participacién
en una economia devastada por la lucha armada. La Gnica condicién
que le imponian era que aceptaran el mismo trato que se dispensaba
a los nacionales; que no utilizaran la proteccién de sus gobiernos

para forzar, en cualesquier sentido, la voluntad del Estado.

Al nmismo tiempo, la revoluci6n deposité en el Estado 1la
responsabllidad de promover el desarrollo nacional, evitando la
agudizacién de las desigualdades sociales; lo faculté para normar
las relaciones de propiedad. El fundamento ideolégico lo

proporcionaba la concepcién de la Nacién como la propletaria
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originaria de todas las riguezas del territorio nacional.

Igualitarismo juridico y facultad para dar a la propiedad las
modalidades que dictara el interés pGblico, resumian la soberania
estatal. Obligar al Estado a abdicar de alguna de ellas implicaba
el desconocimiento de su soberanfa, La lucha por lograr la
aceptacién de este razonamjento recorre toda la politica
internacional de la revolucién mexicana. Se expresa lo mismo en las
negociacicnes sobre la deuda pfiblica, que en las respuestas a las
reclamaciones por dafios a propiedades de extranjeros. Sobre todo se
expresa en el conflicto petrolero. Puede apreciarse que esas
cuestiones tenfan una expresién puramente interna. No era posible,
sin desdoro de la soberanfa estatal, aceptar negociaciones al
respecto; la finica materia de discusién aceptable era el monto de
las indemnizaciones, no sus modalidades ni la legislacién que daba

origen a las acciones del Estado,

Por otra parte, la soberanfa estatal, que en el plano interno
significaba sujecién de todos los grupes sociales a la autoridad
del estado, en el plano internacicnal se traducfa cemo igualdad
juridica con todos los Estados, al margen de las dlferencias en los
niveles de desarrollo de sus sociedades y de sus economfas. De
manera que la existencia y legitimidad del Estado no abrevaba en
otra fuente gue no fuera la voluntad de sus nacionales. Los
diversos episodios relacionados con el reconocimiento de los

gobiernos revolucionarios partian de esa premisa.
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Como ha podido apreciarse, 1las reivindicaciones de 1la
revoluecién frente al exterior no se refirieron a la condicién
dependiente de la economfa, sino a la soberania estatal que podia,
en Gltima instancia, afectar sus formas, pero no se orientaba a su
eliminacién. Asi, la polémica con el medio internacional, y en
particular con Estados Unidos, transcurre por vias politicas, con
argumentos y fundamentos también politicos. Entretanto, en el tipo
de relaciones econdmicas que el pais mantiene con el mundo no se
pretende otra cosa que mantener a "1los negoclos" como un asunto

puramente privado sin que cuestione la soberania estatal.

En suma, la politica de relaciones internacionales del régimen
revolucionario escinde deliberadamente el &mbito de las relaciones
econbmicas del terreno de las relaciones politicas con el exterior.
A cada una de esas esferas le reconoce fundamentos y dindmicas
propias y s6lo las vincula en el espacio de la soberania estatal;
es decir que privilegia los factores politicos en la relacién de

México con el mundo.

Toda la historia del periodo revolucionario representa una
pugna permanente con el exterior, buscando que se reconociera el
derecho de México a autoorganizarse y autoregularse; es decir, todo
ese periodo histérico es una contienda por la autodeterminacién. En
otras palabras, es una lucha por construir y hacer vAlida 1la

soberania del Estado.
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La politica exterior de la &poca, entonces, enhcuentra su leit
motif en el logro de ese propdsito. Se va estructurando a partir de
las respuestas del naciente régimen politico a los obsticulos que
levanta el medio externo a la construccién de la soberania estatal.
En consecuencia, la politica exterior estd en funcién de un procesoc
de cambio interno. No surge con mds pretensién que evitar que las
transformaciones naclonales se vean frustradas por presiones
externas. Como puede apreciarse, es una politica defensiva y
juridicista por efecto de las condiciones histdricas en que surgié,

pero también por las prioridades del tipo de régimen gue la generé.

La segunda etapa histérica en la que hemos intentado aplicar
esta relacién entre régimen politico y politica exterior, se
extiende de 1976 a 1988. Este periodo también est& marcado por un
azaroso y contradictorio proceso de gestacién de un nuevo régimen

politico y con una economia virtualmente paralizada.

Tanto Lépez Portillo como De la Madrid asumen su mandato en el
contexto de una turbulenta relacién entre el gobierno y los
sectores empresariales. Sus gobiernos, al menos en los primeros
momentos, encuentran reducida su disposicién de los instrumentos de
politica econémica del Estado, tras la suscripcién de sendas cartas

de intencién con el Fondo Monetario Internacional.

Esto son hechos inusitados en la vida de México. A diferencla

del periodo revolucionario, el régimen politico acepta y atGn busca
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apoyo externo para resolver su crisis econémica. Ello implica una
economia nacional bajo supervisién for&nea y, en la l6gica del
nacionalismo que rodea al régimen politico revolucionario, upa

limitacién para el ejercicio pleno de la soberania estatal.

Dada la légica de sus "prescripciones" la participacién del
FMI en el saneamiento econémico de México, favorece 1a
consolidacién de los empresarios en el seno de la coalicién
hegeménica al elevar la importancia de su apoyo a las politicas
anticrisis. Pero eso no es todo, es un factor que contribuye al
fortalecimiento del segmento tecnécrata, ubicado en las instancias
econémico-financieras, en el debate interno del gobierno sobre las

alternativas de politica.

Por otra parte, las premisas sobre las que descansan el tipo
de respuesta a la crisis y el modelo de economia a desarrollar, se
vinculan con las "nuevas verdades" preconizadas por los segmentos
tecnocrdticos de la burocracia, y se traducen en un nuevo esguema
de relacién del Estado con la socledad, por una parte, y en una
nueva concepcién, por cierto no explicitada, sobre el ser y el
guehacer del Estado, por 1la otra. Se modifica el postulado
revolucionario de hacer del Estado el rector del desarrollo
econémico, depositando el papel central del dinamismo de la
economia en la iniciativa privada, eliminando casi por completo la
presencia estatal. correlativamente, se diluye la responsabilidad

del Estado de atemperar las desigualdades sociales con un obsesive
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discurso antipopulista y con la neutralizacién de sus mecanismos de
regulacién del mercade. En lo que a la vinculacién con el medio
internacional concierne, estos factores implican un replanteamiento
del concepto de soberania; no exageramos al declr gue significa
pasar de la incontrastada soberanfa del Estado a una suerte de

"soberania compartida".

Todo ello induce modificaciones en los pesos relativos de los
integrantes de la coalicién hegeménica surgida del proceso
revolucionario, afectando 1los equilibrios tradicionales. El
resultade final es una transformacién de puntos centrales del
régimen politico, Asi, nos encontramos en un procese de mutacién
del régimen, iniciado con Lopez Portillo y consolidado con Miguel
de la Madrid. Empero, se trata de un proceso azaroso Yy
contradictorio en el que coexisten viejas y nuevags formas de
relacién del Estado con la sociedad. El viejo régimen se resiste a
desaparecer y el nuevo patrén de relacién politica nacional atGn ne
logra despuntar. La situacién, en consecuencia, es la de un periodo

interregno.

Pero la falta de definicién de lo que seria, en opinibén de los
nuevos grupos hegeménicos, el nuevo régimen politico no ha obstado
para que sus acclones afecten a la politica exterior. El primer
dato a destacar es que la légica vy dinsmica de la relacién
econémica externa ha empezado a invadir las esferas de relacién

politica con el exterior. Al respecto es ilustrativa la actitud del
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gobierno de Miguel de la Madrid. La politica de '"resistencia
silenciosa® que asumié ante los fuertes cuestionamientos formulados
en Estados Unidos a la viabilidad de 1la economia y de la
estabilidad politica mexicanas y las severas criticas a la politica
de México hacia Centroamérica, no parecia dictada por una légica
politica, sino por 1la trascendencia de la participacién

estadunidense en la administracién de la crisis de deuda.

Una segunda cuestién se relaciona con los alcances y tonos de
la politica exterior de esa época. Desde la confusién sobre la
actitud a tomar ante el bombardeo norteamericanc a Tripoli y
Bengasi hasta las criticas al patrén de votacién de México en las
Naciones Unidas; y desde la participacién activa de México en la
diswacién financiera hasta el tré&nsito de una participacién
comprometida con la Dblsqueda de una salida negociada en
Centroamérica hacia la virtual cancelacisn de esos esfuerzos; la
politica exterior mexicana pareci$ adoptar perfiles de corto plazo
destinados tan s6lo a ganar tiempo sin adquirir mayores
compromisos. Otra de sus caracteristicas es que se basaba en
consideraciones de costo-beneficio que huscaba anticiparse a las
reacclones inmediatas de Estados Unidos, en particular, y en
funcién de ello desechaba tonos y acciones que se antojaban
urgentes. De ahi que en el periodo gubernamental de De la Madrid se
hayan verificado los ma&s frecuentes e intensos debates internos

sobre las acciches y el rumbo de la politica exterior.
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Hemos intentado demostrar que la politica exterior, en tanto
que funcién social compleja, se encuentra sustentada en las
caracteristicas del régimen politico. La politica exterior, hemos
sefialado, despliega las respuestas y demandas del régimen a las
oportunidades y desafios que le plantea su entorno internacional.
Dejando de lado groseras interpretaciones que al exagerar su
funcidn legitimadora suponen que una buena politica exterior desvia
la atencién de una mala politica interna, la politica exterior,
pensamos, se desarrolla en funcién del régimen polftico que la
fundamenta y le da sentido.

En la medida en que se transforma el régimen, se modifican las
bases de sustentacién de la politica exterior y cambian su funcién,
sus objetivos y sus instrumentos, incluida su concepcién de los
actores con quienes debe aljarse y los factores en los que debe

encontrar su fundamente.

Hemos intentado demostrar que el periodo de goblerno de Lépez
Portillo y De la Madrid representan una etapa de trénsito entre dos
regimenes politicos y que ello ha producido una relacién con el
medio externo dirigida por 16gicas distintas. Si en efecto se
impone un nuevo régimen menos renuehte a conservar su autonomia y
m&s proclive a asumir las interdependencias mundiales como
impotencias nacionales, las premisas y expresiones de la politica
exterior se verfan modificadas desde la rafz. En un escenario asi
la politica exterior mexicana encontraria fuertes dificultades para

mantener la independencia relativa que le ha caracterizado.
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