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n junio de 1990, los presidentes Carlos Salinas de Gortari de
México y George Bush de los Estados Unidos anunciaron su
intencién de iniciar las negociaciones para un tratado de libre comer-
cio. Canadd4 se incorporé a las negociaciones en agosto del mismo afio.
El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (T1.CAN) propuesto
dio lugar a una intensa campaia de cabildco en ¢l Congreso estadou-
nidense, en lo que se convirtié en una gran batalla politica para lograr
su aprobacién.
Con el TLCAN algunos intereses econémicos s¢ verian beneficiados
y otros perjudicados. A los miembros del Congreso les preocupaban la
pérdida de trabajos de baja especializacidn, asi como algunos asuntos
ambientales. Los intereses regionales se hicieron oir en la Cdmara de
Representantes. Una débil coalicién de grupos de interés —que incluia
a la AFL-CIO, a grupos de interés piiblico y a organizaciones ambienta-
les— coordiné la oposicién al tratado. Del lado que cstaba a favor del
TLCAN, se encontraba un grupo ad hoc dc corporaciones, llamadas
USA-NAFTA, que incluian a la Asociacién Nacional de Fabricantes (Na-
tional Association of Manufacturers) y a la Cdmara Estadounidense
de Comercio (U.S. Chamber of Commerce). El gobierno mexicano
montd una extensa campaiia de cabildeo ¢n favor del tratado.
Después de un intenso cabildeo en el Congreso, el presidente Bush
consiguié la autorizacién fast-track para negociar el TLCAN. Las nego-
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ciaciones concluyeron en agosto de 1992 y en diciembre del mismo afio
los presidentes Bush y Salinas, asf como el primer ministro canadiense
Mulroney, firmaron el tratado. Bill Clinton, entonces candidato a la
presidencia, muy presionado por parte de distritos electorales clave
del Partido Demécrata, apoy6 el TLCAN “en principio”, pero sélo si se
incluian acuerdos complementarios respecto a la clase obrera y algu-
nos puntos ambientales. Una vez en funciones, Clinton negoci6 estos
“acuerdos laterales” con México y Canad4, pero todavia existia una
fuerte oposicién al TLCAN. Clinton buscé el apoyo del Congreso y en
noviembre de 1993 una coalicién de los dos partidos politicos aprob6
el TLcAN. El tratado comercial entré en vigor el 1 de enero de 1994.

Para explicar el resultado del TLCAN necesitamos analizar c6mo
se formé la coalicién interna o “conjunto ganador” que hizo posible la
aprobacién del Congreso. La hipétesis que guia este articulo es que las
acciones especificas del ejecutivo inclinaron la balanza en favor del
TLCAN. Para enmarcar el andlisis, se aplica el modelo tedrico del “juego
de dos niveles” de Robert D. Putnam. Este modelo ofrece un marco itil
para examinar el conjunto ganador del TLCAN, asi como su relacién con
las condiciones de negociacién entre varios estados. El modelo enuncia
que, en negociaciones internacionales, los “jefes negociadores” necesi-
tan primero conseguir la aprobacién interna de un acuerdo internacio-
nal. Putnam implica que la politica interna limita a los negociadores,
pero ésta también puede ser una fuente de influencia en el 4mbito
internacional. Para ampliar el conjunto ganador, el jefe de negociado-
res manipula recursos e informacién utilizando las tres estrategias
siguientes: “pagos laterales”, acciones dirigidas a clientelas electorales
extranjeras, y “vinculos sinérgicos”.!

Con el TLCAN, los presidentes Bush y Clinton se involucraron en una
serie de compromisos politicos o “pagos laterales” con grupos y legisla-
dores estadounidenses para ganar los votos del Congreso necesarios
para su aprobacién. El gobierno mexicano, considerando que los costos
de no lograr el acuerdo serfan muy altos, también ofreci6 compromisos
para ganar el apoyo en el Congreso de los Estados Unidos. Los pagos late-
rales apuntaban principalmente a legisladores indecisos, y los hallazgos
que presenta este estudio indican que las estrategias de los jefes de
negociadores lograron llevar los votos hacia la parte que estaba a favor
del TLCAN. Este articulo se centra en las negociaciones entre los Estados

1 Robert D. Putnam, “Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games”,
International Organization, vol. 42, mim. 3, verano de 1988, pp. 427-460. )
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Unidos y México, ya que la mayor parte del debate interno en aquel pais
estuvo relacionado con su vecino del sur.

La teoria del “juego de dos niveles”

Diversos estudios han tratado de explorar la relaci6n entre la politica
econémica exterior de los Estados Unidos y su politica interna e
internacional.? Sin embargo, dichos estudios han reducido alguno de
estos dos elementos a una categoria “residual”, utilizando la teoria
internacional para explicar el fenémeno interno, o viceversa. Al hacer-
lo, han desarrollado sélo un aspecto de la teoria, o no han logrado
ofrecer un marco teérico que integre las teorias de manera convincente.
El modelo tedrico del “juego de dos niveles” de Putnam permite
analizar el efecto combinado de los factores internacionales e internos,
ofreciendo una mejor apreciacién del proceso.

Al analizar el modelo del juego de dos niveles, Putnam seiiala que
es necesario manejar dos niveles de analisis, haciendo énfasis en la
politica al estudiar los factores internos determinantes de la politica
exterior. Esto permite desarrollar teéricamente tanto el elemento
internacional como el interno. En el ambito nacional, los grupos
internos “persiguen sus intereses presionando al gobierno para que
adopte politicas favorables, y los politicos buscan poder para construir
coaliciones entre esos grupos”. En el Ambito internacional, “los gobier-
nos nacionales procuran maximizar su capacidad para satisfacer las
presiones internas, al tiempo que minimizan las consecuencias adver-
sas de los acontecimientos en el extranjero”.? El “dirigente politico
nacional”, “hombre de Estado” o “jefe negociador” aspira a manipular
ambos niveles a la vez, utilizando sus recursos en la organizaci6n

2 Entre estos estudios se encuentran: James N. Rosenau, “Toward the Study of National-
International Linkages®, en James N. Rosenau (ed.), Linkage Politics: Essays on the Conver-
gence of National and International Systems, Nueva York, The Free Press, 1969, pp. 44-62;
Henry A. Kissinger, “Domestic structures and Foreign Policy”, Daedalus, vol. 95, ném. 2,
primavera de 1966, pp. 603-528; Peter J. Katzenstein, “International Relations and Domestic
Structures: Foreign Economic Policies of Advanced Industrial States”, International Organiza-
tion, vol. 30, niim. 1, invierno de 1976, pp. 1-45 (22); G. John Ikenberry, David A. Lake y Michael
Mastanduno, “Introduction: Approaches to Explaining American Foreign Economic Policy”,
International Organization, vol. 42, nGm. 1, invierno de 1988, pp. 1-14; Peter Gourevitch, “The
Second Image Reversed: The International Sources of Domestic Politics”, International Orga-
nization, vol. 52, nim. 4, otofio de 1978, pp. 881-911; y Peter Gourevitch, Politics in Hard Times:
Comparative Responses to International Economic Crises, Ithaca, Cornell University
Press, 1986.

9 Putnam, op. cit., p. 434.
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politica interna para influir sobre la negociacién internacional, o
disefiando una estrategia internacional para modificar las limitacio-
nes internas. Para fines analiticos, Putnam distingue dos etapas:

1) La negociacién entre los negociadores, que conduce a un acuerdo
tentativo. Este acuerdo estd limitado y moldeado por factores interna-
cionales. Cada lado es representado por un “negociador tinico” (nivel I).

2) Discusiones independientes dentro de cada grupo de distritos
electorales acerca de si ratificar o no dicho acuerdo (nivel II).

La formulacién de la polftica econdmica exterior se interpreta
como el proceso politico interno que genera el apoyo necesario para que
el Congreso apruebe un acuerdo internacional.

Los dos elementos se afectan mutuamente por medio de dos
vinculos formales: 1) la aprobacién o desaprobacién de una formula-
cién de politica o de un acuerdo internacional por medio de un meca-
nismo de politica interna (en el caso del TLCAN, por parte de una
legislatura electa en un sistema constitucional en donde las ramas del
gobierno comparten poderes), y 2) el papel del hombre de Estado (1a
cabeza del gobierno, en este caso, el jefe del Ejecutivo). El requisitode
que un acuerdo de nivel I deba ser ratificado en el nivel II ofrece un
“vinculo teérico crucial” entre la politica interna y la internacional.
Putnam sugiere la conveniencia de pensar que la ratificacién es una
funcién parlamentaria, presentada en un voto de “si 0 no”, ya que
cualquier modificacién del acuerdo significa rechazarlo, a menos de
que sea aprobado por todas las partes. En la politica comercial esta-
dounidense, una disposicién especifica, la “autoridad fast-track”, pro-
porciona una elaborada programacién de los procedimientos con el fin
de apresurar los acuerdos. Esta exige que el Congreso vote un pacto
comercial y toda la legislacién relacionada con su aplicacén dentro de
90 dias legislativos, sin enmiendas, en un voto de “si o no”. El segundo
“vinculo formal” indica que el jefe de negociadores utiliza recursos
estratégicos para equilibrar las inquietudes internacionales e inter-
nas. Implica, también, que el hombre de Estado tiene preferencias
propias respecto a las politicas pablicas, que a-menudo difieren de las
de sus distritos electorales. El hombre de Estado “normalmente dard
prioridad a sus cdlculos internos”, considerando su posicién pohtwa y
las perspectivas de su reeleccién.*

* Ibid., pp. 456-457.
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En el nivel 11, el esquema del juego de dos niveles exige analizar
1a formacién de los “conjuntos ganadores” internos que hacen posible
adoptar una politica o, en este caso, aprobar un acuerdo internacional.
El éxito de un acuerdo depende del tamaiio del conjunto ganador, el
cual se define como el “conjunto de todos los acuerdos de nivel II
posibles que podrian ‘ganar’, es decir, obtener la mayoria necesaria
entre los distritos electorales cuando se vota si o no”. Los conjuntos
ganadores més grandes “hacen mas probable que sea posible un
acuerdo al nivel I”. Un acuerdo exitoso cae dentro de los conjuntos
ganadores de nivel II de cada lado, de modo que cuanto mayor sea el
conjunto ganador, mayor seré la posibilidad de que se traslapen. Por
otro lado, los conjuntos ganadores pequefios pueden convertirse en una
ventaja en negociaciones internacionales. En la politica comercial, el
ejecutivo negocia con la autoridad delegada del Congreso. Se supone
que el procedimiento fast-track preserva la credibilidad de los negocia-
dores estadounidenses; sin embargo, la dificultad de ganar la ratifica-
cién del Congreso puede utilizarse (como sucede a menudo) como
fuente de influencia. Segiin Putnam, tres conjuntos de factores deter-
minan el tamaifio del conjunto ganador en el nivel II:

1) La distribucién del poder, las preferencias y las coaliciones
posibles entre los distritos electorales del nivel II.

2) Las instituciones politicas del nivel II.

3) Las estrategias de los negociadores del nivel I.

En el nivel 1, 1a economia global y la cada vez mayor interdepen-
dencia econémica —en particular, los crecientes flujos comerciales—
favorecen la creacién de un tratado de libre comercio entre México y
los Estados Unidos. La parte més débil, México, se encuentra en una
posicién que le permitiria afectar el resultado mediante la negociacién
politica, vinculando temas o encontrando aliados internos en la nacién
més fuerte.’ Desde la perspectiva de la negociacién mexicana, lazos
econémicos y comerciales m4s estrechos con los Estados Unidos po-
drian conducir a una mayor cooperacién en temas como la lucha contra
el trifico de drogas y el mejoramiento del ambiente fronterizo. Una
economia mexicana més fuerte, producto de mas inversién estadouni-
dense y de mayores vinculos comerciales, supuestamente significarfa

5 Robert O. Keobane y Joseph 8. Nye, Power and Interdependence, 2a. ed., Nueva York,
Harper Collins, 1989.
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menos inmigraci6n ilegal hacia el norte y mejores oportunidades para
la estabilidad politica. México podria impulsar el TLCAN, argumentan-
do el potencial para el crecimiento econémico conjunto, consciente de
las ventajas desde el punto de vista de la seguridad nacional de los
Estados Unidos.

Ademds, Robert O. Keohane ha sefialado que cuanto m4s frag-
mentado esté politicamente un gobierno, menos coherente y compro-
metido estaréd en sus relaciones con otros. Por lo tanto, segtin Keohane,
un gobierno fuertemente comprometido (no necesariamente el del pais
“més fuerte”) est4 por lo general en una mejor posicién de negociacién.®
Por lo tanto, la concentracién del poder en la presidencia le permitié a
México presentar una posicién unificada (a pesar de que existia
disentimiento interno),” lo cual supuestamente le dio un margen sobre
los Estados Unidos, cuyo proceso de elaboracién de politicas estd
caracterizado por complejos intereses internos.

Sin embargo, en el nivel II las divisiones internas dentro de los
Estados Unidos complicaron la negociacién. Los grupos internos politi-
zaron el tema y trataron de influir en las instituciones politicas, involu-
crando a la opinién piiblica y generando un debate més amplio. La parte
de la negociacién exterior se involucré en la lucha interna. La presién
politica se maneja por medio de mecanismos institucionales como el
fast-track, pero la politica electoral enfoca la atencién hacia las deman-
das de los grupos de interés. El jefe negociador de los Estados Unidos
obtiene concesiones de la otra parte en la negociacién, buscando reunir
una coalicién de apoyo interna, y el jefe negociador del exterior, con el
apoyo de factores institucionales de su pais, puede llevar a cabo acciones
dirigidas a los distritos electorales estadounidenses.

En el caso del TLCAN, el jefe negociador mexicano buscé entablar
comunicaci6n con los actores internos de los Estados Unidos con el fin
de ampliar la coalicién de apoyo, particularmente en las comunidades
de negocios y la de hispanos.? Preocupado por las ganancias relativas,

6 Robert O. Keohane, “El concepto de interdependencia y el anélisis de las relaciones
asimétricas”, en Blanca Torres (coord.), Interdependencia: jun enfoque util para el andlisis de
las relaciones México-Estados Unidas?, México, El Colegio de México, 1990, pp. 73-76.

7 Véase Jorge G. Castaiieda y Carlos Heredia, *Another NAFTA: What a Good Trade
Agreement Should Offer”, en Ralph Nader et al., The Case Against Free Trade, San Francisco,
Earth Island Press-North Atlantic Books, 1993, pp. 78-91.

8Véase The Center for Public Integrity, The Trading Game: Inside Lobbying for the North
American Free Trade Agreement, Washington, The Center for Public Integrity, 1993; y Bob
Davis, “Mexico Mounts a Massive Lobbying Campaing to Sell North American Trade Accord in
U.S.”, The Wall Street Journal, 20 de mayo de 1993.
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el jefe negociador mexicano consideré que el costo de no lograr un
acuerdo era mayor que otorgar concesiones dirigidas a grupos estadou-
nidenses especificos 0 a miembros del Congreso que se oponian al
TLCAN. El jefe negociador de los Estados Unidos ofrecié pagos laterales
sobre temas no comerciales a actores internos, inquieto no tanto por
anular una ventaja en la negociacién para la contraparte extranjera
como por la necesidad de que el Congreso aprobara lo que se habia
convertido en una importante batalla politica para la Casa Blanca.
Ademés, las divisiones internas permitieron que el jefe negociador de
los Estados Unidos obtuviera concesiones de México, incorporando en
el acuerdo las demandas de grupos politicamente importantes, lo cual
a fin de cuentas hizo posible la aprobacién del Congreso. El TLCAN
provocé un intenso debate interno y una gran movilizacién, y los
actores internos no fueron simplemente manipulados por las estrate-
gias del jefe negociador, sino que fueron capaces de darle forma a la
agenda para negociaciones internacionales e influir en el contenido
politico del acuerdo, asi como en otras 4reas de politicas piiblicas no
relacionadas.

Las estrategias del “jefe negociador”

De acuerdo con Putnam, cuando una politica se presenta como un “bien
piiblico”, el estadista tiene una considerable autonomia para enmarcar
1a discusi6n en el debate politico. Putnam ha sefialado que el presiden-
te o el “jefe negociador” se encuentra en una posicién que le permite
manipular recursos e informacién, afectando asi el tamario del “con-
junto ganador” necesario para lograr que el Congreso apruebe un
acuerdo internacional. El jefe negociador utiliza tres estrategias: “pa-
gos laterales”, o concesiones a actores politicos especificos; acciones
dirigidas a clientelas electorales en el extranjero que mejoren las
oportunidades de llegar a un acuerdo exitoso, y la creacién de opciones
de politicas internas por medio de disposiciones de negociacién en el
émbito internacional.?

Respecto a la primera estrategia, el enfoque tedrico del juego de
dos niveles hace hincapié en que el valor de un pago lateral

® Putnam, op. cit., pp. 450-456.
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deberia calcularse en términos de su contribucién marginal a la proba-
bilidad de ratificacién, y no con base en su valor general para la nacién
receptora. Lo que importa [en el 4mbito interno] no son los costos y los
beneficios nacionales totales, sino su incidencia, en relacién con las
coaliciones y las protocoaliciones [sic] existentes.1®

Por tanto, las concesiones muy generales son menos efectivas que
las especificas (o “discretas”) que inclinan la balanza conforme oscilan
los votantes o sus grupos. El jefe negociador debe tratar de maximizar
la efectividad del costo de los pagos laterales utilizados para asegu-
rar la ratificacién. Las disposiciones incluidas en el TLCAN como acuer-
dos laterales, asf como los pactos especificos entre el gobierno y los
miembros del Congreso, pueden considerarse pagos laterales.

Durante el debate del TLCaN, los presidentes Bush y Clinton
hicieron uso de los pagos laterales a distritos electorales estratégicos.
El presidente Bush ofrecié consultar con los miembros del Comité de
Finanzas del Senado y con el Comité de Formas y Medios de la Cdmara
de Representantes. Funcionarios del gobierno de Bush se reunieron
con més de 150 miembros del Congreso para escuchar sus inquietudes.
Bush envi6 al Congreso un “plan de accién”, en el que se comprometia
a invertir en la recapacitacién de trabajadores, en el que se disponia a
ayudar a las industrias estadounidenses amenazadas por el tratado
comercial y en donde negaba que se estuvieran debilitando las leyes
ambientales de los Estados Unidos. El documento ayudé6 a conseguir
el apoyo necesario para obtener la aprobacion del fast-track, incluido
el de Richard Gephardt (demdcrata por Michigan), lider de la mayoria
de la Cimara de Representantes, quien posteriormente cambié su
posicién respecto al TLCAN. Cuando el gobierno ofrecié recibir asesoria
de las principales organizaciones ambientales, logré dividir a este
movimiento. _

El presidente Clinton utiliz6 en gran niimero los “pagos laterales”.
Estos pretendian abordar las inquietudes de algunos distritos electo-
rales criticos del Partido Demécrata. Clinton realizé un gran trabajo
de cabildeo que inclufa pactos especificos con legisladores, con el fin de
asegurar su apoyo al TLCAN. Al gobierno de Clinton se le acusé6 de
“comprar votos”, pues participé en acuerdos que iban desde ofrecer
disposiciones para proteger bienes o sectores econémicos en particular,
hasta ofrecer programas federales para el distrito del legislador. Es

10 1bid., p. 450.
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probable que la préictica de “negociar astutamente” (horse-trading)
entre la Casa Blanca y los legisladores sea tan vieja como la repiiblica
misma; sin embargo, en muy pocos casos de la historia reciente ha
habido tantos actores implicados en negociaciones tan intensas. Estos
pagos laterales, planeados por el gobierno de Clinton apenas unas
semanas antes de la votacién del TLCAN, fueron cruciales para su
aprobacién por parte del Congreso.

La segunda estrategia de que dispone el jefe negociador es la
“reverberacién”, es decir, acciones que alteran las expectativas de los
grupos internos en un pais extranjero, mejorando asi las posibilidades
de un acuerdo exitoso. Los jefes negociadores estan confabulados en
cierta medida, ya que supuestamente a todos les interesa ratificar el
pacto. “Por lo general, se esperaria que reforzaran mutuamente su
posici6én respecto a sus distritos electorales”,' y conocieran el conjunto
ganador de su contraparte, reduciendo la incertidumbre de las posibi-
lidades de ratificacién. Estos esfuerzos buscan evitar la posibilidad de
lo que Putnam llama “desercién involuntaria”, que es cuando un jefe
negociador no puede entregar un acuerdo porque un pequefio conjunto
ganador ocasiona que fracase la ratificacién.

En el caso del TLCAN, el presidente mexicano Carlos Salinas de
Gortari estableci6é conexiones con los distritos electorales de los Esta-
dos Unidos, e instrument6 una serie de politicas para abordar las
inquietudes de grupos y legisladores estadounidenses. El gobierno de
Salinas se identific6 mucho con el TLCAN, vinculando perspectivas
econémicas e incluso politicas del pafs con el destino del pacto comer-
cial. Una derrota del TLCAN se interpretaria como una derrota tanto
politica como personal para el presidente mexicano, amenazando el
movimiento hacia una economia més orientada al mercado y sacudien-
do el apoyo politico del pri. Por lo tanto, el costo de fracasar se torné
alto. El objetivo de la estrategia de “reverberacion” de Salinas no fue
aumentar la influencia de México, sino ampliar el conjunto ganador
interno en los Estados Unidos, lo que hacia m4s probable la aprobacién
del acuerdo.

El jefe negociador de los Estados Unidos ofrecié pagos laterales
que respondian a la presién de grupos de interés, particularmente
grupos laborales y ambientales, y también a miembros especificos del
Congreso sobre temas no relacionados con el contenido del Tr.can. El
objetivo no era tan sélo neutralizar la influencia potencial de México

1 1bid., p. 451.
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al atraer a estos grupos, sino también ampliar el conjunto ganador.
Los pagos laterales que ofrecié el jefe negociador de los Estados Unidos
obligé a que México aceptara negociar acuerdos laterales e implicé
cambios en la politica interna.

La tercera estrategia a disposicién del jefe negociador, segiin
Putnam, es el uso de “estrategias de vinculos sinérgicos”, o creacién de
opciones de politicas internas mediante la negociacién de disposiciones
en el &mbito internacional. Supéngase que una mayoria de distritos
electorales internos se opone a un acuerdo respecto a los trabajos de
baja especializacién, pero que algunos miembros de dicha mayoria
estarian dispuestos a modificar su voto a cambio de disposiciones
especificas que apoyaran trabajos de mano de obra calificada. De
acuerdo con Putnam, “Si la negociacién se limita [a la arena internal,
dicho intercambio no es técnicamente posible, pero si el jefe negociador
puede intervenir por un acuerdo internacional que permita més tra-
bajos [...] puede, en efecto, volcar el resultado inicial en la mesa
interna”.!? Esta estrategia no cambia las preferencias de los distritos
electorales internos, pero crea “una opcién de politica [...] que anterior-
mente estaba m4s all4 del control interno”.1?

El gobierno de Clinton negoci6 con el mexicano disposiciones que
garantizaban la proteccién de los derechos de propiedad intelectual de
las compaiiias estadounidenses, asf como otros términos que hicieron
que el mercado mexicano fuera més atractivo para la inversién de
negocios estadounidenses. Estos acuerdos favorecieron un mayor apo-
yo al TLCAN en la comunidad de negocios de Estados Unidos. En las
phginas siguientes se analizard el uso que hicieron de estas tres
estrategias los jefes negociadores durante el debate del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte.

Pagos laterales

La estrategia de los “pagos laterales” apunta a una inquietud especi-
fica de un distrito electoral politico en particular. Como se dijo antes,
el presidente Bush elaboré un “plan de accién” que abordaba las
preocupaciones de los grupos laborales y ambientales, expresadas por

12 phid., p. 447.
13 Ibidem. En cierto sentido, una “eatrategia de vinculos sinérgicos” puede considerarse
un pago lateral internacional.
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medio de algunos miembros del Congreso, si bien constituia tan sélo
una promesa y no una lista de compromisos especificos. El candidato
a la presidencia Bill Clinton, presionado por parte de la comunidad
laboral y ambiental, ofrecié negociar “acuerdos laterales” al TLCAN,
abordando las preocupaciones de esos grupos. Si bien resisti6 las
demandas de la clase obrera para rechazar o renegociar el acuerdo,
supo cudn importante era no distanciarla, ya que ofrecia un apoyo
crucial durante las campafias de los candidatos demécratas.

Un acuerdo lateral tenia que ver con disposiciones ambientales,
otro con temas laborales y un tercero con la proteccién de ciertos
sectores econ6micos estadounidenses (industriales y agricolas), en el
caso de una ola de importaciones provenientes de México y Canada.
Por lo tanto, para obtener apoyo politico durante su campaiia presi-
dencial y en los primeros meses de su gestion, Clinton utilizé pagos
laterales para liberarse de ciertos grupos politicos clave. Sin embargo,
después de que concluyeron las negociaciones de los acuerdos laterales,
la clase obrera y otros grupos que se oponian al pacto no estaban
satisfechos con los resultados, Podian lanzar una resuelta camparia
contra el TLCAN durante los meses previos al voto en el Congreso. No
obstante, Clinton fue capaz de lograr su objetivo de asegurar apoyo
politico durante la campafia presidencial y estuvo dispuesto a negociar
en otros frentes para obtener los votos necesarios del Congreso para
aprobar el acuerdo.

En los meses previos al voto decisivo, la Casa Blanca pudo obtener
concesiones de México, argumentando que eran necesarias para ganar
més votos en el Congreso. Los lideres de las cdmaras enviaron al
gobierno el documento “Recomendaciones para implantar la legisla-
cién”, que contenia las preocupaciones de muchos sectores industriales
y sugeria la creacién de un Centro para el Estudio del Comercio en el
Hemisferio Occidental, con sede en Texas. El paquete legislativo que
envié el gobierno al Congreso incluia el proyecto de ley para su
instrumentacién (sobre el cual tenia que votar), los acuerdos laterales
y una declaracién que presentaba las acciones que emprenderia el
gobierno por si solo, en respuesta a las muiltiples preocupaciones
del Congreso y como resultado de los diversos pagos laterales.

El primer pago lateral que ofreci6 el gobierno fue la creacién del
Banco de Desarrollo de América del Norte, que se dirigia a los repre-
sentantes de la frontera entre México y los Estados Unidos. Sin
embargo, el trato produjo sélo un voto inmediato, el del representante
Esteban Torres (demécrata por California), en lugar de los seis que
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esperaba Clinton. El mensaje que transmitié dicho trato fue que los
legisladores podrian conseguir algo a cambio de su voto a favor. El
resultado fue una mayor incertidumbre por reunir los votos, ya que los
legisladores se resistian a hacer un acuerdo tan répido, ya sea porque
la presién polftica era muy intensa o porque la posibilidad de obtener
concesiones de la Casa Blanca se habfa vuelto muy grande. Clinton
asumié el riesgo de crearse una reputacién de ceder a las demandas
de pagos laterales sobre muchos temas, lo que complicaba atin més la
negociacién internacional.

Al buscar los votos del Congreso para aprobar el TLcAN, la Casa
Blanca apunt6 hacia legisladores de distritos con importantes intere-
ses agricolas y de bienes, quienes serian mé4s receptivos a hacer tratos
que los de distritos industriales con una fuerte presencia de la clase
obrera organizada. Las inquietudes y reservas de los grupos agricolas
y de bienes se centraron en c6mo afectaria el pacto a productos y
cultivos particulares, preocupaciones que podrian manejarse con ma-
niobras técnicas y legales en el lenguaje de la legislacién. Los proble-
mas de la clase obrera organizada eran mds generales (compaiifas
estadounidenses se irian a México en busca de salarios més bajos) y
dificiles de abordar. Una vez que la asociacién o el grupo agricola
respectivo habfa respaldado el pacto, después de los acuerdos ofrecidos
por el gobierno, los legisladores se sentian més c6modos del lado de la
Casa Blanca.

Para ganar el apoyo de los estados productores de azicar, el
gobierno negoci6 una “carta lateral” que contenia un compromiso para
impedir que México exportara aziicar a los Estados Unidos en el futuro
cercano. Los productores estadounidenses temfan que, con el TLCAN,
México podria empezar a utilizar endulzantes de jarabe de maiz para
refrescos y exportar azicar a los Estados Unidos, con lo que se
reduciria el precio del azicar y se captaria el mercado. Segin la
disposicién negociada, México no podria hacer dicha sustitucién y sélo
podria aumentar las exportaciones como resultado de un incremento
en la produccién. El senador John Breaux (demécrata por Lousiana)
insté al presidente Salinas para que aceptara dicha “clarificacién” del
pacto comercial, y cuando menos 10 representantes anunciaron su
intencién de apoyar el TLCAN si se hacia dicha clarificacién. Una vez
completo el acuerdo, los productores de aziicar estadounidenses deja-
ron de financiar actividades en contra del TLCAN y les pidieron a los
miembros del Congreso que no utilizaran las inquietudes respecto al
azicar como razén para oponerse al tratado.
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Segtin Julius Katz, antiguo vicerrepresentante comercial de los
Estados Unidos y jefe negociador del TLcAN en el gobierno de Bush, la
medida contenida en la “carta lateral” constituia una ruptura del
acuerdo original.* Pero el representante comercial estadounidense
Mickey Kantor presioné a los mexicanos, previniendo la necesidad de
reunir los votos, y también advirtié a los productores de azicar de los
Estados Unidos (famosos por su capacidad de cabildeo y su éxito para
limitar las importaciones) que aceptaran el acuerdo, o el gobierno
consideraria dar por terminados los subsidios federales.!®

Al buscar el apoyo de la numerosa delegacién de Florida en la
Cédmara de Representantes, el gobierno negocié los mecanismos de
salvaguardas basados en el precio mexicano del jugo de naranja y las
verduras. Si el precio del concentrado de jugo de naranja caia por
debajo de cierto nivel, o el volumen de las importaciones provenientes
de México alcanzaba determinado nivel, se impondrian aranceles. En
el caso de las verduras, incluidos los tomates, un mecanismo de
monitoreo similar reinstalaria los aranceles, en el caso de una inun-
dacién de importaciones provenientes de México. El gobierno también
acord6 proteger a los productores de verduras de Florida durante las
negociaciones del GarTT, limitando los recortes de los aranceles estadou-
nidenses e impidiendo nuevos socios comerciales en el trafico de
citricos.!® Los acuerdos sobre el aziicar, los citricos y las verduras le
proporcionaron a la Casa Blanca importantes votos de la delegacién
de Florida. Los legisladores de este estado estaban reteniendo su
respaldo al TLCAN, ya que los productores de citricos y verduras estaban
insatisfechos. El gobierno habia trabajado durante meses para ganar
el apoyo de los representantes de Florida, pero los acuerdos se definie-
ron apenas un dia antes de la votacién sobre el TLCAN. Antes de los
acuerdos, s6lo 4 de los 23 miembros de la delegacion apoyaban el TLCAN.
Después, se ganaron 9 votos més.

La Casa Blanca también estableci6é acuerdos con algunos sectores
industriales. Miembros de la Cdmara de Representantes de estados
productores de textiles y prendas de vestir le dijeron al presidente
Clinton que sus votos a favor del TLcAN se verian “ayudados” si el

14 Ann Devroy y Peter Behr, “Sugar-Producing States Clinton in Drive for NAFTa Votes™,
The Washington Post, 3 de noviembre de 1993.
55 Nouglas Harbrecht y Richard S. Dunham, “The A-Teamn that Saved NAFTA’s Bacon®,
Business Week, nim. 3349, 6 de diciembre de 1993, p. 46.
“Administration Fattens Vegetables Offer tu Save Florida NARTA Deal”, Inside U.S.
Trade, vol. 11, nim. 45, 12 de noviembre de 1993, pp. 1, 13-15.
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gobierno prometia proteger sus industrias durante las negociaciones
del garT. Enviaron una carta firmada por 10 representantes, que abria
la perspectiva de que la Casa Blanca inclinara votos indecisos. Con el
fin de obtener estos votos para el TLCAN, el presidente Clinton ofrecié
limitar las concesiones sobre textiles y prendas de vestir en las pléticas
del GATT y mejorar los mecanismos para aplicar la ley de aduanas de
los Estados Unidos. Los 10 representantes que firmaron la carta
votaron a favor del acuerdo.'’

El gobierno elaboré un acuerdo sobre aparatos eléctricos para
asegurar el apoyo de seis miembros del Congreso provenientes del
estado de Iowa. Le ofreci6 a la industria de aparatos eléctricos de los
Estados Unidos utilizar salvaguardas en caso de que se presentara
una oleada de importaciones de México. También obtuvo un compro-
miso de México para iniciar negociaciones después de 1a implantacién
del TLCAN, para acelerar la reduccién de aranceles mexicanos a los
aparatos eléctricos. Estas acciones provocaron que la Corporacién
Maytag de Iowa apoyara el TLCAN, y los pasos mencionados aseguraron
el apoyo del senador Charles Grassley (republicano por Iowa) y de la
delegacién de Iowa en la Cdmara de Representantes, a pesar de que
cuatro de los cinco miembros ya habfan anunciado su apoyo al pacto.!®

El gobierno de Clinton cerr6 tratos con México sobre otros produc-
tos también, para que el proyecto de ley de 1a implantacién del TLcAN
resultara mds atractivo a los miembros indecisos de la CAmara. En las
“cartas de entendimiento” que intercambiaron el representante comer-
cial de los Estados Unidos Mickey Kantor y el secretario de Comercio
de México Jaime Serra Puche, México acord6 acelerar la reduccién
arancelaria en determinados sectores. Entre éstos se encontraban el
vidrio plano, el vino y el brandy, y la ropa de cama.' El gobierno
también estuvo de acuerdo con investigar los subsidios canadienses al
trigo, a los productos de cacahuate y a las papas, asf como estrechar
las reglas que exigen que la carne y el ganado provenga de animales
criados en América del Norte.?

17 wpextile State Lawmakers Urge GATT Pledges Prior to NAFTA Vote”, Inside U.S. Trade,
vol. 11, nim. 46, 12 de noviembre de 1993, pp. 1-2; “Clinton Offers Tough GATT Stance on Textiles
for NAF;I;A Votes”, Inside U.S. Trade, vol. 11, nim. 46, 19 de noviembre de 19983, pp. 1, 11-15.

“NAFTA Package Includes Special Safeguard Provisions for Appliances®, Insise U.S.
Trade, 1‘5"]' 11, nim. 45, 12 de noviembre de 1993, p. 6-7. ’

“Agreement Reached Between U.S. and Mexico on Key NAFTA Issues, Kantor Says”,
Intem%ianal Trade Reporter, vol. 10, 10 de noviembre de 1993, p. 1876.

Ronald A. Taylor, “White House Offers Deals, Wins Converts”, The Washington Times,
17 de noviembre de 1993.

390

Vinculacién entre politica interna y politica exterior

Sin embargo, la Casa Blanca no estaba dispuesta a ofrecer conce-
siones respecto a temas clave de las politicas publicas de su agenda.
Por lo tanto, cuando la delegacién de Carolina del Norte quiso reducir
un impuesto de 75 centavos que proponia el gobierno de Clinton para
financiar la atencién a la salud, a cambio de votos a favor del TLCAN, el
gobierno rechazé firmemente la medida.

El gobierno ofreci6 a determinados legisladores otros pagos late-
rales, totalmente separados del contenido del TLCcAN. Estos legisladores
buscaban beneficios o servicios para sus distritos electorales, teniendo
en mente llevarse el crédito y conseguir ventajas electorales. La Casa
Blanca obtuvo el apoyo de la representante E.B. Johnson (demécrata
por Texas) después de comprometerse a comprar seis aviones de carga
C-17, construidos en su distrito, a pesar de que su oficina y el gobierno
negaron cualquier vinculo entre ambos puntos.?! La creacién de un
Centro para el Estudio del Comercio en el Hemisferio Occidental con
un costo de 10 millones de d6lares fue considerada por el representante
J.J. Pickle (demécrata por Texas) como un intercambio por su voto.
Después de anunciar su apoyo al pacto, el representante Floyd Flake
(demé6crata por Nueva York) recibié la noticia de que su distrito seria
1a sede del programa piloto Administracién de Pequefias Empresas, y
al representante Lewis Payne Jr. (demdcrata por Virginia) se le dijo
que su distrito seria considerado como la sede del Instituto Nacional
de Estdndares y Tecnologia.

Cuando varios republicanos de la Cdmara de Representantes
dijeron que estaban “reconsiderando” su apoyo al TLCAN en vista de las
diferencias con el gobierno por el aumento de las cuotas de pastura en
tierras federales, la Casa Blanca retrasé el anuncio de las reformas a
las Hanuras federales.? El secretario de Transporte Federico Pefia le
ofreci6 un puente en el este de Houston al representante Gene Green
(deméerata por Texas) a cambio de su apoyo al TLCAN.2 El repre-
sentante E. Clay Shaw Jr. (republicano por Florida) obtuvo un com-
promiso del Departamento de Estado para exhortar a México a extra-
ditar a un supuesto violador.

Los opositores al TLCAN se sintieron ultrajados por los tratos que
logré el gobierno. Acusaron al presidente Clinton de “comprar” votos,

2 John Maggs, “Planes-for-Vote Swap Illustrates Rising NaFTA Price Tag®, The Journal
of Commerce, 8 de noviembre de 1993.
% Timothy Noah y Jackie Calmes, “White House is Negotiating Changes in Grazing-Fee
Plan %Win NAFTA Votes”, The Wall Street Journal, 10 de noviembre de 1993.
Houston Post, 12 de noviembre de 1993.
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de gastar miles de millones de délares de los contribuyentes y de
convertir los votos del acuerdo en una subasta de patronazgo politico.
Algunos observadores afirmaron que la Casa Blanca habia debilitado
sus credenciales para el libre comercio, protegiendo industrias teme-
rosas de las importaciones mexicanas, y que habia amenazado su
posicién de negociacién con Europa y Jap6n. El gobierno respondié que
los tratos no eran incongruentes con los objetivos del pacto, que tenia
algunos puntos débiles que habia que negociar, ya que las reglas del
fast-track no permitian enmiendas.

La Casa Blanca proclamé que los acuerdos respondian a preocu-
paciones legftimas de los legisladores y que estaban muy relacionados
con temas comerciales. E] representante comercial estadounidense
Mickey Kantor dijo que el gobierno habia sefialado que examinaria
temas respecto al azicar, el vidrio plano, los citricos, las verduras y
los aparatos eléctricos desde junio y febrero, y que los cambios forta-
lecfan el acuerdo.? El cuadro 1 resume algunos de los pagos laterales
que ofrecié el gobierno de Clinton para obtener apoyo al TLCAN. Otros
pagos laterales fueron promesas de que el presidente iria al distrito de
un miembro del Congreso, que el presidente influiria a su favor en la
asignacién de comités legislativos, o les ayudaria de alguna otra forma
en el futuro.?

Acciones dirigidas a clientelas electorales en el extranjero

La segunda estrategia disponible para los jefes negociadores son las
acciones dirigidas a clientelas electorales en el extranjero, que mejoran
las oportunidades de aprobar un acuerdo internacional. El gobierno
mexicano siguié muy de cerca el debate sobre el TLCAN en los Estados
Unidos y particip6 en una extensa campafia diplomética y de cabildeo.
El presidente Salinas también emprendié cambios en la polftica inter-
na con el fin de abordar las inquietudes de algunos grupos y actores
politicos estadounidenses. Salinas no estaba tan sélo respondiendo a
consideraciones de poder relativas. A pesar de que era la parte “débil”
en las negociaciones del TLCAN, México tenia una “fuerte” posicién

% «Agreement Reached between U.S. and Mexico on Key NAFTA Issues, Kantor Says”,
Iu!em%ional Trade Reporter, vol. 10, nim. 4, 10 de noviembre de 1993, p. 1877.
Michael Duff, “Secrets of Success: After his Dramatic NAFTA Victory, can Bill Clinton
Use his Newfound Clout to Win Bigger Battles like Healt Care?”, Time, vol. 142, nim. 21, 29
de noviembre de 1993, p. 16.

392

Vinculacidn entre politica interna y politica exterior

interna en apoyo del acuerdo comercial, debido principalmente a
factores institucionales. El dominio del ejecutivo en México le permitié
a Salinas ofrecer concesiones y hacer cambios en la legislacién y en la
politica interna sin tener una oposicién efectiva de otras ramas del
gobierno.?® Un plan para aumentar los salarios reales de los trabaja-
dores menos pagados en México, anunciado en octubre de 1993, fue
visto como respuesta a las criticas de las organizaciones laborales de
los Estados Unidos, que afirmaban que se perderian las manufacturas
estadounidenses por los bajos salarios de México con el TLCAN.%

El gobierno mexicano desarrollé6 una impresionante legislacién
ambiental y, tomando en consideracién las preocupaciones de los
grupos ecologistas estadounidenses, tomé medidas para mejorar su
implantacién. Contraté mds inspectores ambientales, aument6 consi-
derablemente el presupuesto de la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia (Sedue) y creé la Procuraduria del Medio Ambiente. El
gobierno mexicano también cre6 la reserva ecolégica Chamela-Cuxi-
mala, en respuesta a una vieja solicitud de organizaciones ambientales
de los Estados Unidos e internacionales. El gobierno de Salinas anun-
¢i6 un nuevo programa de subsidio a los cultives que reemplazaria el
mantenimiento de precios por medio de pagos directos a los agriculto-
res. El programa se disefié para ayudar a los productores mexicanos
a adaptarse progresivamente al TLCAN durante un periodo inicial de
15 afios para permitirle al gobierno abatir los precios por debajo de los
niveles internacionales. También se disend, tomando en consideracién
las preocupaciones de los Estados Unidos respecto al aumento de la
inmigracién rural proveniente de México si se instrumentaba el TLCAN;
un desplazamiento masivo que podria verse forzado por la pérdida de
ingreso por parte de los agricultores mexicanos.™

26 Entre los estudios respecto a la naturaleza del sistema politico mexicano y la presi-
dencia de México se encuentran: José Luis Reyna y Richard S. Weinert (eds.), Authoritarianism
in Mexico, Filadelfia, Institute for the Study of Human Issues, 1971; Busan Kaufman Purcell,
The Mexican Profit-Sharing Decision: Politics in an Authoritarian Regime, Berkeley, University
of California Press, 1975; Kevin Middlebrook, “Political Liberalization in an Authoritarian
Regime: The Case of Mexico”, en Guillermo O'Donnell et al. (eds.), Transitions from Authorita-
rian Rule: Latin America, Baltimore, The Johns Hopkins University Press, 1986, pp. 123-147;
Daniel Levy y Gabriel Székely, Mexico: Paradoxes of Stability and Change, Boulder, Westview,
1987; Wayne A. Cornelius, Judith Gentleman y Peter H. Smith (eds.), Mexico’s Alternative
Political Futures, San Diego, Center for U.S.-Mexicun Studies, 1989; George Philip, The
Presidency in Mexican Politics, Nueva York, St. Martin's Press, 1992,

21 Todd Robberson, “Mexico Seeks to Increase Worker PPay”, The Washington Post, 4 de
octubre de 1993.

% Juanita Darling, “Salinas Announces Shift in Farm Aid to Easc Adjustment to NAFTA",
Los Angeles Times, 5 de octubre de 1993.
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El presidente Salinas también realiz6 movimientos politicos para
enviar sefiales a Washington. En 1990, cuando México y los Estados
Unidos anunciaron su intencién de comenzar plédticas sobre un acuerdo
de libre comercio, el gobierno mexicano creé la Comisién Nacional de
Derechos Humanos, que se encargaria de investigar abusos de los
funcionarios piblicos y torturas policiacas. El objetivo de la comisién
era proteger a los ciudadanos y mejorar la imagen internacional del
pais.

Justo antes de reunirse con el presidente electo Clinton, Salinas
destituyé a dos miembros de su gabinete, el procurador y el secretario
de Gobernacién. Muchos analistas consideraron que esta coincidencia
en los tiempos fue un esfuerzo para enviar el mensaje de que México
tomaria una posicién més fuerte contra la corrupcién politica, los
abusos en el campo de los derechos humanos y el trafico de drogas.

Miembros del Congreso han criticado el historial de México de abusos-

contra los derechos humanos, corrupcién relacionada con el tréfico de
drogas y fraudes electorales, afirmando que los Estados Unidos no
deberian apresurarse a firmar un acuerdo con México hasta que
estuvieran resueltos estos puntos.” Al tiempo que rechazaba que los
Estados Unidos intentaran influir en la politica interna, Salinas sefialé
el compromiso de su gobierno por mejorar el sistema democrético de
México. Hizo hincapié en el programa para contar con credenciales
para votar y en el permiso (anteriormente negado de manera sistem4-
tica) para que observadores internacionales estuvieran presentes en
las elecciones nacionales.

28 Podd Robberson, “Mexico Signals Clinton before Meeting”, The Washington Post, 6 de
enero de 1993. El presidente del Comité para la Pequefia Empresa de la Cdmara de Repre-
sentantes, John J. LaFalce, promovié una audiencia titulada “Ambiente politico y legal de
México para hacer negocios”, el 25 de febrero de 1993, donde cinco de los seis testigos invitados
criticaron mucho el sistema politico mexicano, y el gobierno de Salinas en particular, respecto
ala ocratizacién y los derechos humanos.

‘Todd Robberson y Jackson Diehl, “U.S. Urged to Act on Trade Pact”, The Washington
Post, 23 de febrero de 1993. Respecto a la interrelacién de la politica interna mexicana y el
TLCAN, véase Sidney Weintraub y M. Delal Baer, “The Interplay between Economic and Political
Opening: The Sequence in Mexico”, The Washington Quarterly, vol. 15, nim. 2, primavera de
1992, pp. 187-201; George Philip, “Mexican Politics and the North American Free Trade
Agreement”, The World Today, vol. 47, niim. 12, diciembre de 1991; José Antonio Crespo, Efectos
politicos del Tratado de Libre Comercio, Documento de Trabajo 14, México, Divisién de Estudios
Politicos, CIDE, 1994; Jorge G. Castafieda, “Can NAFTA Change Mexico?”, Foreign Affairs, vol. 72,
nim. 4, septiembre-octubre de 1993, pp. 66-80; y Peter H. Smith, “The Political Impact of Free
Trade on Mexico”, Journal of Interamerican Studies and World Affairs, vol. 34, nim. 1,
primavera de 1992, pp. 1-25.
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Vinculos sinérgicos

La tercera estrategia son los “vinculos sinérgicos”, que se refieren a la
creacién de espacio de maniobra interna, como resultado de una
negociacién en el 4&mbito internacional. El gobierno de los Estados
Unidos negoci6 disposiciones, o fomentdé o apoyé acciones de compaiiias
estadounidenses, que ofrecian incentivos para unir el conjunto gana-
dor a grupos y actores politicos.

Asi, el gobierno de Clinton presion6 al Banco Mundial a fin de que
proveyera fondos para proyectos ambientales en México, con el propé-
sito de ganar apoyo para la aprobacién del T.caN. El Banco Mundial
proporcioné fondos para un programa de limpieza de 3 000 millones
de délares a lo largo de la frontera entre México y los Estados Unidos,
incluido el mejoramiento de los sistemas sanitarios, de suministro de
agua y otras instalaciones ambientales. También proporcioné fondos
para proyectos en el interior de México, tales como el manejo de los
desperdicios téxicos y sélidos, y la proteccion de la biodiversidad.
Algunos grupos ambientales recibieron con beneplécito el programa,
pero otros manifestaron que el acuerdo no bastaba para las necesida-
des de México. Los préstamos se enmarcaron especificamente como un
complemento a las disposiciones incluidas en el TLCAN.Y

El gobierno de los Estados Unidos se quejé ante el gobierno
mexicano respecto a la laxitud de la legislacién de los derechos de
propiedad intelectual en México. El gobierno de Salinas ofreci6 garan-
tias sobre dicha legislacién, y permitié que se expandieran en el
mercado mexicano las industrias estadounidenses de computadoras,
entretenimiento y servicios, reforzando las perspectivas de creacién de
empleos en esos sectores econémicos en los Estados Unidos. El gobier-
no mexicano mostré un compromiso con la propiedad intelectual
cuando anuncié un acuerdo multimillonario con Microsoft respecto a
programas para computadoras, en espera de que el ejemplo se exten-
diera a la empresa privada.’? El mensaje para grupos relacionados con
esas industrias y para los legisladores que los representaban era que,
con el TLCAN, mejorarian las oportunidades de hacer negocios en
México.

Los gobiernos de los Estados Unidos y de México trataron de

31 Gary Lee, “World Bank, Mexico Agree un Pollution Cleanup Funds”, The Washington
Post, Zgade septiembre de 1993.
Paul B. Carroll, “Mexico, in Deal with Microsoft, Shuws a Commitment to Intellectual
Property”, The Wall Street Journal, 29 de octubre de 1993.
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“aclarar malentendidos” sobre temas polémicos, durante los meses
anteriores a que el Congreso votara respecto al TLcAN. Un punto dificil
en las relaciones bilaterales era la prictica estadounidense de raptar
a sospechosos en México para enjuiciarlos en los Estados Unidos. Los
criticos del TLCAN argumentaban que las drogas cruzarfan la frontera
con mayor facilidad sin barreras aduanales, y que los traficantes de
drogas parecfan muy hdbiles para eludir su captura en México. Para
acallar las criticas sobre este punto, se le pidié a México que disminu-
yera su oposicién a la extradicién de sus ciudadanos a los Estados
Unidos, a cambio de que terminaran los secuestros estadounidenses.3

Jugando el juego de dos niveles con el TLCAN

Grupos de interés en Estados Unidos reaccionaron muy fuertemente
ante la perspectiva de un acuerdo de libre comercio con México.
Calcularon el efecto que el TLCAN tendria sobre sus distritos electorales
respectivos y llevaron sus demandas a la arena politica. Esto complicé
el proceso de negociacién en el &mbito internacional.

La presi6n de la clase obrera organizada, la oposicién méds fuerte
al TLCAN, tuvo efecto sobre el voto respecto al pacto comercial. Los
miembros del Congreso que reciben la mayor parte de las contribucio-
nes a sus campaiias de los Comités de Accién Politica (pac) sindicales
(todos demécratas) votaron en su gran mayoria contra el pacto. De los
99 representantes que recibieron 20% o més de sus contribuciones
totales de los pac laborales, 18 votaron a favor del acuerdo y 77 en
contra (el promedio de las contribuciones de los pac laborales fue 17%
en los distritos demécratas). Como se aprecia en el cuadro 2, de los 18
que votaron a favor, los pagos laterales se concentraron en los que
recibfan el mayor porcentaje de contribuciones de los sindicatos. Los
candidatos demécratas que recibian menos dinero de la clase obrera
dividieron su voto.3

Negociado por el gobierno de Bush, el TLCAN fue un caso relativa-
mente extrafio de un acuerdo internacional que el gobierno siguiente,
dirigido por un demécrata, sostuvo para su aprobacién en el Congreso.

3 Daniel Williams, “U.S. and Mexico Plan Talks on Extradition”, The Washington Post,
22 de j&nio de 19938.
John Healey y Thomas H. Moore, “Clinton Forms New Coalition to Win NAFTA’S
Approval”, Congressional Quarterly Weekly Report, vol. 51, ntim, 46, 20 de noviembre de 1993,
p. 3188.
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Politica (PAC) sindicales que votaron a favor del TLCAN (un asterisco indica que es su primer afio;

Cuadro 2. Representantes demécratas con 20% o més de contribuciones de los Comités de Accién
—indica que no hay oposicién)

Porcentaje de la votacién

Porcentaje

proveniente de los
PAC

Pago lateral
del Ejecutivo

de 1992

Generales

Primarias
de 1992

Si
No
Si
No
No
Si
No
Si
No
Si
No
No
No
Si
No
No
No
No

66
68
81
64
58
52
63
51
82
55
57
52
51
67
51
78
61

Fuente: Cuadro 1y Congressional Weekly Report, vol. 51, ntim. 49, 11 de diciembre de 1993, p. 3411.

Louisiana, William Jefferson
Texas, Ronald Coleman
Washington. Maria Cantwell
Washington, Jim McDermott
Colorado, David Skaggs

Nueva York, Floyd H. Flake
Oregon, Mike Kopetski
Tennessee, Harold E. Ford
Illinois, Richard Durbin

Washington, Mike Kreidler

Nebraska, Peter Hoagland
Florida, Jim Bacchus
Texas, Chet Edwards

Arizona, Ed Pastor
Ohio, Tom Sawyer
Florida, Harry Johnston
California, Nancy Pelos
Washington, Jay Inslee
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Clinton gané la eleccién de 1992 sin mayoria de votos, careciendo de
un mandato claro para promover el TLCAN. Recibié una iniciativa
republicana que lo confront6 con gran parte del liderazgo de su partido
y con sus distritos electorales clave. Clinton se encontré aliado con
demécratas moderados y trabajando con los lideres republicanos del
Congresoy de la Cdmara de Representantes con el fin de construir una
coalicién de apoyo para el acuerdo comercial.

En vista de que el gobierno de Clinton estaba resuelto a aprobar
el TLCAN, miembros del Congreso buscaron obtener concesiones o pagos
laterales del ejecutivo, que no estaban necesariamente relacionados
con el contenido del acuerdo comercial. Por otra parte, la utilizacién
de pagos laterales y vinculos sinérgicos permiti6 a los presidentes Bush
y Clinton ampliar el &mbito de un “conjunto ganador” interno. Obtu-
vieron el apoyo de grupos que se traduciria en apoyo de legisladores y,
por lo tanto, en los votos necesarios para aprobar el TLCAN en el
Congreso. Estos pagos laterales no sélo buscaban proteger distritos
electorales especificos, sino también poner al legislador a la vista del
piiblico, mostrando su capacidad para tener acceso al presidente o a
los funcionarios de su gabinete. La visibilidad le ayuda a los legislado-
res a ser reconocidos y los hace aparecer ejerciendo influencia sobre
decisiones de politicas piblicas. Esto podria traducirse en apoyo elec-
toral o en mejores perspectivas para que sus carreras avancen en el
Congreso.

Varios pagos laterales modificaron las condiciones de la negocia-
cién en el &mbito internacional, requiriendo concesiones de la contra-
parte mexicana, bajo la presién de atraer los votos del Congreso
estadounidense para aprobar el TLCAN. A pesar del fuerte apoyo interno
para el TLCAN (principalmente a causa de factores institucionales, como
la existencia de una presidencia dominante), México perdi6 gran parte
de su influencia relativa en el nivel I, ya que la intensa oposicién de
grupos con grandes intereses econémicos y politicos en este tema, como
los grupos laborales y ambientales, hicieron necesario abordar sus
inquietudes. El gobierno de Carlos Salinas de Gortari fue capaz de
unirse a la lucha polftica interna en los Estados Unidos y de enviar
mensajes a los actores politicos criticos que mejoraban las perspectivas
de que el Congreso de los Estados Unidos ratificara el TLcAN. Muchos
pagos laterales tuvieron que ver con temas no comerciales, y el TLCAN
se convirti6é en un complejo acuerdo internacional que afectaba 4reas
de politicas no relacionadas tanto en los Estados Unidos como en
México.
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La linea que separa la politica internacional de la interna se ha
vuelto menos clara. El modelo teérico del juego de dos niveles nos
permite analizar la dindmica interna que afecta a las negociaciones
internacionales, c6mo la negociacién entre estados produce cambios en
la politica interna y cudles son sus vinculos especificos.
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