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Presentacion

Las afirmaciones de que en los ultimos afios México y el mundo todo han
venido cambiando a pasos agigantados constituyen hoy dia verdaderos lugares
comunes. En la escena internacional la globalizacion de la economia, el
surgimiento de los grandes bloques comerciales, el término de la guerra fria y el
desmembramiento de la antigua Union Soviética son tan sélo algunas de las
trascendentales transformaciones que estan dando lugar a lo que podria llegar a
convertirse en un "nuevo orden mundial". Nuestro propio pais, rompiendo
bruscamente con practicas acendradas a lo largo de décadas de ejercicio, ha
emprendido un ambicioso programa de modernizacién y apertura econdémica
orientado a la exitosa colocacion de los productos mexicanos en los mercados

internacionales y, por ende, al desarrollo econdmico y social de la nacion.

No se necesita mucha reflexiéon para concluir que ante tales cambios, las
practicas en materia de politica exterior que se tenian por adecuadas para tiempos
y circunstancias que en definitiva han quedado atras, requieren ser
cuidadosamente revisadas y transformadas a fin de que respondan con eficacia a
las nuevas realidades y a los grandes proyectos nacionales actualmente vigentes.
Esto no debe entenderse en manera alguna como una argumentacion en favor del
olvido de los principios fundamentales de nuestra tradicion en materia de politica
exterior, o de la historia a partir de la cual fueron conformados. Por el contrario, la
agenda pertinente, en muchos sentidos ya avanzada, exige el cuidadoso repaso
de dicha historia a efecto de establecer los significados profundos de estos
principios y estar asi en posibilidades de elaborar fundamentalmente propuestas
relativas a las formas y los modos a través de los cuales deben traducirse en una
politica exterior, que, por una parte, se encuentre firmemente anclada en la
experiencia histoérica de nuestra nacién y, por otra, esté debidamente ajustada a

las nuevas circunstancias. Por lo demas, como habra de quedar de manifiesto en
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las paginas que siguen, el repaso de la historia que dio lugar a los principios
fundamentales de la politica exterior mexicana -principios actualmente
consagrados en el Articulo 89 de nuestra Carta Magna- no soélo aclara el
significado profundo de los mismos, sino que aporta muy diversos casos de
estudio de su aplicacion, de los cuales se desprenden lecciones -tanto positivas

como negativas- muy aprovechables en la coyuntura actual.

En la investigacion que dio lugar a este libro participaron de diversas
maneras todos los miembros del grupo de investigadores del Centro de
Investigacion para el Desarrollo, A. C. Asimismo, la concepcién general del
proyecto fue una obra conjunta. Una primera version del libro fue preparada por el
licenciado Andrés Reséndez, los doctores Roberto Blum y Luis Rubio y el maestro
Luis Vergara. El sexto capitulo, "Algunas experiencias de otros paises", fue
elaborado con base en un trabajo preparado para CIDAC para estos efectos por el
licenciado Manuel Irigoyen, a quien el Centro agradece cumplidamente esta
significativa colaboracion. La version preliminar del texto fue leida por los demas
miembros del grupo, pudiendo de esta manera ser enriquecida al efectuarse la
preparacion del texto final en virtud de las sugerencias y los comentarios criticos

aportados durante esta ultima revision.

CIDAC, Centro de Investigacion para el Desarrollo, A.C., es una institucion
independiente, sin fines de lucro, dedicada a la investigacion en el area de
desarrollo. Su objetivo es contribuir al debate sobre la toma de decisiones publicas
y los programas de desarrollo que promuevan el fortalecimiento del pais, mediante
la presentacion de estudios, investigaciones y recomendaciones, producto de su

actividad académica, para su discusion.

La Junta de Gobierno del Centro es responsable de la supervisiéon de la
administracion del Centro y de la aprobacion de las areas generales de estudio.

Sin embargo, las conclusiones de los diversos estudios, asi como su publicacién,
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es responsabilidad exclusiva de los profesionales de la institucion. Los estatutos
del Centro establecen que "La Junta de Gobierno tiene como funcién primordial la
de hacer posible la consecusion del objetivo social, bajo las condiciones mas
favorables, salvaguardando en todo momento la independencia de criterio de los
profesionales y de sus actividades de investigacion y docencia, asi como la de sus
publicaciones. La Junta de Gobierno conocera y opinara sobre los proyectos de
investigacion que hayan concluido los profesionales del Centro, pero en ningun
caso sera su funcioén la de determinar, controlar o influenciar el desarrollo ni el
contenido de los proyectos de investigacion o las conclusiones a que éstos

lleguen".

El propdsito del Centro al presentar este estudio es el de contribuir al
debate sobre la conveniencia de proseguir y consolidar el replanteamiento de la
politica exterior mexicana a fin de adecuarla a las nuevas realidades -las que se
aprecian en la esfera internacional y las que en el ambito interno se derivan del
proyecto de apertura y modernizacion econdémicas- sin que por ello dejen de
perder vigencia los principios fundamentales que son caro fruto de la experiencia

historica de la nacion.

Luis Rubio F.
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Introduccion

LAS GRANDES TRANSFORMACIONES MUNDIALES Y NACIONALES

El orden internacional surgido al término de la segunda Guerra Mundial se
ha desmoronado. Lejos estamos del mundo bipolar donde la contencion -0
expansion- del comunismo, y las consideraciones militares y estratégicas
dominaban las relaciones entre los paises del mundo. Nuevos poderes han
aparecido en el escenario internacional modificando la I6gica de los dos bloques.
Desde un punto de vista "estructural" la distribucién de capacidades "sera
multipolar, pero los polos tendran ademas distintas formas de poder: militar los
soviéticos; econdmico y financiero Japéon y Alemania; demografico China y la

India; militar y econémico los Estados Unidos..."."

Lo anterior nos enfrenta a un doble proceso: por un lado aumenta la
cantidad de actores internacionales independientes, y por otro las relaciones entre
ellos no se centran en el aspecto militar como antafio, sino que se dan en los mas
diversos temas. Por lo que hace a la multiplicacién de los actores, no so6lo ha
pasado de una situacion bipolar a una multipolar, sino que ademas ha habido una
proliferacion de actores no gubernamentales. Empresas multinacionales,
organizaciones de derechos humanos, grupos ecologistas, iglesias etc., juegan un

papel cada vez mas destacado en las relaciones que se establecen entre paises.

Paralela a la proliferacion de actores, ha habido una diversificacion de
temas en la agenda de asuntos internacionales. Con el fin de la Guerra Fria, lo
militar ha perdido importancia frente a otros problemas que han dominado las
agendas de politica exterior en los ultimos afios. Al disminuir la amenaza de un

conflicto nuclear generalizado, otros temas han ganado terreno. En nuestro

! Stanley Hoffmann. "A New World and Its Troubles", en Foreign Affairs Fall 1990, v. 69, no. 4, p.
121.
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hemisferio por ejemplo, la politica norteamericana de combate al narcotrafico, la
regulacion de los flujos de migracién y la conservacion ambiental se han
convertido en piezas centrales de su relacion con América Latina. En algun
sentido, la invasion a Panama en diciembre de 1989, o mas claramente la guerra
en el Golfo Pérsico son acciones armadas que no obedecen a las reglas de

Guerra Fria sino a las reglas que imponen los nuevos temas.

Si a las transformaciones mundiales que hemos mencionado afiadimos que
México, debido al agotamiento de su modelo de desarrollo de sustitucion de
importaciones a fines de los afios sesenta, ha debido asumir una estrategia de
desarrollo orientada a la busqueda de mercados en el exterior, cosa que
naturalmente implica mayor contacto con la comunidad internacional, tendremos
una dimension real de la importancia que tiene para nuestro pais repensar los

términos de su relaciéon con el exterior.

LA POLITICA EXTERIOR COMO HERRAMIENTA

En virtud de sus condiciones geopoliticas y de su historia, la politica exterior
siempre ha sido para México una herramienta vital para la defensa de sus
intereses. Durante buena parte del siglo pasado, la politica exterior se utilizé para
defender la existencia de la recién creada Republica. Primero fueron los esfuerzos
de Espafia por recupera su antigua colonia. Mas tarde la incontenible expansion
norteamericana ya presente desde la época colonial y que culmind en la campafa
de 1845-1848. El éxito norteamericano fue seguramente un factor que decidié a
Napoledn Il a poner un limite al expansionismo de la ex-colonia britanica,
cediendo a las peticiones de los conservadores de nuestro pais, para hacer de
México un imperio dependiente de Francia. Todavia en la década de los afos
setenta del siglo XIX, con la presidencia de Rutherford B. Hayes en los Estados
Unidos y durante el primer cuatrienio de gobierno del general Diaz, se hablaba en

el Congreso norteamericano de tomar un faja de territorio mexicano en el norte y
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de establecer el libre acceso de las tropas norteamericanas en el istmo de
Tehuantepec. Fue gracias a la notable "diplomacia secreta" de los agentes de

Porfirio Diaz que se logro disipar el fantasma de una nueva intervencion.

Durante el interregnum porfiriano se vivio el afianzamiento de un verdadero
Estado mexicano, con mas control en lo interno, y que en términos generales
habia logrado conjurar la posibilidad de una intervencién directa del extranjero. A
cambio de esto, se vive la ascendencia de los intereses economicos
norteamericanos que llegaron a preocupar al propio Porfirio Diaz, quien pretendi6
contrarrestar la tendencia alentando la inversion europea. México se habia
enganchado al tren de la modernidad y en el proceso habia logrado establecer su

existencia como nacion soberana frente al resto del mundo.

La Revolucion Mexicana volvié a poner a la politica exterior en el centro del
debate. Entre 1910 y 1940 hubo que buscar un nuevo acomodo de los régimenes
revolucionarios con la comunidad internacional, y en particular con Estados
Unidos, que veia con preocupacion a lo que consideraba su "traspatio" conmovido
por una revolucidén social. La historia de estos afios es fascinante y compleja:
bastenos decir que se tuvo que hacer frente al problema del reconocimiento
internacional del gobierno postrevolucionario, que a su vez nos remite a la deuda
contraida en el esfuerzo bélico, y a las reclamaciones por dafios a personas y
bienes extranjeros durante la fase armada de la Revolucién Mexicana. El otro
problema serio en materia de relaciones con el exterior fue el status de las
companias petroleras extranjeras. Las secuelas son largas y sélo se solucionaron

con la amenaza de una conflagracion mundial.

La cooperacion entre México y Estados Unidos forzada por la segunda
Guerra Mundial abrié un nuevo capitulo en la historia diplomatica de México.
Puesto en rasgos generales, la estrategia mexicana de politica exterior de

posguerra y hasta fines de los afios sesenta, fue la de buscar coincidencias de
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intereses con Estados Unidos para concentrarse en el desarrollo econdmico.?
Desde luego que hubo diferencias sustanciales entre los dos paises, por ejemplo
en torno al caso de Guatemala en 1954, y sobre todo con el caso de Cuba al
finalizar aquel decenio. Pese a que México mostrd su inconformidad con la politica
norteamericana, nunca llevé su enojo mas alla de los limites que le marcaban a
nuestro pais sus intereses econdmicos. Si, en cambio, se estrecharon las
relaciones econdmicas con Estados Unidos. Entre 1952 y 1970 la inversion
extranjera directa se cuadruplicO a pesar de las reticencias de industriales
nacionales. De ese total, 80 por ciento fue de origen norteamericano. Un 90 por
ciento de nuestro comercio llegd a concentrarse en el vecino del norte, y hubo un
aumento en el endeudamiento externo del sector oficial mexicano, que en buena
parte fue contratado con instituciones norteamericanas.® La famosa "relacion
especial" con Estados Unidos, forjada durante la guerra, confirmada en el gobierno
de Unidad Nacional de Manuel Avila Camacho, y puesta a prueba exitosamente
por Adolfo Ruiz Cortines y su politica hacia Cuba, era el principio que justificaba el
acercamiento econdmico al vecino del norte pero que al mismo tiempo le daba a

México espacio para una autonomia politica relativa frente a Estados Unidos.

La puesta en entredicho de esta "relacion especial" es, junto con la crisis
economica internacional y la voluntad de acercarse a la izquierda mexicana, lo que
da pie al nuevo activismo en politica exterior en el sexenio de Luis Echeverria. El
primer golpe a la pretendida "relacion especial" vino de la llamada Operacion
Intercepcion, que fue como un choque eléctrico para el gobierno mexicano. En
septiembre de 1969 y con el propoésito de inducir al gobierno de Gustavo Diaz
Ordaz a cooperar en materia de combate al narcotrafico -prioridad de la nueva
administraciéon Nixon-, la frontera de México con Estados Unidos quedd

literalmente paralizada durante un mes a causa de las dilatadisimas inspecciones

?La posible excepcién a esta descripcion es el esfuerzo en tiempos de Adolfo Lépez Mateos por
diversificar los contactos tanto politicos como econémicos con el exterior, y asi matizar la cercania
geogréfica de nuestro pais con a Estados Unidos. Esta iniciativa no tuvo éxito.

Cifras tomadas de: Lorenzo Meyer. "México-Estados Unidos: lo especial de una relaciéon”, en
México-Estados Unidos 1984. México: El Colegio de México, c1985. p. 26.
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en los cruces. El segundo golpe provino de la negativa norteamericana para eximir
a las importaciones mexicanas de una sobretasa del 10 por ciento decretada por
aquel pais en agosto de 1971. La conclusidon parecia evidente: si no existia una
"relacion especial" con Estados Unidos, habia que replantear la politica hacia el
exterior. En particular se pensd en proseguir el camino ya esbozado por Adolfo
Lopez Mateos: multiplicar los contactos politicos y econémicos con el exterior. Ya
no habia que hacer coincidir a la fuerza nuestros intereses con los de la
superpotencia en nombre de un falso supuesto, en vez de esto se colocd a
México en lo que se penso era su espacio propio, el de los paises del Tercer
Mundo. A diferencia de Lépez Mateos, sin embargo el cambio de los setenta

abarcaria no solo politica exterior sino comercio y economia en general.

A pesar de la militante retdérica tercermundista y las espectaculares
acciones como la visita de Echeverria al nuevo régimen de Salvador Allende en
Chile en abril de 1972 (también realizada con la obvia intenciéon de granjearse a la
izquierda mexicana), la nueva politica exterior nunca logré el éxito deseado, en
parte porque se trataba de actos aislados y con un seguimiento meramente
retérico, y en parte por la fragilidad de la politica econdmica echeverrista, que

habia roto con la ortodoxia del Desarrollo Estabilizador de las décadas previas.

Con todo, a pesar de la retorica antinorteamericana, se mantenia un claro
pragmatismo en el hecho de que pese a la cercania ideoldgica del régimen de
Echeverria con las posturas del movimiento de los no alineados, México no busco
-y nunca fue confirmada- su adhesion a este grupo, ya que ello habria significado
un enfrentamiento mas directo con Estados Unidos. Algo similar ocurrio con el
caso de la OPEP, pues aunque México se habia convertido en un pais exportador
de petréleo que hacia causa comun con los precios fijados por este organismo,
nunca llego a ingresar a él. Ademas, el fracaso econdmico del régimen fue tal que
desaparecié el sustento natural y necesario a la nueva politica exterior. De hecho,

en el sector que mas se intentd alcanzar un alejamiento respecto de Estados
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Unidos -el comercio exterior- los resultados fueron incluso contraproducentes. La
politica de diversificaciéon comercial no dio los frutos esperados. La concentracion
de nuestras exportaciones hacia Estados Unidos entre 1970 y 1975 bajé de 68.4 a
59.9 por ciento, pero esto parece mas atribuible a una contraccion de la demanda
norteamericana que a la apertura de otros mercados. En cambio, para el mismo
periodo la proporcidon de las importaciones de bienes procedentes de aquel pais
aumento ligeramente de 61 a 62 por ciento. Ni hablar del creciente endeudamiento

con los bancos del vecino del norte.*

El gobierno de José Lépez Portillo mantuvo la linea de politica exterior
iniciada por su predecesor de identificarse con las posiciones del Tercer Mundo,
sobre todo en lo que a diversificacion comercial se referia. Solo que el
descubrimiento de vastos pozos petroleros y la posibilidad de explotarlos en vista
de los altos precios del energético en el mercado mundial, mejord la posicion
negociadora de México, especialmente a partir de 1979. Se llegd a pensar que las
buenas perspectivas en el mercado petrolero harian de México una potencia
intermedia y, en general, independiente de Estados Unidos. Como diria Peter
Smith, se pretendia proseguir el desarrollo pero sin "relacién especial".’ Esta
voluntad por mostrar una independencia respecto a Estados Unidos y la
continuidad de la politica del echeverrismo se nota en el pretendido dialogo Norte-
Sur que tuvo exiguos resultados concretos. Pero quiza fue en el ambito regional
donde mas se sintieron las nuevas capacidades de México en virtud de su
petréleo. México brindd un abierto apoyo a Panama para recuperar la soberania
del canal aun a costa de la molestia de ciertos grupos conservadores en el vecino
del norte. Por lo mismo, se rechaz6 una propuesta para construir una via rapida en
el istmo de Tehuantepec, que hubiese redundado en grandes beneficios

econdmicos para México, con el argumento de que se verian perjudicados los

* Cifras tomadas de Mario Ojeda. Alcances y limites de la politica exterior de México. México: El
Colégio de México, c1976. p. 189.

® Peter Smith. Mexico, The Quest for a U.S. Policy. Nueva York: Foreign Policy Asociation, 1980. p.
32.
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intereses de Panama. La querella con Estados Unidos se exacerbé mucho mas
con el apoyo de México a los movimientos revolucionarios en Nicaragua y El

Salvador.

La baja en los precios del petroleo y el enorme endeudamiento acumulado
durante los 12 afnos anteriores volvié a poner de manifiesto la vulnerabilidad de
una posicidn agresiva en materia petrolera, sobre todo cuando la economia
nacional evidenciaba una crisis cada vez mas profunda, asi como una creciente
distancia respecto a lo que ocurria en otros paises en materia industrial. En este
contexto, la crisis de la deuda y el deterioro en los precios del petréleo
evidenciaron la debilidad de una postura exterior sin sustento en un desempefio
economico solido. Con la crisis econdmica se debilitd la postura mexicana, lo que
llevé al gobierno de Miguel de la Madrid a matizar sus politica centroamericana.
En el fondo, los altibajos en politica exterior entre 1970 y 1988 demostraron que
s6lo un pais econdmicamente sano puede tener una politica exterior respetable y

respetada en el ambito internacional.

HACIA UNA NUEVA POLITICA EXTERIOR

Es claro que las nuevas condiciones en el escenario internacional, por un
lado, y la nueva estrategia de desarrollo de nuestro pais por el otro, nos han
enfrentado a la necesidad de adecuar la politica exterior a nuevas exigencias. Los
gobiernos ya no son los unicos actores internacionales; hay que establecer
contactos con las mas diversas organizaciones desde comparfias multinacionales
hasta grupos ecologistas y de derechos humanos. Los temas naturalmente se han
diversificado e implican politicas que chocan muchas veces unas con otras. Hay
que establecer claramente nuestros intereses y jerarquizar conforme a ellos.
Nuestra estrategia para el desarrollo econdémico implica mayor contacto con el

exterior, y mayor voluntad para negociar concediendo algunas ventajas para
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obtener otras. Todo esto nos obliga a repensar el papel de nuestra politica exterior

para que responda a las nuevas necesidades del pais.

Vivimos actualmente en un mundo en el que la integracion econdémica,
social e incluso cultural entre los paises aumenta, especialmente entre aquellos
paises que conforman un bloque regional. Este es por supuesto el caso de la
integracion aparentemente inexorable (algunos la llaman silenciosa) entre México
y Estados Unidos. Al menos durante los sexenios de Luis Echeverria y José Lopez
Portillo, la politica fue la de oponerse a esta integracion, bajo la premisa de que en
estas circunstancias existen mayores posibilidades de que los gobiernos mas
poderosos presionen por multiples vias a los mas débiles sin tener que recurrir a
las armas. En retrospectiva, esa oposicion llevd a un aceleramiento de la

integracion y no a una mayor independencia relativa.

Mayor interdependencia implica mayor vulnerabilidad para ambos, pero en

particular para la parte débil.

Este libro se propone analizar la politica exterior del pais frente a las nuevas
circunstancias internacionales y proponer un esquema de alternativas funcionales
que permiten avanzar los intereses nacionales dentro de un contexto de estrechos

vinculos con la comunidad internacional.

Mayor interdependencia implica una diversificacion de los riesgos a la vez
que se incursiona en nuevos ambitos que antes no eran sujetos a la negociacion
internacional. Ante la imposibilidad de la independencia absoluta, las mas diversas
naciones han acabado haciendo explicita la interdependencia, procurando obtener
el mayor provecho posible. De ahi que, en esta etapa del desarrollo del pais,
nuestra politica exterior deba ser muy realista y concreta; debe negociar y estar
dispuesta a ceder para avanzar en nuestros intereses, aquello que es negociable y

que puede cederse, pero debe mantenerse muy firme e independiente en lo que
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no puede ser negociable. Es en este contexto que recobran importancia critica los
principios historicos de la politica exterior, incorporados al articulo 89 de la
Constitucion mexicana en 1987: la no intervencidon, la autodeterminacion, el
arreglo pacifico de controversias, el rechazo al uso de la fuerza o a la amenaza de
emplearla, la igualdad juridica de los Estados, y la cooperacion para el desarrollo.
Estos principios no deben verse s6lo como férmulas para defendernos de la
comunidad internacional, sino como verdaderas guias que orienten nuestra

conducta hacia el exterior.
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CAPITULOII

La politica exterior en el siglo XIX

La politica exterior de México es producto de su historia. Por siglos, no
existié una politica exterior ya que todos los asuntos externos de la Nueva Espafa
eran manejados por la corona espafiola. Esto impidié la formacion de una tradicion
en la materia, carencia que se hizo tragicamente patente por varias décadas
después de la Independencia. El aislamiento, la distancia, los intereses externos y
las luchas intestinas condenaron al pais a una constante confrontacion con las

potencias de la época, llevando a intervenciones, guerras y pérdidas de territorio.

Es en ese entorno en el que se fragud la politica exterior del pais y es ahi
donde nacieron los principios que guian el actuar internacional de México. Aunque
los tiempos y las circunstancias han cambiado, la historia permanece en los
anales de la estructura politica y social del pais. Sin duda, muchas cosas se han
transformado dentro y fuera de México, justificando y exigiendo que se justifiquen
modificaciones en la politica exterior, algunas de las cuales ya han tenido lugar.
Esos cambios, sin embargo, no pueden darse lugar al margen de la historia, ni ser
indiferentes a ella. De ahi que es necesario analizar la historia de la politica
exterior -sus méritos y sus errores- para discriminar entre los principios que son
permanentes, y los nulos que son circunstanciales. En éste, el primer capitulo del
libro, se repasa lo correspondiente al siglo XIX, en tanto que en el siguiente se

analiza la etapa revolucionaria y la formacion del nuevo régimen.
LOS PRIMEROS ANOS DE VIDA INDEPENDIENTE

México nacié a la vida independiente amenazado desde varios frentes del

exterior. Muy pronto vinieron los esfuerzos de reconquista de Espana y las
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pretensiones coloniales de otras potencias europeas, como la Gran Bretafa vy
Francia. De nuestro propio continente provino la amenaza del expansionismo
norteamericano al que hubo que hacer frente. De aqui que la diplomacia durante
el inicio a la vida independiente fuera de capital importancia para la defensa de los
intereses nacionales mas criticos. Se trataba de amenazas dirigidas a lo
fundamental, como la independencia politica del pais a la integridad territorial. No
obstante, la politica exterior mexicana de aquella época fue vaga y adolecié de
idealismo e ingenuidad, como lo ejemplifica nuestra posicion durante la
independencia de Téjas,* o hacia Estados Unidos poco antes de la guerra. Por
supuesto que parte de la explicacion se finca en la inexperiencia de aquella
generacion de independentistas, dada la tutela que Espana habia ejercido durante
300 anos sobre asuntos internacionales y los pocos contactos con el exterior que
la metropoli permitia a su colonia mantener. No obstante, la desastrosa politica
exterior durante los primeros 25 afios de independencia no sélo debe atribuirse a
la inexperiencia de quienes la llevaban a cabo; se explica ademas por otros

factores.

En primer lugar, las luchas intestinas y la debilidad de los gobiernos
independientes evitaron el diseno de una politica exterior coherente que
respondiera a las necesidades del pais, por lo que la diplomacia sirvid los
intereses de corto plazo de una faccién que pretendia mantenerse en el poder aun
a costa de pérdidas para la nacion. Este fenbmeno se recrudeceria con la pugna
entre conservadores y liberales a mediados de siglo y queda muy bien ilustrado
con los tratados McLane-Ocampo y Mon-Almonte, celebrados por cada una de las
facciones, en los cuales se atenta literalmente contra la soberania nacional con tal

de obtener ganancias tacticas para prevalecer sobre la otra faccion.

* Usaremos Téjas a la usanza mexicana del siglo pasado en vez de Texas.
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En segundo lugar, los pobres resultados de la politica exterior de estos
afos se explican por la falta de informacioén. Por un lado, la mala organizacion de
la dependencia encargada de conducir estos asuntos hacia que México no contara
con diplomaticos profesionales que proveyeran al gobierno con informacion
pertinente de lo que ocurria en otros paises, informacion de la que hubiera
requerido para disefar estrategias diplomaticas eficaces. Peor aun, la falta de
informacion también se referia a lo que sucedia en nuestro propio pais, siendo el
ejemplo mas claro de esto el desconocimiento que habia en el gobierno respecto
de lo que ocurria en Téjas -distanciamiento creciente de los habitantes mexicanos
respecto a Meéxico, asi como las caracteristicas del establecimiento de
norteamericanos en la region- durante los afos veinte y el primer lustro de los
treinta, con las consecuencias por todos conocidas. Esta falta de informacion, no
so6lo impedia planear la politica exterior, sino que el desconocimiento de las
intenciones de otros paises al que daba lugar, nos enfrentaba a crisis no previstas
a las que inevitablemente se reaccionaba con improvisaciones que las mas de las

veces terminaron mal.

Finalmente, hubo en aquel tiempo una excesiva confianza en las
capacidades de México, heredadas del optimismo criollo y del mito de la Nueva
Espafa como cuerno de la abundancia. Se pensaban cuantiosos los recursos
naturales de estas tierras -especialmente la plata- asi como la inteligencia y el
arrojo de sus pobladores (al menos de los criollos), cualidades que se daban por

demostradas durante la lucha por la independencia.

La presencia conjunta de los tres factores llevd a muchos a subestimar el
poder de Estados Unidos e incluso de las potencias europeas, lo cual introdujo
una seria falta de realismo al tratar con el exterior. Una vez mas la politica seguida
en el caso de Téjas en los afios treinta, ilustra muy bien este vicio de lo que fue

nuestra diplomacia en aquellos afos.
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Los intentos de Espaiia por anular la independencia

Por supuesto que en virtud de su condicion de antigua metrépoli, la primera
en buscar regresar al status quo anterior fue Espafia. Menos de cinco meses
después de firmados por Juan O Donoju los Tratados de Cordoba que otorgaron
la independencia a México, las Cortes de Cadiz habian decidido que el convenio
era "ilegitimo y nulo en sus efectos para el gobierno espariol y sus stbditos".® Este
cambio de posicion de las Cortes obedecia mas a desacuerdos con la forma en la
que se habia concedido la independencia que a la idea misma, pero aun asi el
rechazo de los tratados de O Donoju fue motivo de preocupacion para los recién
independizados. A esto habia que anadir la amenaza de la resistencia espafola
en el castillo de San Juan de Ulua, cuyo comandante en jefe Lemaur no sélo se
negaba a capitular, sino que efectué bombardeos sobre Veracruz a finales de
1823 para intentar la reconquista de la ex-colonia. Desde el punto de vista militar,
los acantonados en San Juan de Ulua no representaban una amenaza seria para
la nueva nacién, en tanto no tuvieran abastecimiento ni refuerzos. El problema era
mas bien econémico ya que Veracruz era para México la puerta de entrada de
Europa. Ademas, la resistencia espafola obligaba al gobierno mexicano a destinar
parte de los pocos recursos de los que disponia a la compra de barcos y

municiones, dado que se mantenia un bloqueo sobre San Juan de Ulua.

La amenaza mas importante para el Imperio de lturbide y la posterior
Republica, sin embargo, provenia no tanto de San Juan de Ulua ni de las Cortes,
que en ultima instancia habian estado dispuestas a volver a negociar la
independencia con Guadalupe Victoria, sino de los monarquistas espafoles. La
Santa Alianza dio ayuda a Fernando VIl para reestablecer su poder tanto en
Espafia como en sus colonias americanas, lo cual ocasioné que las Cortes y el

gobierno liberal espanol desaparecieran durante todo el decenio de los afos

® Josefina Zoraida Vazquez. "Los primeros tropiezos", en Historia general de México. México: El
Colegio de México, tomo Il. p. 737.
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veinte. Esto hizo mas real la posibilidad de una intervencion militar en México
proveniente ya fuera de la misma Espafia, o bien de algun pais de la Santa
Alianza en su nombre. México, aislado diplomaticamente de los principales paises
de Europa y de Estados Unidos, solo era reconocido como pais independiente por
algunas otras ex-colonias espafolas. El temor a la reconquista fue dominante
durante 1823, sin que la diplomacia mexicana consiguiera ninguna seguridad de
los paises miembros de la Alianza. Mas que Espafa, la amenaza principal era
Francia pues tenia buenas relaciones con los paises de la Santa Alianza y era el
candidato ideal para aprovechar la emancipacién de las colonias espafolas y
ampliar su imperio americano ya que tenia la ambicién y los recursos que el

proyecto exigia.

Fue Gran Bretafia y no México el pais que inicio la gestidon diplomatica para
conjurar el peligro. George Canning, secretario de la Oficina de Asuntos
Extranjeros, quien habia mostrado simpatia por los movimientos independentistas
en la América espainola y ademas deseaba proteger los intereses comerciales de
Gran Bretafa en la zona, se apresuré a asegurar la independencia de las antiguas
colonias espafolas. En octubre de 1823 se anuncié un acuerdo entre Francia y
Gran Bretafia por el cual se establecia que una reconquista de estas antiguas
colonias sélo podria ser llevada a cabo por Espafia misma. Este acuerdo franco-
britanico, crucial para México, fue realmente producto de los buenos oficios
britdnicos y muy poco tuvo que ver con la diplomacia mexicana. Dos meses mas
tarde, el presidente James Monroe de Estados Unidos hizo publica la doctrina que
lleva su nombre y que establecia que toda potencia europea debia abstenerse de
intervenir en los asuntos americanos. De nueva cuenta, la doctrina Monroe, que
nos protegia momentaneamente de las acechanzas europeas, era resultado de
procesos internos de Estados Unidos y no de un esfuerzo de la diplomacia
mexicana. En México los ojos estaban puestos entonces en la agonia del imperio

de lturbide y en el triunfo de la Repubilica.
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La declaracion anglo-francesa y la doctrina Monroe, constituyeron una
proteccion efectiva contra las agresiones de las potencias europeas. Espafia por
su parte, debilitada por los problemas internos y sin muchos recursos econémicos,
no pudo enviar tropas a Ameérica. La resistencia en San Juan de Ulua cedio a fines
de 1825, luego de cuatro dramaticos afios de sitio. Hubo todavia un aventura mas
de reconquista la cual tuvo lugar en 1829. Estuvo ésta encabezada por el brigadier
Isidro Barradas, quien realizo el intento con 3,000 soldados que al fin hubieron de
rendirse a las tropas del general Santa Anna. Fernando VIl mantuvo viva la
esperanza de reconquista hasta poco antes de morir, cuando sus maniobras para

dejar a su hija en el trono lo llevaron a desistir de tal empefio.

La imposibilidad de que Espafa lograra la reconquista, fue todo un triunfo
para México, pues simbolizaba la emancipacién consumada. Pero era un triunfo
frente a un adversario tremendamente debilitado, que no se apoyaba en las
capacidades militares econdmicas o diplomaticas de nuestro pais, como ya se ha
apuntado, sino en la intervencién de terceros paises como Gran Bretafa o
Estados Unidos, que veian conveniente mantener la independencia de México y
de las otras antiguas colonias espafolas. Lo que si se hizo evidente en estos
intentos de reconquista por parte de Espafia fue la influencia negativa de los
conflictos politicos internos en los esfuerzos diplomaticos -en particular la de la
lucha entre los republicanos y los imperialistas de lturbide- conflictos que
retrasaron los reconocimientos a nuestra independencia por parte de los paises
europeos y entorpecieron la busqueda de seguridades para la independencia
nacional. También son ahora patentes las caracteristicas que hubo en cuanto a
informacion y medios para soportar una diplomacia adecuada que explotara las
rivalidades entre los poderes europeos o0 que usara a Estados Unidos como
escudo. Aunque, pese a todo, México sali® muy bien librado de estas primeras
escaramuzas, muy pronto tendria que hacer frente a amenazas mucho mas

importantes.
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Las potencias europeas y México

Una vez conseguida la independencia, el primer problema internacional
que tuvo que enfrentar México fue naturalmente el del reconocimiento diplomatico
por parte de otras naciones. Chile, Colombia y Perd, como paises con
experiencias similares, fueron los primeros en reconocer a la nueva nacion e
incluso acreditaron representantes en 1822. En el gobierno norteamericano,
aunque se tenian simpatias por la independencia de México dado su pasado
colonial, se mostraron ciertas reservas a reconocer inmediatamente la
independencia de México, esperando las reacciones de las potencias europeas.
Se optd asi por una politica intermedia consistente en enviar a México un "agente

especial"’

en vez de un ministro plenipotenciario. Francia por su parte, vinculada
estrechamente con Espafa y con la Santa Alianza, no podia otorgar el
reconocimiento a las nuevas naciones americanas inmediatamente, aunque el
gobierno francés se encontraba presionado a otorgar el reconocimiento por
algunos comerciantes, quienes pensaban que asi estarian mas seguros sus

intereses econdmicos.

La puerta al reconocimiento parecia ser Gran Bretana. Era la nacion que se
habia mostrado mas favorable a la independencia de las colonias americanas de
Espafia y fue la primera en ayudar a los nuevos gobiernos independientes, como
ocurrié, por ejemplo, cuando concedié un préstamo a Colombia. Ademas, en el
caso nuestro, el comercio con Gran Bretafa era ya considerable comparado con el
de las otras antiguas colonias espanolas, asi que habia especiales incentivos para
el reconocimiento. El problema era que el imperio establecido por lturbide era una
forma de gobierno poco adecuada a los deseos de los ingleses, lo cual sélo quedd

solucionado con la caida de aquel régimen vy la instauracion de la Republica. Asi

" Este agente especial fue Joel R. Poinsett, mas tarde primer ministro plenipotenciario de Estados
Unidos en México. Su labor primero en contra del imperio de Iturbide, y después creando las
I6gicas masonicas del rito yorkino, que fueron utilizadas exitosamente para favorecer la llegada a la
presidencia de Vicente Guerrero, lo han convertido en epitome del intervencionismo politico
norteamericano.



Politica Exterior para un Mundo Nuevo - CIDAC

las cosas, el nuevo gobierno Republicano mandd a Inglaterra como ministro
plenipotenciario a Mariano Michelena y como su secretario a Vicente Rocafuerte
quienes muy pronto entraron en contacto con el secretario britanico para Asuntos
Extranjeros, George Canning. Al igual que en el caso de Francia, el gobierno
britanico estaba presionado por los comerciantes para reconocer a México, cosa
que ocurrié el ultimo dia de 1824, y cuatro meses después se firmd el ansiado
tratado de amistad y comercio. Esta fue una victoria diplomatica importante pues
sacaba del aislamiento a México que con ese reconocimiento en la mano podia

buscar otros igualmente importantes.

Como Espana era incapaz de lograr la reconquista, el verdadero problema
que enfrentaba México en Europa era Francia, a pesar de que al principio parecia
que seria un aliado de México. Como ya se apuntd, en octubre de 1823, el primer
ministro britanico y el francés acordaron no intentar establecer nuevas colonias en
los territorios que habian pertenecido en América a Espafia, lo que equivalia -bien
lo sabian- a avalar las independencias americanas. Francia habia reanudado sus
actividades comerciales con México en 1824, y al afio siguiente el gobierno
francés nombro agentes de las casas comerciales en México. En 1826 se anuncio
el permiso concedido a los barcos mexicanos para atracar en puertos franceses y
en 1827 se logré firmar un acuerdo comercial que equivalia a un reconocimiento
de facto. Hasta entonces todo iba muy bien y se pensaba que el reconocimiento
llegaria pronto, pero, la belicosidad francesa y la falta de informacion y de cautela

en México entorpecieron las gestiones.

En 1831 el enviado mexicano a Francia, Manuel Eduardo de Gorostiza,
firmdé un tratado que acercaba todavia mas a ambos paises al reconocimiento
pleno. En México, sin embargo, la actitud era muy distinta y revelaba un clima de
optimismo -y hasta de prepotencia- que impedia el realismo requerido en las
negociaciones con el exterior. En efecto, el tratado no seria reconocido en nuestro

pais, pues no establecia con claridad un reconocimiento incondicional. Era obvio
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que Francia queria vender muy caro el anhelado reconocimiento, a lo cual México
respondié de forma muy poco pragmatica. Francia insistia en las indemnizaciones
a ciudadanos franceses por danos sufridos durante el movimiento de
Independencia y pretendia obtener del gobierno mexicano algunos privilegios
comerciales, como el de poder comerciar en menudeo. Por su parte México se
mantenia firme en lograr un reconocimiento incondicional. Esta posicion tan
tajante ante un pais que tradicionalmente se habia mostrado amenazador frente a
las antiguas colonias espafnolas no podia augurar nada bueno. Fue un error mas
de la diplomacia mexicana que evidenciaba, ademas de falta de pragmatismo,
carencia de informacion, pues era ya de hecho un episodio que se venia
repitiendo en toda América Latina con gran frecuencia, el que alguna potencia
europea -Francia en particular- pretendiera cobrar mediante presion algun
supuesto adeudo, conducta de la cual los artifices de la politica exterior mexicana

debieron haber estado muy conscientes.

En marzo de 1838, luego de afios de estira y afloja, el representante
francés en México, Deffaudis, envié un ultimatum exigiendo el pago de 600,000
pesos, mientras la flota francesa declaraba el bloqueo a los principales puertos
mexicanos tanto en el Golfo como en el Pacifico. Estas acciones fueron el inicié de
lo que se conocié como la "Guerra de los Pasteles". Las ultimas negociaciones
entre el plenipotenciario francés Charles Baudin y el ministro de relaciones
exteriores de México Luis G. Cuevas ocurrieron en Jalapa, y como no se logro
romper el impasse, la escuadra francesa tomo la fortaleza de San Juan de Ulua. El
efecto inmediato en México fue el de recurrir a Santa Anna para recuperar el
castillo tomado. El intento resulté un fracaso y los franceses estuvieron a punto de
apresar a Santa Anna, quien, aunque logré escapar en el ultimo minuto, sufrié la
pérdida de una pierna. El gobierno britanico interpuso sus buenos oficios,
logrando que se firmara la paz en marzo de 1839. A través del tratado suscrito,
México se comprometia a pagar las reclamaciones francesas. Tal vez la

consecuencia principal de la Guerra de los Pasteles, ademas de las enormes
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pérdidas por el bloqueo al comercio, lograron la rehabilitacién de Santa Anna en
ambito de la politica nacional. Esta triste guerra fue en mucho producto de un
optimismo desmedido, no distante de la prepotencia, de la falta de pragmatismo y
de un enorme error de calculo que soélo se puede explicar por la falta de

informacion y comprension de lo que ocurria en el resto del mundo.
América para los americanos

Si bien al principio la doctrina Monroe habia sido un dique -al menos formal-
a las pretensiones coloniales europeas durante los afos veinte, nos habia dejado
solos en casa con el ledn. Estados Unidos se perfilaba ya desde fines del siglo
XVIIl como una amenaza para la Nueva Espafia, amenaza que luego heredaria
México. Con una claridad asombrosa de obijetivos, Jefferson en una carta desde
Paris® esboza la politica a seguir hacia América espanola y hacia la propia
Espana: "Nuestra Confederacion debe ser considerada como el nido desde el cual
toda América, asi la del Norte como la del Sur, habra de ser poblada. Mas
cuidémonos de creer que interesa a este gran Continente expulsar a los espanoles
de inmediato. Por el momento aquellos paises se encuentran en las mejores
manos (las de Espafa), y solo temo que éstas resulten demasiado débiles para
mantener sus colonias sujetas hasta que nuestra poblacion progrese lo suficiente
para ir arrebatandoselas parte por parte." En 1803 el gobierno de Jefferson le
compré a Francia la Luisiana por 15 millones de dolares. Con ello, Estados Unidos
pasd a compartir una frontera con la Nueva Espafa. Cuando el ministro
norteamericano Livingston le pregunté a Talleyrand sobre los limites precisos de la
propiedad que acababan de adquirir, le respondio "yo no le puedo dar direcciones
sobre el particular, han hecho un buen trato y supongo que trataran de obtener el

mayor beneficio posible". El propio Napoledbn comentd que "si no hubiera nada

8 Citado en José Fuentes Mares. Poinsett: historia de una gran intriga. México: Jus. p. 54.
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oscuro en esos limites, seria una buena politica de los norteamericanos poner esa

oscuridad alli".®

El siguiente hito en la historia de la expansion territorial norteamericana fue
la virtual anexion de Florida, confirmada en el tratado Onis-Adams de 1819.
Espafa sin recursos tuvo que ceder la peninsula que de todas maneras ya habia
sido ocupada por Andrew Jackson, pero buscaba asegurar el resto de sus
posesiones mediante una frontera clara que dejara de una vez por todas
establecidos los limites de la América anglosajona. En particular habia
preocupacion por hacer hincapié sobre la frontera entre Luisiana y Téjas, que se
fijd6 en el rio Sabinas. El presidente Adams, sin embargo, fiel al consejo de
Napoledn, mantenia reclamos sobre el territorio de Téjas basado en la poca
claridad de los limites de la Luisiana. Como esto no funciond, intenté comprarla en
varias ocasiones al nuevo gobierno independiente de México, sin llegar a tener
exito. Esta insistencia constituia para nuestro pais un claro aviso del peligro que

corria.

Todos estos antecedentes debieron de haber estado muy presentes en la
mente de los formuladores de politica exterior de aquellos afos, quienes asi
habrian podido emprender la busqueda de soluciones para estas amenazas. Es
cierto que de manera general se temian las intenciones de Estados Unidos con
respecto a Téjas y las otras provincias del norte de México; mas aun, se advertia
el peligro de un desmembramiento gradual del pais, pues ademas del asunto de
Téjas, el Imperio Ruso reclamaba para si la California, y el reino de Guatemala
habia decidido independizarse cuando termindé el imperio iturbidista. Sin embargo
esta preocupacion generalizada no se tradujo -como habra de verse- en politicas
que combatieran el peligro. Por el contrario, por lo menos durante los afios veinte,

asuntos "mas importantes" de politica interna, como la instauracién de un gobierno

9 George Brown Tindall. America: A Narrative History. New York: Norton, W. W., c1988. Vol. |, p.
349.
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Republicano y la creacién de protopartidos encarnados en logias masonicas,
dominaban las discusiones en la ciudad de México. Otro problema, al que ya se ha
hecho referencia, fue que ni siquiera llegaba informacion suficiente de lo que
ocurria en Téjas y se decidia sobre su destino sin el conocimiento suficiente. Por
ultimo, por lo que hace a la diplomacia mexicana, se pudo lograr muy poco frente
a la inminente pérdida. Se actud sin negociar, simplemente negando la
independencia de Téjas y la posterior anexién a Estados Unidos, sin estar en
posibilidades de revertir la situacion por la fuerza. Es decir, se seguia una politica
sin coherencia que solo reaccionaba frente a los acontecimientos, aferrandose a

concepciones que ya no correspondian a la realidad.

La transformacion de Téjas en una provincia norteamericana comenzé con
la temeraria politica de colonizacién de la zona, dictada desde la ciudad de México
durante los afios veinte, que dejaba libre acceso a la inmigracién norteamericana.
Hacia 1830 la region costera en la parte oriental de Téjas contaba ya con unos
20,000 colonizadores norteamericanos blancos y unos 1,000 esclavos que
trabajaban los campos de algoddn; esto, con una poblacién extranjera 10 veces
mayor que la mexicana. Sélo entonces el gobierno de México comenzé a restringir
el acceso a los norteamericanos y desplazé tropas a la region, pero ya era
demasiado tarde. Parece increible que después del destino de Luisiana y Florida y
de los continuos reclamos del gobierno norteamericano sobre Téjas, no se
hubieran tomado mayores precauciones en el decenio de los afios veinte. Durante
1832 y 1833 se organizaron convenciones norteamericanas en Téjas para pedir la
separacion de aquel estado del de Coahuila, pues formaban uno sélo. Este arreglo
administrativo resultaba en extremo impractico para muchos tejanos, quienes
tenian que viajar hasta Saltillo para arreglar asuntos burocraticos. La reaccion del
gobierno de Santa Anna ilustra por lo menos dos de los vicios de la politica
exterior mexicana a los que ya nos hemos referido. Por un lado, la falta de
informacion de lo que ocurria en lugares tan apartados del centro y por el otro, la

influencia desastrosa de los vaivenes de politica interna. Santa Anna, lejos de
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conceder la divisidn, abolia el sistema federal y lo reemplazaba por un gobierno
centralista. Los tejanos entonces se levantaron junto con Zacatecas con el
estandarte de luchar por la anterior constitucion federal, y finalmente en marzo de
1836, mientras Santa Anna se acercaba con sus ejércitos, Téjas declaraba su

independencia.

A esto sigui6 la derrota militar que acabd con la captura de Santa Anna y la
firma de un tratado que reconocia la independencia de Téjas, que de cualquier
manera era ya imposible de evitar. La incorporacion de Téjas a Estados Unidos
demord, no por falta de ganas de los tejanos, sino por reticencias del gobierno
federal de aquel pais para incluir a otro estado esclavista en la Unién. Con la
llegada de James K. Polk a la Casa Blanca en 1844, comenzd un nuevo impulso
expansionista, resolviéndose la incorporacién de Téjas y la del territorio de Oregon
(disputado a los britanicos), a la vez que, privadamente, se hablaba de la compra

de California y de Nuevo México.

Mientras esto sucedia, México se aferraba a seguir siendo lo que ya no era.
Lucas Alaman y los britanicos proponian que México reconociera la independencia
tejana, a cambio del compromiso de Téjas de no anexarse a Estados Unidos. Era
una buena opcion ya que Téjas, no habiendo sido admitida en la Unidn,
contemplaba como una posibilidad real seguir como una nacién independiente
productora de algoddén con ayuda britanica y francesa, que ya la habian
reconocido. Para México esto no era lo ideal, aunque habria significado la
presencia de un amortiguador entre nuestro pais y Estados Unidos. Pero el
gobierno de México no reconoci6 la independencia de Téjas. Santa Anna, en su
destierro en Cuba, era el blanco de toda la culpa por la pérdida sufrida y el
Congreso mexicano se limitaba simplemente a repudiar el tratado que concedia la

independencia de Téjas, sin hacer nada al respecto.
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Hacia 1845 ya no hubo mucho mas espacio para la negociacion, pues el
nuevo gobierno norteamericano agitaba la bandera del "Destino Manifiesto" y
propugnaba por la expansion territorial. Dos dias después de que Polk asumiera
su cargo en marzo, México rompié relaciones con aquel pais y retir6 a su
embajador en Washington. Lo que consiguié con esto fue simplemente privarse
del unico medio posible para influir sobre los acontecimientos, asi que solo quedd
esperar las acciones unilaterales del gobierno norteamericano. Luego de anexar
Téjas, el gobierno de Polk, decidido a proseguir la expansion, organizé una serie
de intrigas en California, al tiempo que mandaba tropas bajo las érdenes del
general Zachary Taylor para que tomaran posiciones a lo largo del Rio Grande.
Esta accidn se realizaba de manera deliberada para propiciar la guerra, ya que la
ubicacién del limite del estado de Téjas no era clara por lo que las tierras

comprendidas entre el Rio Nueces y el Grande eran territorio en disputa.

Todavia en marzo de 1846 -dos meses antes de la invasion- el gobierno
norteamericano mando a un representante, John Slidell, a la ciudad de México con
una propuesta de compra, pero el gobierno de Herrera no pudo recibir al enviado
norteamericano en vista de la situacion politica tan delicada. Poco después, con la
toma de poder por el centralista Mariano Paredes y Arrillaga, se complicé aun mas
la posibilidad interna de una solucidon negociada. "Los norteamericanos no
entendian la tozudez mexicana, pues a pesar de necesitar dinero, se negaban a
vender unas tierras deshabitadas que de todas formas perderian."'® En el contexto

interno, sin embargo, la tozudez era perfectamente explicable.

Asi las cosas, en mayo comenzaron en el Rio Grande las escaramuzas
que llevarian a una larga campafa por el norte y el desembarco en Veracruz de
las tropas bajo el mando del general Winfield Scott, operaciones que culminarian
con la toma de la ciudad de México y la firma del oneroso Tratado Guadalupe

Hidalgo, por el cual México desistia de sus reclamos sobre Téjas mas alla del Rio

1% Josefina Zoraida Vazquez. Op. cit.
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Grande, y cedia California y Nuevo México a Estados Unidos, que por su parte se
comprometi6 a pagar 15 millones de ddlares y a hacerse cargo de las
reclamaciones de ciudadanos norteamericanos contra México, hasta por un total

de 3.25 millones de ddlares.

Se puede especular si la pérdida era en cualquier caso inevitable o si
hubiese podido ser evitada y tal vez, si pensamos en los proyectos y en las
capacidades que entonces tenia Estados Unidos, tendriamos que concluir que era
imposible detener esa expansién. Pero lo cierto es que la falta de articulacién y las
posiciones tajantes de la diplomacia mexicana en nada contribuyeron a hacer
minimas las pérdidas territoriales. Por ejemplo, el empefio en no reconocer ni la
independencia de Téjas ni su posterior anexion a Estados Unidos, dio la excusa a
aquel pais para iniciar la guerra que resultdé en pérdidas mucho mayores. Otro
problema fue la ruptura de relaciones con el vecino del norte, cuyo unico efecto
fue privarnos de un instrumento para maniobrar, porque si bien es cierto que Polk
lleg6 a la presidencia como abanderado de la expansion, también es verdad que la
guerra con México era impopular entre importantes sectores del gobierno
norteamericano. Esta oposicién a una guerra con México nunca fue explotada por
los diplomaticos mexicanos (como si lo haria Porfirio Diaz mas adelante en
circunstancias similares) porque simplemente no habia representantes mexicanos
en Washington. Las luchas intestinas en el interior de México son una vez mas
también parte de la explicacién del fracaso. Si pensamos, por ejemplo que el
enviado norteamericano portador de la posible ultima salida negociada al conflicto
no fue recibido por el gobierno de Herrera en vista de un inminente golpe de
Estado, o bien si nos referimos a la accion de Santa Anna de abolir la constitucion
federal de 1824 e instaurar un gobierno de corte centralista, dando a los tejanos la
excusa para levantarse en armas y pedir su separacion de México, podemos
apreciar cuanto hay de cierto en esto. Finalmente, hay que decir que hubo un
calculo muy equivocado de las capacidades de expansion de Estados Unidos y de

las fuerzas con las que contaba México para repeler los embates del vecino del
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norte. Se rechazo la independencia de Téjas (que recibiria indudablemente ayuda
de Estados Unidos) pensando en que en ultima instancia, serian sometidos por los
ejércitos de Santa Anna. Igualmente se obré en 1846 cuando lejos de evitar la
guerra por todos los medios, se movilizaron tropas mexicanas a la frontera

facilitando el desenlace bélico.

Hemos dicho que durante estos anos de inicio a la vida independiente, la
diplomacia mexicana fue muy poco efectiva debido a tres vicios: luchas intestinas
internas que afectaron en el exterior; falta de informacion a todos los niveles, y un
excesivo optimismo en las capacidades de México, que hacian poco realistas
nuestros tratos con los demas paises. Este ultimo vicio desaparecio después de la
ominosa derrota sufrida en 1947; la falta de informacion continu6é siendo un
problema en gran medida -de hecho, hasta el dia de hoy- pero quiza la
intensificacion de la lucha entre conservadores y liberales fue el principal
obstaculo para una diplomacia mexicana coherente y adecuada a las
circunstancias en la etapa posterior a la guerra con Estados Unidos. Abordamos a

continuacion este punto.

POLITICA EXTERIOR ENTRE LIBERALES Y CONSERVADORES

Después de la guerra con Estados Unidos, la vida intelectual y politica de
México entré en una fase de pesimismo y creatividad que marca el inicio de una
nueva época. Pesimismo bien fundado pues, salvedad hecha de los intentos de
reconquista espanoles de los que salimos bien librados, lo demas fue un desastre:
la secesion del reino de Guatemala, la independencia de Téjas, la Guerra de los
Pasteles, la anexidon de Téjas a Estados Unidos, y la guerra con aquel pais, que
termind con la pérdida de la Alta California y Nuevo México, en adicion a otros
ajustes a nuestras fronteras que en conjunto daban cuenta de la pérdida de mas
de la mitad del territorio nacional en poco mas de 25 anos. La presuncion de los

criollos mexicanos, exacerbada durante el proceso de independencia, de saberse
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"la mas grande y rica de las colonias espafolas, que llegara a ser con el tiempo
una potencia de primer orden",'" actitud que fue seguramente responsable de la
subestimacion evidente de las amenazas norteamericanas y europeas, habia

terminado de forma tajante con estos lamentables sucesos.

Pero en el periodo posterior a 1847, hubo también una creatividad que
habia faltado en los decenios precedentes. Los anos de 1847 a 1853 vieron
intenso debate entre liberales y conservadores acerca de los males que aquejaban
a México, y en particular acerca de las causas de la derrota tan aplastante frente a
los norteamericanos. Para los conservadores, los acontecimientos les habian dado
la razdn. México no era un pais con una tradicion Republicana como Estados
Unidos, asi que la instauracion a contrapelo de un sistema ajeno a nuestra
tradicién politica habia terminado por fomentar la anarquia, el desorden y la
corrupcion en los gobiernos Republicanos y sus ejércitos, minando las fuerzas de
México y dejandonos a merced de la republica del norte. Una de las conclusiones
de este analisis -luego atribuida a Lucas Alaman- fue la de formar una alianza
hispanoamericana (y se pensaba particularmente en el conservador y prospero
Chile) capaz de contener los embates del norte. También se desprende del
analisis la idea de establecer en México una monarquia europea que pudiera
poner orden en casa y detener el expansionismo norteamericano. El principal
exponente de estos planes fue Gutiérrez Estrada quien aseguraba que "la triste
experiencia de lo que este sistema (Republicano) ha sido para nosotros, parece
autorizarnos ahora a hacer en nuestro pais un intento de monarquia auténtica en
la persona de un principe extranjero".'? Estas ideas no tuvieron buena acogida en
un principio llegando incluso Gutiérrez Estrada a tener que salir del pais, lo cual lo
llevé a pasar los siguientes 15 afios como saltimbanqui de corte en corte

buscando un candidato propicio para su proyecto.

" Para una divertida descripcion de la infatuacion criolla, véase a Luis Gonzalez y Gonzalez. "El
ozptimismo inspirador de la independencia”, en Todo es historia. México: Cal y Arena, 1989.

' Charles A. Hale. "La guerra con Estados Unidos y la crisis del pensamiento mexicano", en
Secuencia, Instituto Mora, no. 16, enero-abril de 1990. p. 59.
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Los liberales, por su parte, después de la derrota habian quedado
sumergidos en una profunda crisis. Les preocupaba especialmente analizar por
qué no habia habido una resistencia popular frente a la invasion de 1847,
comparable por ejemplo a la que hubo en Espafia durante la ocupacion
napolednica de 1808. La respuesta a la que se llegé entonces fue que no habia
una nacion como tal. Los indigenas, e incluso el ejército, no se sentian parte de
una nacién, asi que veian con desinterés la invasion que por lo demas no
cambiaba en mucho su situacion de abyeccion. Incluso se llegé al extremo de

aceptar una férmula similar a la conservadora: "... entonces sera absolutamente
necesario que cualquier mexicano consciente de tener algo que perder, debera
convencerse de la verdad ... que no podemos continuar solos como nacion, y que
necesitaremos, por lo menos durante unos afnos, de la intervencién armada de un

poder extranjero"."®

El péndulo entonces parecia moverse hacia la posicion conservadora. La
solucion monarquica todavia tendria que esperar algunos afos, pero por lo pronto,
en 1853, el partido conservador lidereado por Lucas Alaman llegdé al poder y
decidié por enésima vez traer a Santa Anna del exilio para gobernar a los
mexicanos bajo los postulados conservadores. El resultado fue una grotesca
dictadura que el propio Santa Anna prolong6 indefinidamente e hizo hereditaria.
Mientras esto sucedia parecia que, una vez mas, México y Estados Unidos se
aproximaban a otra tormenta. Pobladores norteamericanos llegaban a las tierras al
sur del rio Gila impulsados primero por los fabulosos descubrimientos de oro en la
Alta California y segundo por los planes de construccion del ferrocarril
norteamericano del Pacifico cuyo paso obligado de la cordillera se localizaba
precisamente en esta zona, conocida como La Mesilla. En los periddicos de

ambas naciones se hablaba de la posibilidad de otra guerra, mientras los

'® Consideraciones sobre la situacion politica y social de la Republica Mexicana en el afio 1847.
México, 1848. Panfleto andnimo de la época atribuido a Mariano Otero.
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gobiernos reforzaban sus destacamentos militares a lo largo de la frontera.
Finalmente, el presidente norteamericano Pierce envio a México a James
Gadsden como ministro extraordinario con propuestas de compra. Entre agosto y
diciembre de 1853 Gadsden presentd cinco ofertas de compra que iban desde la
adquisicién de una enorme faja de territorio que incluyera partes significativas de
los estados de Tamaulipas, Nuevo Ledn, Coahuila, Chihuahua, Sonora y Baja
California, hasta la cesion de solo la Mesilla. Santa Anna con animo de evitar otra
guerra y necesitado de dinero, acept6 esta ultima proposicién por la que obtuvo 10
millones de dolares a cambio de ceder un poco mas de 100,000 kildmetros
cuadrados de lo que habia sido territorio nacional. Era evidente que la guerra del
47 habia ensenado a México una leccién. El pragmatismo de ambos bandos fue la
nota distintiva de la compra Gadsden. El problema, como dijimos, iban a ser las
pugnas internas que se recrudecerian con la caida del Segundo Imperio. Estas

luchas dejarian un flanco muy vulnerable de México hacia el exterior.

Los siguientes afos fueron de luchas intestinas entre las facciones liberal y
conservadora. Luego de aprobada la Constitucion de 1857 vino la reaccion
conservadora que acabaria en el estallido de la Guerra de Reforma al afio
siguiente. Durante esta época podemos ver una vez mas que la debilidad interna
condujo a perder terreno frente al exterior. Ya que ambas facciones buscaban con
denuedo el reconocimiento de otros paises, la estrategia tanto de liberales como
de conservadores era dar concesiones a Estados Unidos en particular, a cambio
de armas y apoyo diplomatico. Los norteamericanos, sabedores de esto, aunque
se sentian mas cercanos politicamente a los liberales mexicanos, jugaban con
ambos bandos. De hecho el entonces presidente Buchanan queria celebrar un
nuevo acuerdo de limites con México que incorporara a su pais la peninsula de
Baja California. Junto con este territorio, los norteamericanos estaban interesados
en obtener el derecho de paso -a perpetuidad- a través del istmo de Tehuantepec
y del rio Bravo al Golfo de California, ademas del arreglo de las reclamaciones de

ciudadanos de aquel pais: libre comercio y proteccién efectiva a norteamericanos
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y sus propiedades contra la destruccién que causara la Guerra de Reforma. Fue
asi como el gobierno liberal, mediante su ministro de relaciones, Melchor Ocampo,
termind por firmar un tratado con su contraparte norteamericano que, aunque
excluia cualquier modificacion de la frontera entre los dos paises, comprometia la
soberania nacional al conceder a los norteamericanos el derecho a perpetuidad de
transito por el istmo de Tehuantepec. Es irdnico que la oposicidn decisiva al
tratado McLane-Ocampo no provino de México, que firmd vy ratificéd el tratado, sino
del Senado norteamericano. En efecto, el tratado fue rechazado entre otras
razones porque al permitirse el libre comercio con México, se penso que otros
paises amigos de Estados Unidos, con base en la clausula de la nacién mas
favorecida, pedirian un tratamiento similar al otorgado a México, lo cual habria
significado un cambio total en Estados Unidos de una economia protegida a otra
de libre intercambio, lo que redundaria en una disminucién de las rentas del pais y
en la ruina de varias industrias norteamericanas. México se salvé de acabar
siendo una especie de provincia de Estados Unidos gracias a la propia oposicion
norteamericana, mientras que en México las luchas internas imponian su légica

sobre la conducta que el pais seguia hacia el exterior.

Los conservadores, al verse imposibilitados a pactar con Estados Unidos,
volvieron la vista a Europa. El ministro plenipotenciario conservador Juan N.
Almonte, firmé un tratado con el comisionado de la reina de Espafa, Isabel Il, por
el cual México se obligaba a pagar cuantiosas indemnizaciones a subditos
espafoles por algunos incidentes ocurridos tres afos antes, a cambio de que
Espafa reconociera al gobierno conservador de Miramén. El tratado Mon-Almonte,
al ser desconocido por el gobierno de Juarez, se convirti6 mas adelante en uno de

los pretextos para la intervencién europea en nuestro pais.

La virulencia del conflicto interno era tal que las facciones no tenian ningun
empacho en valerse de cualquier medio para someter al otro. Cuando los

conservadores parecian encaminarse al triunfo, los liberales pedian la intervencion
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de Estados Unidos, como ocurrié con el ataque pedido por Juarez, que el capitan
Jarvis efectud sobre la escuadrilla del almirante conservador Tomas Marin cuya
mision era la de tomar Veracruz. Del mismo modo, los conservadores se
apoyaban en Espafia o en Francia cuando los liberales parecian llevar las de

ganar.

El conflicto era tan costoso que ambas partes comenzaron a caer en un
circulo vicioso. Necesitaban dinero, asi que contrataban préstamos onerosisimos
para comprar armas, pero como la guerra se prolongaba y habia que comenzar a
pagar los intereses, se veian forzados a repudiar las deudas lo cual llevaba a que
los siguientes préstamos fuesen otorgados bajo condiciones mas gravosas.
Miramén contraté un empréstito con la casa suiza Jecker por 750,000 pesos que
cambio por bonos del Estado mexicano cuya suma total alcanzaba los 15 millones
de pesos. Posteriormente los bonos Jecker fueron invocados para justificar la
intervencidon francesa en México. En julio de 1861 el gobierno liberal se vio
obligado a suspender por dos afios el pago de todas las deudas publicas,
incluyendo por supuesto la deuda contraida en Londres y en Paris, lo que provocé
que Francia e Inglaterra rompieran relaciones con el gobierno liberal, que era el
que parecia prevalecer. Este fue el origen de la alianza anglo-francesa, que
después incluiria también a Espafa, para organizar una expedicidn y cobrarle a

México.

Las tres potencias europeas acordaron unir esfuerzos en la empresa y
decidieron celebrar una reunién en Inglaterra a fin de presentar un frente comuan.
De acuerdo con lo estipulado en la Convencién de Londres, las fuerzas de los
paises de la alianza se encontrarian en Cuba para de alli partir juntas y presentar
ante México sus demandas. "La reina de Espafia, el emperador de los franceses y
la reina de la Gran Bretafa, se comprometian a adoptar las medidas necesarias
para enviar a la costa de México fuerzas de mar y tierra combinadas en numero

suficiente para tomar y ocupar las diferentes fortalezas y posiciones militares del
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litoral mexicano."'* No obstante, las fuerzas espariolas llegaron un mes antes a las
costas de México, lanzaron un ultimatum al gobierno de Juéarez y tomaron el
castillo de San Juan de Ulua y la plaza de Veracruz. Cuando llegaron los otros
aliados tuvo lugar un conjunto de negociaciones que culminé con la firma de los
preliminares de la Soledad que parecian ofrecer una solucién diplomatica al
problema. Pero la llegada de refuerzos franceses, al mando del conde de
Lorencez, con una belicosidad que solo delataba segundas intenciones, acabé por
romper los acuerdos de Londres entre los aliados, decidiéndose que cada
potencia continuaria negociando independientemente con el gobierno de México.
Asi las cosas, las escuadras inglesa y espafola obtuvieron satisfaccion y optaron

por retirarse mientras los franceses recibian mas refuerzos.

La resistencia mexicana frente a las tropas francesas soélo duré unos
meses, pese al famoso episodio del 5 de mayo en Puebla. En junio de 1862 los
franceses ocuparon la ciudad de México e inmediatamente se cred una "junta de
notables" encargada de decidir la forma de gobierno que se adoptaria. Después
de algunas deliberaciones se redacté un dictamen de cuatro puntos: 1) que la
nacion adoptaba la monarquia moderada, hereditaria, con un principe catdlico, 2)
que el soberano tomaria el titulo de Emperador de México, 3) que la corona
imperial se ofreceria al principe Fernando Maximiliano, archiduque de Austria,
para €l y para sus descendientes, 4) que en el caso de que por circunstancias
imposibles de prever no llegase a tomar posesion del trono, la nacion mexicana se
remitiria a la benevolencia del emperador de los franceses para éste que le

indicase otro principe catolico apropiado.

El Segundo Imperio durdé cinco afios los cuales fueron de continuas
turbulencias. El gobierno de Juarez acechaba desde el exilio, habia bastiones

liberales en distintos puntos del pais y, para colmo, los conservadores ofrecian un

' Lilia Diaz. "El liberalismo militante", en Historia general de México. México: El Colegio de México,
¢1976. p. 860.
' |bid., p. 869.



Politica Exterior para un Mundo Nuevo - CIDAC

apoyo tibio al emperador que se habia mostrado en extremo liberal para su gusto.
La politica exterior estaba profundamente influida por Francia, que tenia en sus
manos la supervivencia del imperio. Ademas de las tropas, Francia presto dinero a
la corte de Maximiliano y sus buenos oficios redundaron en otras cortes europeas,
como la de Bélgica y la de Austria, para conseguir mas ejércitos para México.
Estados Unidos, por su parte, se habia mantenido neutral durante todo este
periodo debido a la guerra civil por la que estaba pasando, pero dejaba ver sus
simpatias por el gobierno republicano de Juarez. Una preocupacion importante de
Maximiliano era entonces la de obtener el reconocimiento de Estados Unidos, lo
que intentd lograr de varias maneras. Primero, a través del consul mexicano en
Nueva York, Luis Arroyo, quien se entrevisto con el secretario de Estado Seward
sin conseguir nada. Después Maximiliano, valiéndose del ministro francés en
Estados Unidos, envié una carta al presidente Andrew Johnson quien se nego a
recibirla. A fines de 1865, cuando la guerra civil de Estados Unidos parecia
concluir, su posicion frente a la intervencién francesa se endurecia. Seward dijo
sin ambajes que "la presencia de un ejército francés en México que sostiene una
autoridad apoyada en la fuerza y no en la libre voluntad del pueblo mexicano, es
un motivo de seria preocupacion para Estados Unidos. Tal autoridad estad en
directo antagonismo con la politica de este gobierno y con los principios en que se
funda...Estados Unidos considera el esfuerzo de establecer permanentemente un

gobierno extranjero e imperial en México, indebido e impracticable..."'®

Al fin, la ausencia de un apoyo propio que sustentara al imperio se hizo
patente. Napoleon lll, en vista de los acontecimientos en Europa, decidio retirar
sus tropas escalonadamente con la esperanza de que tropas austriacas tomaran
su lugar. Estas, sin embargo, nunca llegaron en numero suficiente. La obstinacion
de Maximiliano lo llevo a ponerse al frente de las pocas fuerzas militares que le
quedaban y marchar a Querétaro para hacer frente a los ejércitos liberales. El

resultado fue desastroso: fue aprehendido y enjuiciado por los juaristas;

'® |bid., p. 889.
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finalmente, fue fusilado, junto con sus generales Mejia y Miramén, en el cerro de
las campanas en junio de 1867. Mientras tanto los ejércitos de Porfirio Diaz
vencian los ultimos bastiones del imperio en la ciudad de México, misma a la que

el caudillo oaxaquefo entro triunfante.

EL PRAGMATISMO DE LA REPUBLICA RESTAURADA Y DEL PORFIRIATO

Con el fin del imperio de Maximiliano terminé toda una época de luchas,
intervenciones y aventuras. En lo interno el liberalismo quedaba duefio del terreno
como vencedor indiscutible, imponiendo la primacia de un Estado secular que
garantizara -tal era el ideal- las libertades individuales de todos. En lo econdmico,
aseguraba la propiedad privada y favorecia la libre empresa, liberando asi las
potencialidades de desarrollo del pais. En lo externo, habia quedado claro que
México se establecia como un pais independiente con un gobierno de corte
republicano imposible de someter a la voluntad de alguna potencia, como lo habia
mostrado el fracaso de Francia y Austria. La politica exterior de México durante la
Republica Restaurada y el Porfiriato se encaminé a favorecer el proyecto nacional
liberal. A diferencia de lo que venia ocurriendo con anterioridad, la diplomacia
mexicana fue pragmatica y negociadora evitando enfrentamientos innecesarios. El
interludio juarista y sobre todo la "paz porfiriana" pusieron remedio a algunos
males que aquejaron a la politica exterior de antafo. La tranquilidad interna pudo
sustentar una politica exterior mas planeada y con sentido de direccion y
continuidad. La mejoria en las vias de comunicacion, en particular el crecimiento
de las redes ferroviarias, integraron las distintas zonas del pais y mejoraron la
informacion disponible al centro para la toma de decisiones. La astucia politica e
incluso el maquiavelismo sustituyeron la vaguedad y el idealismo de la etapa

anterior.

Al comenzar el periodo, la politica exterior mexicana se concentré por

fuerza en el continente americano. La aventura imperial fue la ultima intervencion
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europea en México. Pese a que el viejo continente se embarcaba en una nueva
fase de colonialismo, éste no llegaria hasta nuestro pais. Naturalmente las tres
potencias europeas signatarias de la Convencién de Londres habian roto
relaciones con Meéxico, al igual que otros paises europeos. La formula para
reestablecer vinculos con ellos iba a ser dictada por primera vez, por el gobierno
mexicano y consistid en lo que después se llamod la doctrina Juarez, cuyas ideas
centrales fueron: 1) que para reestablecer relaciones renunciaran a los tratados y
acuerdos firmados con anterioridad -esencialmente que renunciaran al cobro de
los préstamos que habian hecho a Meéxico-; 2) que solicitaran al gobierno
mexicano el restablecimiento de relaciones, y 3) que celebraran nuevos acuerdos
y tratados mas justos para ambas partes. La primera solicitud que respetara la
doctrina provino de la Confederacion Germanica del Norte, de Bismarck, siendo
esto en verdad todo un éxito porque esta Confederacion lidereada por Prusia era
la potencia europea que mas problemas ocasionaba a los anteriores victimarios de
México, a saber: Francia y Austria. El establecimiento de relaciones con Prusia
ocurrié en 1869 y muy pronto, a fines de ese mismo afio, se haria lo propio con
Italia. Pero el reconocimiento de los paises signatarios de la Convencién de
Londres, tardaria mucho mas: Espafa lo haria en 1871, Francia nueve afios mas
tarde en 1880 y la Gran Bretafia so6lo hasta el ano de 1885. En todos estos casos,
como senalé Daniel Cosio Villegas, se impuso la doctrina Juarez, aunque

atemperada por el tiempo y las circunstancias.

Mientras tanto el gobierno mexicano aislado del continente europeo, sélo
mantenia relaciones diplomaticas con los paises americanos y en particular con
Estados Unidos; como diria Juarez en el discurso que pronuncié ante el cuarto
Congreso de la Unién, el 8 de diciembre de 1867, texto que habria de constituir el
fundamento de la nueva politica internacional de México: "Con los Estados Unidos
de América conservamos las mismas relaciones de buena amistad, que existieron
durante nuestra lucha. Las constantes simpatias del pueblo de los Estados

Unidos, y el apoyo moral que su gobierno prestd a nuestra causa, han merecido y
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merecen justamente, las simpatias y la consideracion del pueblo y del gobierno de

México."

El liberalismo triunfante de Juarez iba a concentrar sus energias en la
pacificacién del pais y en la reconstruccion econdmica. Para lograr estos fines,
pensaba Matias Romero -artifice del programa de recuperaciéon econémica- que
se necesitaria de tres factores, todos ellos relacionados de alguna manera con el
exterior: inmigracion, desarrollo de las redes de comunicacion, y explotacion de los
recursos naturales. En 1867 y 1868 el gobierno renovd la concesion otorgada a
empresas britanicas para terminar el ferrocarril que uniria al puerto de Veracruz
con la ciudad de México, mismo que fue inaugurado al inicio de 1873. Era el
momento de la fe en el progreso econdmico y social. "Los caminos de hierro
resolveran todas las cuestiones politicas, sociales y econdémicas que no han

podido resolver la abnegacion y la sangre de dos generaciones.""’

Sin embargo, el proyecto parecia apenas haber comenzado cuando las
dificultades se volvian a hacer presentes. En 1871 Juarez se reeligido derrotando
en las urnas al héroe oaxaquefio, Porfirio Diaz, quien entonces optd por la via
violenta, rebelandose bajo el Plan de la Noria. Aunque fue sometido rapidamente
por las fuerzas juaristas, presagiaba lo que vendria después. Al afo siguiente,
luego de una corta enfermedad, Juarez murid y lo sucedid en la silla presidencial
Miguel Lerdo de Tejada, presidente de la Suprema Corte, quien viviria sujeto a las
acechanzas de Diaz hasta que en 1876 este ultimo logré su suefio en una

revuelta, llamada de Tuxtepec, que lo llevo al poder.

El golpe de Estado no fue bien recibido en Washington. Por el contrario,
donde antes habia cooperacién y amistad, hubo después desconfianza que mas

tarde llevaria a los dos paises al borde de un conflicto armado. Durante cerca de

" Manuel Maria de Zamacona, citado en Luis Gonzalez y Gonzalez. "El liberalismo triunfante”, en
Historia General de México. Op. cit., p. 911.
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dos afos, el tiempo que transcurrié entre la llegada de Diaz al poder y abril de
1878, cuando por fin Estados Unidos reconocidé su gobierno, México vivié en la
incertidumbre de una nueva invasion. Multiples causas generaron este clima de
tensidn y la principal de ellas fue la llegada a la Casa Blanca de Rutherford B.
Hayes, en lo que fueron tal vez las elecciones mas sucias de Estados Unidos en

toda su historia.

Vale la pena detenerse un poco en la politica que siguié Diaz en este
tiempo, en particular en lo relativo a su "diplomacia secreta", pues revela una
astucia politica admirable, sin los errores que antes se habian cometido en
nuestras relaciones exteriores. Esta politica constituye un buen ejemplo de
pragmatismo exitoso en el que se cede en algunos puntos poco relevantes, a
cambio de garantizar lo fundamental, que en este caso concreto era evitar una

nueva invasion.

Dado el escaso apoyo para Hayes mostrado en las elecciones
norteamericanas, era razonable suponer que una expansion territorial a bajo costo
favoreceria la imagen presidencial. Por esta razon, el retraso al reconocimiento del
gobierno de facto de Porfirio Diaz era una situacion muy delicada para México ya
que se podia convertir en un problema mayor. Para comenzar, Porfirio Diaz se
cuidé de no dar a los norteamericanos ningun pretexto para intervenir. Unas
semanas después de la llegada del oaxaquefio al poder se vencia el pago anual
de los intereses de una deuda que México habia contraido con aquel pais unos
anos antes. Aunque las arcas estaban vacias, Diaz eché mano de todos los
medios, incluidos los impopulares préstamos forzosos, con tal de hacer el pago
puntual de lo estipulado, aprovechando ocasién para enviar a Hayes una carta
autoégrafa donde le recordaba que el gobierno que se honraba en presidir habia
sido confirmado por una eleccion democratica. El gobierno norteamericano, a
través del secretario de Estado Evarts, contesta condicionando el reconocimiento

al arreglo inmediato y final de todas las cuestiones pendientes entre los dos
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paises, al pago puntual de las reclamaciones falladas por la Comision Mixta
creada por la Convencion del 4 de julio de 1868, a pago de los dafos y perjuicios
en las personas e intereses de sus nacionales en ocasion de las revueltas de la
Noria y Tuxtepec, al compromiso de que los préstamos forzosos no afectarian a
los ciudadanos norteamericanos, a la derogacién de las disposiciones legales que
impedian a éstos adquirir bienes raices en la zona fronteriza, a la abolicion de la
zona Libre, y sobre todo, a la pacificacion de la frontera mediante el recurso de
que las tropas norteamericanas invadieran libremente el territorio de México para

aprehender y castigar a quiénes perturbaran la paz fronteriza.

Era claro que aquella retahila de peticiones no podrian ser cumplidas
cabalmente, asi que Porfirio Diaz optd por satisfacer algunas de ellas, para ganar
tiempo, al tiempo que enviaba a Manuel Maria de Zamacona como su agente
confidencial en Estados Unidos. Su misién era cabildear en el Congreso
norteamericano y mejorar la imagen de México en aquel pais publicando articulos
y noticias en los periodicos y dirigiendo discursos a empresarios y sindicatos. En
suma, explotar la influencia politica de los sectores que podrian estar mas
interesados en evitar un nuevo enfrentamiento armado con México.

La prensa norteamericana especulaba ya sobre la nueva invasion. EI New
York Sun declaraba que los beneficiarios de una nueva invasion serian los
"especuladores de minas y terrenos mexicanos, la camarilla militar ansiosa de una
coyuntura para conseguir ascensos rapidos, los agiotistas, contratistas y
aventureros de toda laya". El New York World por su parte afirmaba que los
tejanos querian propinarle a México otra "patada tan fuerte como la de San

Jacinto"."®

En gran medida, las "cuestiones pendientes" como las habia llamado
Evarts, no podian ser solucionadas facilmente, aunque la pacificacion que trajo

Porfirio Diaz al pais contribuyé en mucho al alivio. La ausencia de revueltas

'® Luis Gonzalez y Gonzalez. "El liberalismo triunfante". Op. cit. p. 938.
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internas, por ejemplo, hizo innecesario recurrir a los préstamos forzosos que tanto
preocupaban a los norteamericanos. Aun el problema de fondo, que era la
pacificacion de la frontera y que consistia en eliminar el abigeato y las incursiones
de los indios barbaros, fue mejorando paulatinamente a medida que mas
pobladores del centro emigraban hacia esa zona y de que Porfirio Diaz y su
sucesor, Manuel Gonzalez, lograban establecer el control mediante la
profesionalizacion de los jefes militares que se encontraban a lo largo de la
frontera. El asunto de la abolicibn de la zona libre que México mantenia en
Tamaulipas, a través de la cual innumerables productos europeos entraban de
contrabando al pais vecino, se fue resolviendo por el simple desarrollo econémico
de Estados Unidos. En efecto, alla se fueron produciendo mejores productos y
mas baratos que los europeos, de manera que, como dice Daniel Cosio Villegas,
el contrabando de México a Téjas cesd por completo para ser sustituido por el
contrabando de Téjas a México. Asi el problema dejo de ser de Estados Unidos

para convertirse en uno nuestro.

El tema en el que mas insistia el gobierno norteamericano, el de que
México permitiera la entrada de tropas suyas a nuestro territorio a fin de perseguir
a delincuentes que buscaban refugio en México, fue manejado con habilidad. Por
principio de cuentas la retérica de México fue la de no permitir la entrada de tropas
norteamericanas a territorio nacional; sin embargo esto se flexibiliz6 muchisimo
en la practica, en una féormula que salvaba el honor de México y resolvia el
problema de los norteamericanos. Mas adelante Vallarta ofrecid, en un famoso
memorandum del 10 de septiembre de 1877 que le vali6 muchisimas criticas, que
México consentiria a la entrada de tropas norteamericanas con tal de que el
derecho fuera reciproco y México de la misma manera pudiera entrar a territorio
de Estados Unidos. Una vez mas era obvio que el gobierno mexicano no haria uso
de su derecho pero con el legalismo salvaba el honor. Este ofrecimiento fue
rechazado por los norteamericanos pero mostraba la buena disposicion de México

para resolver los problemas entre los dos paises.
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La "diplomacia secreta" de Zamacona fue el elemento que permitié todas
estas mejoras evitando la radicalizacién del conflicto. "Pronto pasé a ser realidad
su tesis de oponer a las "exigencias irregulares de los Estados Unidos la opinion y
la influencia de los norteamericanos interesados en la suerte econdmica de
México"."® Se invitd a importantes empresarios norteamericanos a visitar México,
al que se describia como una suerte de paraiso de los negocios. Se insistia a la
delegacién norteamericana que la condicion para la prosperidad tanto en México
como en Estados Unidos era la estabilidad, por lo que un conflicto entre ambos
paises seria desastroso. En otras palabras, México se enganchaba al tren del
progreso, dando facilidades a los empresarios de Estados Unidos para que ellos
disuadieran a la faccidon proclive a una nueva invasiéon. Todas estas concesiones
fueron preparando el terreno hasta que en abril de 1878, después de un afio y
medio del golpe de Estado de Diaz, su gobierno fue reconocido por el vecino del

norte.

La politica exterior de aquellos afios, conducida por Porfirio Diaz y por su
ministro de Relaciones Exteriores Ignacio L. Vallarta fue radicalmente opuesta a la
que se siguid en la primera mitad del siglo. Lejos de ser vaga e idealista con
posiciones tajantes que no admitian negociacion (como se demostrd en el caso de
Téjas), esta diplomacia tuvo objetivos muy concretos -como lo fue el lograr el
reconocimiento norteamericano- que iban a ser alcanzados con acciones
pragmaticas y acomodaticias. Después de todo, si la finalidad era el desarrollo
econdmico y esto requeria de estabilidad y orden, ¢no era mejor acaso tener a los
norteamericanos como socios y no como enemigos? De hecho, el gobierno de
Diaz mataba asi dos pajaros de un tiro, ya que era obvio que no sélo necesitaba
evitar el conflicto, sino que también requeria del capital y de la tecnologia del
vecino del norte para el ansiado desarrollo econdmico. Ambas cosas las consiguio

al mismo tiempo.

' Daniel Cosio Villegas. Estados Unidos contra Porfirio Diaz. México; Buenos Aires: Ed. Hermes,
1955. p. 506.
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Ademas fue una politica exterior mucho mas sofisticada que la de antafo.
Se reconocia que Estados Unidos no era una sola entidad monolitica, sino que
estaba compuesto de diversos grupos con distintos intereses, asi que de lo que se
trataba era de atraer a los intereses adecuados para neutralizar a los otros. Este
grado de sofisticacion es admirable en vista de la poca informacion disponible en
su momento. Ciertamente no antes, y en muchos casos después tampoco,” el
gobierno mexicano tuvo esta percepcion de Estados Unidos que permitia
diplomacias tan exitosas. El juicio de Daniel Cosio Villegas, el unico que ha
estudiado a profundidad este afo y medio de diplomacia entre México y Estados
Unidos, es contundente: "pocas dudas pueden caber de que en la lucha

diplomatica, México resulté vencedor y Estados Unidos vencido".?'

La dificil negociacion con el vecino del norte tuvo ademas el efecto de
convencer a Porfirio Diaz del peligro que se corria teniendo una relacion unica con
Estados Unidos. Desde entonces México "comenzd a delinear y practicar lo que
seria mas tarde un principio cardinal de su politica exterior: hacer de Europa una
fuerza moderadora de la influencia, hasta entonces unica, de Estados Unidos;
sintié la necesidad de buscar en ella un apoyo moral, un respaldo politico, una

ayuda econdmica..".?

La paz porfiriana no sélo se refiere a la politica interna, también se extendio
a la exterior. Después de los problemas del reconocimiento con Estados Unidos,
es notable el resto del periodo por la falta de preocupaciones internacionales para
México. Hubo tres problemas de limites que, comparados con los anteriores

parecen insignificantes: una disputa con Guatemala por la region del Soconusco

% pensemos por ejemplo en algunas versiones de la escuela de la dependencia, tan influyente en
afos sesenta y setenta en América Latina, cuyo postulado central era que los Estados Unidos era
una especie de actor racional unificado en el que el capital y el gobierno se dan la mano para
subdesarrollar a otros paises.

! Daniel Cosio Villegas. Op. cit., p. 527.

22 |_uis Gonzalez. Op. cit., p. 940.
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que al principio amenazaba con transformarse en guerra pero que acabd con la
aceptacion de Guatemala del tratado de limites firmado en 1898; otra con
Inglaterra en torno a las fronteras exactas de Belice y relativa también al trafico de
armas que iban a parar a manos de los indios mayas, alzados contra el gobierno
federal, y finalmente el problema de la desviacion del cauce del rio Bravo que
dejaba fuera de nuestro territorio a la zona llamada "Chamizal". La politica exterior
dejo de ser preocupacion del presidente y paso a ser conducida por la burocracia
correspondiente, que ademas tuvo una continuidad asombrosa. Ignacio Mariscal,
ministro de Relaciones Exteriores duré mas de 20 afios en su puesto sin grandes

sobresaltos.
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CAPITULOIII

La politica exterior desde la Revolucion

1910-1940, LA REVOLUCION Y LOS ANOS
DE LA CONVIVENCIA DIFIiCIL CON EL EXTERIOR

El siglo XX comenz6 para México 10 afios tarde. La revuelta electoral de
Madero, acabé por desencadenar una gran revolucion social que transformaria al
pais entero y modificaria la posicion de México en el escenario internacional.
Como resultado del movimiento armado, los gobiernos posrevolucionarios tuvieron
que buscar un nuevo acomodo entre las naciones del mundo y, de la misma
manera, éstas tuvieron que encontrar una nueva forma de relacién con México y

sus nuevos gobernantes.

Las tres décadas que van de 1910 a 1940 constituyen una época compleja
y fascinante en la que los sucesos nacionales se ligan con acontecimientos
importantisimos en el mundo, dos guerras mundiales, la Revolucion Rusa y el
surgimiento de los regimenes fascistas en Italia y Alemania, por s6lo mencionar
algunos. En el juego internacional de México durante este periodo, el gobierno
norteamericano volvié a ser una fuerza muy activa en la politica nacional, lo que
no habia sido durante el porfiriato. Sélo en el decenio que va de 1910 a 1920, la
accion de los gobiernos norteamericanos condujeron a tres intervenciones
importantes: el desembarco de marines en Veracruz en abril de 1914; la
expedicion punitiva conducida por el general Pershing en 1916, y a una incursion
menor de fuerzas norteamericanas en Ciudad Juarez en junio de 1919. También la
frontera entre los dos paises jugd un papel decisivo en el curso de los

acontecimientos politicos nacionales ya que fue santuario de revolucionarios -de
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la oposicion magonista y maderista, por ejemplo- y también fuente de

abastecimiento de armas.

Ademas del gobierno, los intereses econdmicos norteamericanos, en
particular los de las companias petroleras, ejercieron una influencia enorme sobre
la relacion con México, situacion que no cesaria sino hasta 1942, cuando quedo
definitivamente arreglado el conflicto. En menor escala, la opinién publica, el
movimiento obrero, y la iglesia catdlica de Estados Unidos, se harian presentes en

los asuntos internos de nuestra nacion.

Por lo que hace o otros paises, Gran Bretana era sin duda el Unico pais
capaz de disputarle a Estados Unidos la preeminencia econdmica sobre México.
Diaz, temiendo la avasalladora influencia norteamericana, habia alentado la
participacion econdmica europea. Gran Bretafia ocupaba un lugar distinguido,
sobre todo a través del empresario Weetman Pearson (después Lord Cowdray),
quien controlaba parte de la industria ferrocarrilera, y fundd la compainiia petrolera
El Aguila, que controlaba para 1910 el 58 por ciento de toda la produccién

petrolera del pais.?

La primera reaccion tanto en México como en otros paises frente al
levantamiento de Madero fue de azoro. Como narra Friedrich Katz, el enviado
aleman a México, Karl Bunz, escribié a su gobierno la vispera de la Revolucion:
"pienso, igual que la opinion publica y la prensa, que una revolucion general esta
fuera de toda consideracion".?* Esta misma opinién la volvié a externar casi un

mes después de iniciadas las hostilidades.

Lo que salta a la vista durante el segundo decenio del siglo es la actitud de

intervencionismo en cuestiones de politica interna de México que desplegaron

% Friedrich Katz. The Secret War in Mexico: Europe, the United States and the Mexican Revolution.
Chicago: The University of Chicago Press, c1981. p. 25
 Friedrich Katz. Op. cit. p. 3.
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tanto Estados Unidos como algunas potencias europeas, en particular Alemania y
Gran Bretana. Las distintas facciones revolucionarias durante este decenio de
conflictos no tendrian otro remedio que el de hacerle el juego a sus aliados
ocasionales, algunas veces a Estados Unidos, y otras a Gran Bretafia. No hay en
la politica exterior de estas facciones consistencia ni estrategia de largo plazo,
sino so6lo oportunismo. Esta situacion fue cambiando en la medida que se fue
consolidando el gobierno revolucionario. Ya en los tiempos de Carranza, se
empiezan a ver los destellos de lo que serian los problemas dominantes de todo el
periodo: deuda externa, reparaciones, estatus de las compafias petroleras

extranjeras, etcétera.

El intervencionismo politico norteamericano ocurri6 desde el primer
momento de la Revolucién. EI movimiento maderista habia generado simpatias
tanto en el gobierno de Estados Unidos como entre los consorcios econdmicos
norteamericanos. Sin embargo, a medida que pasé el tiempo la simpatia inicial se
fue convirtiendo en hostilidad abierta, al grado de brindar apoyo al levantamiento
de Huerta. Los factores que explican este cambio de posicién son esencialmente
la negativa de Madero a indemnizar en su totalidad a los ciudadanos
norteamericanos que sufrieron dafio en su persona o propiedades durante la
revuelta armada, su aparente deseo de fomentar la inmigracién europea y sus
esfuerzos por cultivar sentimientos patriéticos entre la poblacion, en particular, su
propésito de introducir el servicio militar obligatorio para todos.

En enero de 1913 se gestd una conspiracién contra el gobierno de Madero.
No era la primera; en los pocos meses que llevaba en la presidencia, Madero
habia debido hacer frente a varios levantamientos entre los que destacan los de
Bernardo Reyes y de Félix Diaz. Pascual Orozco y Emiliano Zapata, aunque en
lucha, se mantenian en una zona especifica que se encontraba mas o menos bajo
control. Sin embargo, esta vez era diferente ya que los generales conservadores
que deseaban una vuelta al porfiriato, habian logrado limar sus diferencias, lo que

les permitia actuar juntos. Ademas quiza mas importante, contaban con un aliado
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importantisimo: el embajador norteamericano en México, Henry Lane Wilson. La
colusion de Huerta y Félix Diaz fue exitosa y su primer fruto fue el asesinato de
Madero. La administracion de Taft, y Henry Lane Wilson en lo personal, también
se salieron con la suya al instaurarse en México un nuevo gobierno mejor

dispuesto a sus intereses.

Todos estos acontecimientos enfrentaban a Woodrow Wilson, quien llegé a
la Casa Blanca soélo cinco dias después del asesinato de Madero, a un fait
accompli de dificil solucién. Su politica hacia México, criticada a ambos lados de la
frontera, se caracterizé por un cierto mesianismo pero sobre todo, y de nueva
cuenta, por un deseo de intervenir para corregir los errores de la administracion

anterior que habian creado el infausto régimen de Huerta.

La politica de Wilson hacia México giré 180 grados respecto de lo que venia
ocurriendo antes. Wilson vio en Huerta, no a un aliado confiable, proclive a
favorecer los intereses norteamericanos como lo habia descrito Henry Lane
Wilson, sino a un dictador al que habia que combatir por todos los medios. Sus
primeras acciones consistieron en presiones diplomaticas y amenazas. Mientras
que los paises europeos reconocieron el gobierno dictatorial, Estados Unidos
condicionaba el reconocimiento a la celebracion de elecciones limpias. La presion
siguid en aumento cuando la administracion de Wilson convencio al gobierno de
Gran Bretana de que retirara su apoyo a Huerta y, como esto tampoco fuera
suficiente para derrocar al pretoriano, se optd en abril de 1914 por la intervencion
militar, originandose de este modo el desembarco en Veracruz. Esta accion es
frecuentemente objeto de exageraciones en cuanto a sus efectos en los
acontecimientos internos de México. Cuando los marines desembarcaron, las
facciones revolucionarias que combatian el huertismo tenian ya bajo su poder mas
de la mitad del territorio nacional y los dias de Huerta estaban ya contados. El
desembarco en Veracruz tuvo, cuando mas, el efecto de un catalizador que

acelerd lo que ya era previsible.
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Las fuerzas invasoras permanecieron en Veracruz esperando la resolucion
para autorizar el uso de tropas en mayor escala para invadir la capital, so pretexto
de proteger las vidas y propiedades norteamericanas. Sin embargo, esta opcion
fue rechazada por la opinién publica y por el senado norteamericanos. Asi las
cosas, Wilson solicitdé la mediacion de Argentina, Brasil y Chile (grupo ABC), cuyos
representantes, junto con los americanos y los de las distintas facciones
revolucionarias, se reunieron en las Cataratas del Niagara en la frontera
canadiense y americana. La posicion firme de Carranza de no negociar la
situacion interna de México en un foro internacional, empero, llevé al colapso de la
reunion el 5 de julio de 1914. Diez dias después la posicion del gobierno de Huerta
era en extremo precaria y temiendo por su vida dejo a cargo del Ejecutivo a un
ministro de la Suprema Corte de Justicia, Francisco Carbajal, y salié huyendo del

pais. En diciembre las tropas norteamericanas fueron retiradas de Veracruz.

La caida de Huerta no hizo mas que aumentar los problemas de los
norteamericanos. Por un lado, el estallido de la primera Guerra Mundial
presionaba a la administracion de Wilson a no comprometer tropas ni recursos en
México en vista de que podrian necesitarse en otra parte; sin embargo, por otro
lado, los recursos naturales de México se volvian mas valiosos en tiempos de
guerra, por lo que habia mayores incentivos para intervenir al sur del rio Grande y
mantener segura al menos una fuente de abastecimiento. La politica exterior
norteamericana en relacion a México se debatia entre objetivos contradictorios.
Una forma de traer la paz a México era apoyando a una de las facciones
revolucionarias contendientes para acelerar el proceso de pacificacidon, pero ello
podia implicar la llegada al poder de un grupo antinorteamericano. Otra opcién
estrategia era justamente la contraria: intervenir para ayudar a la faccion mas débil
a fin de mantener a todos en la lucha para extraer las mayores concesiones
politicas y, que en vista de la imposibilidad del triunfo de ninguna faccion, se

formara un gobierno de coalicion mas moderado al verse todas las facciones
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forzadas a conciliar intereses. Wilson sigui¢ alternativamente ambas politicas.
Durante la primera mitad de 1915 el avance de las fuerzas constitucionalistas
sobre Villa hicieron que el gobierno del norteamericano favoreciera al centauro del
norte: "El gobierno americano habia hecho todo lo posible por impedir la victoria
de Carranza. Cuando Villa, cuya situacion empeoraba a cada momento, empezo6
en julio a intensificar las requisiciones a compafias norteamericanas e imponer
impuestos, el gobierno norteamericano fue tolerante como no lo habia sido en

otras circunstancias".?®

Cuando ya el avance de las fuerzas constitucionalistas parecia imponerse
sobre el resto, Wilson cambié de estrategia para, finalmente, reconocer al
gobierno de Carranza en octubre de 1915. Se mejoraban asi las relaciones entre
ambos paises, aunque habia muchas fricciones, sobre todo a causa de las
compafiias norteamericanas. Después de cerca de tres afos de luchas intestinas
que habian arruinado la economia nacional, Carranza favorecia la idea de
aumentar los impuestos a las compafias petroleras como forma de allegarse
recursos para la reconstruccion. También, cuando las tropas constitucionalistas
ocuparon Yucatan, establecieron un monopolio estatal para la exportacién de
henequén, sustituyendo el monopolio que antes tenia la International Harvester
Company. Pese a todo, las relaciones entre los gobiernos eran cordiales y, como
muestra de buena fe, Wilson intentaba ayudar al gobierno de Carranza para
conseguir un préstamo en la banca privada norteamericana. Los tramites se
encontraban ya encaminados cuando la noche del 9 de marzo de 1916 Francisco
Villa, al frente de 500 efectivos, atacé la poblacion de Columbus, Nuevo México.
Este incidente dio fin al proyecto del préstamo y desencadend la fallida expedicion

punitiva.

Las potencias europeas, aunque inmersas en una guerra de proporciones

sin precedentes, también jugaron un papel en el drama nacional. Gran Bretaia, en

% |bid., p. 300.
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vista de su dependencia respecto del petréleo mexicano, siguié una politica activa
en México. El gobierno de su majestad britdnica confabulado con los intereses
petroleros en México de Lord Cowdray representados por J. B. Body, intentd
sobornar a hombres cercanos a los lideres revolucionarios. Primero se acercaron
a Miguel Diaz Lombardo, uno de los civiles de mayor importancia para Francisco
Villa. Luego, en virtud de que la faccién de Carranza parecia la dominante,
hicieron contacto con Luis Cabrera quien se rehusé a colaborar. Como las cosas
no funcionaron por cooptacion, los ingleses acudieron entonces a los enemigos de
Carranza como forma de presién. El instrumento de tal politica fueron las fuerzas
del general Manuel Pelaez, un terrateniente de la region petrolera levantado en
armas contra el gobierno de Huerta que al ocupar los pozos petroleros de las
companfias norteamericanas e inglesas se habia topado con una mina de oro,
pues extorsionaba a las compafias a cambio de proteccion a sus intereses. Como
Peldez nunca reconocié al gobierno de Carranza era visto por la facciéon del
exgobernador de Coahuila como un mero instrumento de los intereses britanicos y

norteamericanos.

Los britanicos muy pronto comenzaron a pertrechar a los rebeldes de
Peldez convirtiéndolos en un ejército local muy poderoso. Asi las cosas, no es
sorprendente que entre marzo y junio de 1917 los ingleses hubieran elucubrado
planes para un golpe de Estado contra Carranza. Sin embargo el reconocimiento
de Estados Unidos hizo que los planes cayeran por los suelos, ya que la
cooperacion del gobierno de Wilson era indispensable para cualquier intento
exitoso de golpe de Estado. El representante britanico no tuvo mas que sumarse a
la posiciéon norteamericana y recomendar a la Oficina de Asuntos Extranjeros el

reconocimiento de Carranza.

Alemania también participd en el curso de los acontecimientos en México,
aunque su influencia fue a veces exagerada. El punto culminante fue un célebre

telegrama, interceptado por la inteligencia britanica, que el secretario de Estado
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aleman Zimmermann. envio al gobierno de Carranza el 15 de enero de 1917 y

cuyo contenido era el siguiente:

"Empezaremos la guerra submarina ilimitada el dia primero de febrero. Habra sin
embargo intentos por mantener neutral a los Estados Unidos. En el caso de que
este esfuerzo fallara les ofrecemos una alianza en los siguientes términos:
proseguir conjuntamente la guerra, concluir conjuntamente la paz. Ayuda
econdmica sustancial y anuencia para que México recobre sus antiguos territorios
en Téjas, Nuevo México y Arizona. El arreglo de los detalles los dejamos a
Vuestra Honorable Excelencia.

Vuestra Excelencia debera presentar lo anterior al presidente tan pronto como la
guerra con los Estados Unidos haya comenzado, manteniendo el mas absoluto
secreto, y ademas ofreciendo la entrada de Japon a esta alianza. Haga el favor de
informar al presidente que el uso ilimitado de nuestros submarinos ofrece la
posibilidad de forzar a Inglaterra a negociar la paz en pocos meses. Confirme de

recibido. Zimmermann".?®

El sentimiento pro-germano que se ha imputado a Carranza tenia menos
sustancia de lo que parece a primera vista. Desde 1914 veia con desconfianza
tanto a Gran Bretafia como a Alemania, ya que ambos habian apoyado al
gobierno de Huerta. Sin embargo, Carranza pensaba que podia obtener de
Alemania, en primer lugar armas que necesitaba desesperadamente por la
eventualidad de una posible guerra con Estados Unidos y para mantener el control
sobre las demas facciones revolucionarias. En segundo lugar, Carranza suponia,
ingenuamente, que Alemania era capaz de una accion diplomatica en Estados
Unidos que condujera al retiro de las tropas norteamericanas de Veracruz. Fue
con estas ideas que Carranza comenzo un periodo de acercamiento a Alemania,
proceso que se aceleré en 1916 con la intervencion norteamericana en México y

constituyo la expedicién punitiva. Fue asi que en octubre el gobierno de México

% |bid., p. 354.
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pidié al gobierno del Kaiser que hiciera una declaracion condenando cualquier
intervencidn norteamericana en territorio mexicano. A cambio de esta declaracién,
el gobierno de Carranza ofrecid apoyo a los submarinos alemanes en caso de que
quisieran atacar los buques petroleros ingleses que salieran del puerto de

Tampico.

El acercamiento tenia limites. Carranza rechazoé la propuesta del telegrama
de Zimmermann pues consideraba que la debilidad de México llevaria a un
desastre militar en caso de que se atacara a Estados Unidos. La politica mas
benigna de Wilson comenzaba a surtir sus efectos entre los asesores mas
cercanos de Carranza, quiénes pensaban que podia evitarse un enfrentamiento
con el vecino del norte, enfrentamiento antes visto como muy probable. Todavia
se recibid en agosto de 1919, una segunda propuesta alemana que fue igualmente

rechazada con argumentos similares.

Todas estas presiones provenientes del extranjero desencadenadas por la
Revolucién, aunadas a la desastrosa experiencia de México en el siglo pasado,
llevaron a Carranza a formular la doctrina que desde entonces seria la piedra
angular de la diplomacia mexicana. La doctrina Carranza se apoyaba en dos
principios capitales: la no intervencion y la autodeterminacion de los pueblos,
principios que actualmente se encuentran consagrados en la Constitucion. En
1930 se afiadioé un corolario a la doctrina Carranza, relativo especificamente a la
forma en la que México llevaria a la practica el principio de no intervencion: México
no utilizaria el reconocimiento como arma politica; nuestro pais no reconoceria ni
dejaria de reconocer a gobierno alguno, simplemente estableceria relaciones
econdmicas o politicas con algunos paises y con otros no. A este corolario se le
denominé "doctrina Estrada" y constituye desde entonces otro pilar de la

diplomacia mexicana.
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Si la década de los afos diez habia sido la de la intervencién politica y de
las conspiraciones contra México, la siguiente fue de una intensa diplomacia por
parte del gobierno de los sonorenses para resolver los problemas que habian
surgido en la relacion con otros paises durante el periodo de la revoluciéon armada.
El objeto central de tal diplomacia fue de nueva cuenta Estados Unidos, e igual
que como ocurriera los primeros anos del Porfiriato, el comportamiento del
gobierno de México fue pragmatico y obtuvo buenos resultados en vista de que
pudo discernir los diversos intereses opuestos que habia dentro de Estados

Unidos y apoyarse en ellos de distintas maneras.

El asesinato de Carranza en la Sierra de Puebla en mayo de 1920 significo
un reacomodo al interior de la élite revolucionaria, mas que un cambio brusco en
la politica seguida hasta entonces. Ocupé la presidencia interinamente Adolfo De
la Huerta y mas tarde el héroe de las mil batallas, Alvaro Obregon. Como los
sonorenses se habian hecho del poder por la via violenta, el primer problema de
su gobierno fue el de obtener reconocimiento diplomatico, principalmente el de
Estados Unidos. Esto era importante porque, como habia quedado mas que claro
durante el decenio anterior, el reconocimiento significaba por lo menos acceso a

armas y a créditos.

Entre 1920 y 1923 fueron tres los asuntos pendientes en la agenda bilateral
que influian directamente la cuestidén del reconocimiento: (1) la deuda externa de
México (los pagos se habian suspendido desde 1913), (2) el problema de las
reclamaciones extranjeras por dafos a personas y propiedades y (3) el estatus
juridico de las compainias petroleras. La primera cuestiéon que se decidi6 atacar el
gobierno de Obregon fue el de la deuda. Se llegd a un acuerdo en 1922 con los
banqueros norteamericanos, lo que para comenzar volvié a poner a México dentro
de los flujos financieros internacionales. Pero mas importante aun fue el poder
utilizar al grupo financiero de Estados Unidos como contrapeso a los intereses

petroleros. En efecto, la solvencia de México en ese momento estaba determinada
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en primer lugar por la capacidad del gobierno de Obregén de aumentar los
impuestos a las compafias petroleras; de ahi que los banqueros tuvieran un
interés contrario al de los petroleros, cuya influencia en el Departamento de

Estado era considerable.

La politica de dividir a los intereses econdmicos norteamericanos entre
financieros y petroleros hubiese dado buenos resultados en el largo plazo, pero
justamente el problema del gobierno presidido por Obregon era de tiempo, pues
habia que llegar a un acuerdo con los norteamericanos antes de las proximas
elecciones presidenciales. En 1923 ocurrieron las platicas que culminaron con los
Acuerdos de Bucareli: la posicion de debilidad del gobierno de México fue patente
porque no hubo un reconocimiento propiamente dicho y en cambio se cred una
comision binacional para dar solucion a las reclamaciones. En cuanto al petréleo,
el gobierno de México se comprometié informalmente a respetar el estatus juridico
de las instalaciones petroleras existentes®” y a no aplicar retroactivamente el
articulo 27 de la Constitucion. Los Acuerdos de Bucareli, aunque adversos para
México, llegaron a tiempo para las elecciones de 1924 que, como se esperaba,
estuvieron condimientadas con el levantamiento de Adolfo De la Huerta. La

rebelién pudo ser sofocada muy rapidamente y el ungido fue Plutarco Elias Calles.

El bienio de 1925-26 fue como una repeticion de el de 1921-22. El ministro
mexicano de Hacienda llegé a un acuerdo con la banca privada norteamericana,
cuyo proposito era el de suavizar los términos para el pago de la deuda. El
Acuerdo Pani-Lamont fue también una primera alianza para volver a atacar los
intereses petroleros, esta vez haciendo operativos los preceptos del articulo 27.
De acuerdo con la legislacién correspondiente, se prohibié que los extranjeros

poseyeran propiedades fronterizas y costeras. Se prohibié también que

' Un poyecto del gobierno mexicano habia sido que los titulos de propiedad sobre todos los pozos
petroleros que tenian las compafias extranjeras fueran cambiados por concesiones que se
otorgarian de acuerdo al precepto constitucional de que los recursos del subsuelo pertenecen a la
nacioén. La reaccion de las compaiiias fue tan fuerte que la posicion inicial tuvo que ser reformulada
para solo aplicar esta politica a los pozos petroleros abiertos después de 1917.
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controlaran la mayoria de los intereses en compafias de bienes raices o que
tuvieran posesion de los depdsitos del subsuelo. Los titulos de propiedad serian
cambiados por concesiones de 50 afios y fue reestablecida la Clausula Calvo que
establecia que los intereses extranjeros en México quedaban impedidos de apelar

a sus gobiernos respectivos para la defensa de sus intereses.

El endurecimiento de México, tomado como afrenta por los empresarios
petroleros, coincidié con una nueva ola de sentimiento intervencionista que llegd
con la era de Coolidge. El nuevo secretario de Estado Kelogg y el embajador
norteamericano en México James R. Sheffield favorecian una politica de linea
dura para tratar con aquellos gobiernos que lastimaran los intereses econdmicos
de Estados Unidos. Muy pronto se escucharon ecos intervencionista de 1919

aunque igualmente fuerte fue la reaccién pacificadora.

Calles, mientras tanto, se habia embarcado en un camino suicida. Ademas
de las fricciones con Estados Unidos, revivio el antiguo conflicto con la Iglesia
catélica desatando una guerra de guerrillas que no tenia grandes posibilidades de
tomar el poder, pero que tampoco podia ser controlada. La rebelidn cristera, junto
con la recesion que vivio México en 1927, impulsaron a Calles, igual que a su
antecesor, a cerrar el tercer frente de batalla y buscar un arreglo rapido al
problema petrolero. Ese mismo afo, la Suprema Corte de Justicia (en obvia
coordinacion con el ejecutivo) emitio un fallo en virtud del cual regresaban las
compafias norteamericanas a las mismas condiciones que tenian con los
Acuerdos de Bucareli. Una vez mas el pragmatismo se impuso sobre los

principios.

La disminucion del conflicto entre México y Estados Unidos desemboco en
un periodo mas o menos prolongado de tolerancia mutua. Varios factores se
conjugaron para dar este resultado: ademas de que el gobierno de Calles renuncio

a la aplicacion estricta del articulo 27, las compafias petroleras fueron perdiendo



Politica Exterior para un Mundo Nuevo - CIDAC

poder de negociacion en Washington debido, en primer lugar, a un estancamiento
mundial del mercado petrolero y, en segundo, porque México fue perdiendo
importancia estratégica para Estados Unidos ya que Venezuela comenz6 a
desplazarnos como abastecedor principal. Dentro del vecino del norte mejoré la
disposicion hacia nuestro pais. El combativo Sheffield (segun la descripcién de un
coetaneo, un abogado racista "perteneciente a la escuela de pensamiento que
prescribe la fuerza, mas fuerza y solo la fuerza para tratar con los paises

incivilizados")?® fue sustituido como embajador norteamericano en México en 1927
por Dwight Morrow, banquero del grupo de Thomas Lamont, y como tal, menos

ajeno a una perspectiva negociadora con México.

Esta tolerancia de 1928-29 fue la pauta de las posteriores relaciones
bilaterales. Resulté de gran importancia para el gobierno de Calles, ya que pudo
conseguir de Estados Unidos armas (previo pago en efectivo) para hacer frente a
la rebelién escobarista, que fue mucho mas seria que las anteriores debido a que
aglutinaba a unos 30,000 hombres comandados por un tercio de los oficiales
activos. El de Gonzalo Escobar fue el ultimo intento de golpe de Estado de

consideracion en México.

En suma, desde que termind la fase armada de la Revolucion, el gran
anhelo en materia de politica exterior habia sido el de arrancar de manos
extranjeras los enclaves econdmicos. Carranza, Obregén y Calles cada uno a su
manera, lo intentaron, infructuosamente. No se habian dado ni las condiciones de
cohesion politica interna, ni el escenario internacional propicio para que tal

proyecto fuera viable.

Los afios treinta fueron para México y para Estados Unidos, un periodo de
poco conflicto. La Gran Depresién acaparé la atencion del publico y el gobierno

norteamericanos, haciendo profundo el sentimiento aislacionista del periodo de

2 Alan Knight. Op. cit., p. 133.



Politica Exterior para un Mundo Nuevo - CIDAC

entreguerras que en general vivid nuestro vecino del norte. A esto hay que afadir
la llegada a la Casa Blanca en 1932 de Franklin D. Roosevelt con su politica de la
Buena Vecindad. Estados Unidos suscribio los famosos acuerdos interamericanos
comprometiéndose a no recurrir al uso unilateral de la fuerza. Asimismo se abrogo
la Enmienda Platt que concedia a Estados Unidos la facultad de intervenir en

Cuba cuando se alterara el orden interno.

El giro que imprimi6 Roosevelt a su politica exterior, si bien tuvo al principio
la intencion de bajar los costos de las intervenciones militares norteamericanas en
el continente, muy pronto empezd a tener su dinamica propia debido a
circunstancias ajenas. Las acechanzas y alianzas en Europa y Asia causaron
consternacion en Washington, lo que llevo a que en Estados Unidos se optara por
fomentar el sistema interamericano para hacer frente al nuevo desafio ideolégico y

militar.

La nueva relacion de Estados Unidos con América Latina no fue la unica
causa de la creacion de la coyuntura favorable para que México resolviera el
problema petrolero: también hay que atribuirle importancia a este respecto al
nuevo embajador de aquella nacion en nuestro pais. Josephus Daniels era amigo
personal de Roosevelt y habia sido su jefe inmediato durante el gobierno de
Woodrow Wilson, asi que no tenia que pasar por toda la burocracia del
Departamento de Estado para tener una comunicacion fluida con el presidente. Su
posicion era ademas de independencia con respecto a los grandes intereses
financieros e industriales de su pais, posicidon que era respaldada por el propio

presidente Roosevelt.?

Los gobiernos del Maximato habian evitado el tema del estatus politico de

las companiias petroleras y del alcance del articulo 27 constitucional. Al principio

# Lorenzo Meyer. México y los Estados Unidos en el conflicto petrolero 1917-1942. México: El
Colegio de México, c1972.



Politica Exterior para un Mundo Nuevo - CIDAC

del gobierno de Cardenas, incluso, parecia que se repetiria este patron. Sin
embargo, una vez que se vio la fuerza del michoacano -que logré sacudirse la
tutela de Calles deportandolo en 1936- asi como las agresivas reformas de corte
social en las que se embarco, los incidentes con las empresas petroleras se
multiplicaron. Hasta 1936 las disputas bilaterales entre México y Estados Unidos
habian tenido que ver mas con el proyecto de reforma agraria que habia lastimado
importantes predios en manos de ciudadanos norteamericanos. A partir de 1937,

sin embargo, el problema petrolero fue el que acapard la atencion.

El episodio de la nacionalizacion de la industria petrolera fue la culminacion
de una serie de escaramuzas que duraron casi un afo. Todo comenzo con una
huelga por aumentos salariales que no fueron concedidos. Mientras los
representantes de las compafiias petroleras sostenian que los salarios dados alli
eran muy buenos comparativamente, la posicion del gobierno mexicano fue la de
respaldar a los trabajadores aduciendo que toda companhia deberia pagar a sus
trabajadores de acuerdo a sus posibilidades. Como no hubo acuerdo se recurrié a
la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje cuyo fallo fue desfavorable a las
compafiias y como éstas iban a desacatar la decision, el 18 de marzo de 1938 las

empresas fueron expropiadas.

Todos los factores estaban en favor de México: la buena disposicién de
Daniels y de Roosevelt, la inminencia de la guerra en Europa y el fuerte apoyo que
Cardenas recibid6 de amplios sectores del pais al anunciar la medida. Las
companias afectadas no pudieron obtener gran cosa del gobierno norteamericano.
El desenlace en estas circunstancias fue muy favorable a México: se nombré una
comision intergubernamental para acordar el monto y forma de pago de la

indemnizacién correspondiente y la negociacion concluy6 en 1942.
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LA ERA DE LA COOPERACION 1940-1970

La segunda Guerra Mundial aceleré la solucién de los conflictos pendientes
entre México y Estados Unidos. En noviembre de 1941 ambos gobiernos llegaron
a un acuerdo respecto a las reclamaciones que se venian arrastrando desde la
Revolucién. Unos meses después se reanudaron las compras de plata a nuestro
pais, suspendidas desde la nacionalizacion petrolera, y poco después quedo
resuelto el problema de las indemnizaciones a las compafias nacionalizadas a

pesar de la tenaz oposicidon de la Standard Oil de Nueva Jersey.

La cooperacién y la buena disposicion entre México y Estados Unidos
durante el esfuerzo bélico crearon una atmaosfera de optimismo en nuestro pais, la
cual habria de prolongarse por mucho tiempo. Se pensé que entre ambos paises

habia una "relacion especial"*°

nacida de la alianza militar y que ésta podia ser
convertida en algo mucho mas duradero e importante para México. El acuerdo
relativo a los braceros y las facilidades para exportar materias primas a Estados
Unidos fueron los dos pilares en los que se podia apoyar una provechosa relacion
econdmica de largo plazo. Con altibajos, el esquema de la "relacion especial” fue

el que mantuvo nuestro pais hasta el sexenio del licenciado Gustavo Diaz Ordaz.

La llegada al poder de Manuel Avila Camacho y su administracion
moderada significo una rectificacion del camino. Era la época de la Unidad
Nacional, tiempo de restafar las heridas que habia abierto el cardenismo hacia el
interior y hacia afuera. En el curso del primer lustro de los afnos cuarenta se
definieron los rasgos principales, las ventajas y los inconvenientes, del esquema
de "relacion especial" que México mantuvo con el vecino del norte. El analisis de

este esquema es particularmente relevante en estos momentos y esta lleno de

% Este término aunque debatido es el que ha sido usado por muchos estudiosos de la politica
exterior de esta época. Por ejemplo podemos citar el trabajo de Mario Ojeda. Alcances y limites de
la politica exterior de México. México: El Colegio de México, c1976.
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lecciones para el futuro inmediato de nuestras relaciones con el exterior, en

general, y con Estados Unidos en particular.

Se pensaba en aquel entonces que el cemento que podria transformar la
alianza militar entre México y Estados Unidos en una forma de cooperacion
fructifera era la coincidencia de intereses economicos. Esto seria el fundamento
de la "relacién especial". Como se aprecia, el significado que hoy en dia se otorga
a la coincidencia de los intereses econdmicos de ambas naciones como eje de la
relacion bilateral es parecido al que se le brindaba hace cerca de medio siglo. El
gobierno de Avila Camacho buscaba lograr una industrializacién del pais y
aprovecho la guerra para iniciar su programa de desarrollo. Antes de que las ideas
de la CEPAL se pusieran de moda, México comenzd a experimentar con una
suerte de sustitucién de importaciones forzado por las circunstancias. En efecto,
muchos de los bienes de consumo antes importados de Estados Unidos ya no
estaban disponibles, asi que hubo que sustituirlos por otros, producidos aqui
mismo. Por otra parte, en lo relativo a la moneda, hubo facilidades para exportar
materias primas necesarias para la guerra, y también para exportar mano de obra,

creandose lo que seria el programa de braceros.

Si el proyecto industrializador de México fue prioritario durante el régimen
de Avila Camacho, en el siguiente sexenio se convirtié practicamente en el Unico
objetivo, siendo Estados Unidos percibido como la llave para lograrlo. Nuestro
comercio se concentr6 como nunca antes en aquel pais. En 1941 se lleg6 a la
cifra récord a este respecto llegando a ser las importaciones y las exportaciones
con nuestro vecino del norte 89.2 por ciento del total. Para 1950 la cifra habia
disminuido ligeramente a 84.7 por ciento, manifestando un elevadisimo grado de
interaccion econémica.®! Junto con la concentracion del comercio ocurrié la de la
inversion extranjera directa. Es cierto que a pesar de los deseos de los

inversionistas extranjeros, las areas nacionalizadas durante el cardenismo

%1 Cifras obtenidas en Mario Ojeda. Op. cit., p. 119.
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permanecieron en manos del gobierno, pero hubo un importante flujo de inversion
directa del exterior, que durante el decenio de los afios cincuenta estuvo
constituido en un 80 por ciento por capital norteamericano.** La exportacién de
mano de obra a través del acuerdo de braceros fue otra de las transacciones

econdmicas importantes entre ambos paises.

El acercamiento econdmico, fue llevando a una definicion pragmatica de las
posturas internacionales del pais. De esta manera, México se ali6 a Estados
Unidos, primero en contra de las potencias del Eje (México les declard la guerra
tras el hundimiento de dos buque-tanque mexicanos por submarinos alemanes) y
después en contra del bloque socialista durante la "Guerra Fria'... "Concluida la
segunda Guerra Mundial, la relacion politica de México con Estados Unidos no
varié ya en el fondo, aunque un poco en la forma. Ante la bipolaridad del sistema
internacional que surgié después de la derrota del Eje (Estados Unidos como lider
del mundo capitalista y la Union Soviética del socialista), América Latina quedo

incorporada a la esfera de influencia norteamericana".®®

La cercania diplomatica a la politica norteamericana que unos afos antes
hubiera parecido impensable y que causé en un principio desagrado en algunos

nucleos de la poblacién, queddé como una pieza central de la "relacién especial”.

Pero la cercania en las formas ocultaba un creciente margen de maniobra
que el gobierno mexicano fue desarrollando en politica exterior. A la par con otros
paises latinoamericanos, que buscaron aumentar los margenes de independencia
relativa respecto a Estados Unidos en politica exterior, México en algunas
ocasiones adoptd posturas de franca oposicion. Paradojicamente México, siendo
pais vecino y muy vulnerable econdmicamente al mercado norteamericano,

mostré tener la mayor independencia relativa. Nuestro pais, por ejemplo, no se

%2 Cifras obtenidas en Lorenzo Meyer. Op. cit., p. 1340.
%% Lorenzo Meyer. "La encrucijada”, en Historia general de México. Op. cit., p. 1338.
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sumo a la condena general organizada por Estados Unidos en el seno de la OEA
en contra del gobierno reformista del coronel Jacobo Arbenz en 1954. Tampoco
rompid relaciones con el gobierno revolucionario cubano a pesar de la resolucion
de 1964 de la OEA en ese sentido. Un afio mas tarde, cuando Estados Unidos
invadido Republica Dominicana, el presidente mexicano condend publicamente la
accion. En fin, como habra de verse un poco mas adelante, estos actos de desafio
siempre fueron mas simbolicos que efectivos y estaban orientados al consumo
interno. Con todo, el hecho es que nuestro pais se tomo libertades y contd
asimismo con una mayor tolerancia que otras naciones de parte de Estados

Unidos.

El régimen de Adolfo Ruiz Cortines inicié un programa econdémico al que
después se le dio el nombre de desarrollo estabilizador, que transformaria al pais
y consolidaria su desarrollo. Mientras tanto, hacia el exterior se habian hecho cada
vez mas obvias las diferencias de intereses con Estados Unidos. Concretamente,
en nuestro continente la estrategia norteamericana de contener al comunismo en
todo el mundo (containment) llevd a la creacion en 1947 de un sistema de
seguridad colectiva mediante un tratado firmado en Rio de Janeiro. Ya en esta
ocasion México mostré sus diferencias con respecto al vecino del norte. Un afio
mas tarde, la conferencia de Bogota culminé en la Organizacién de Estados
Americanos (OEA), pensada como un foro para la discusion y solucion de
cuestiones politicas entre los miembros. México insistio en la inclusidn del principio
de no intervencién en los estatutos de la OEA, lo cual puso nuevamente de
manifiesto las discrepancias entre la postura mexicana y la posiciéon
norteamericana, orientada a la intervencion dondequiera que hubiese brotes de
subversion comunista. Por ello, desde su creacion el gobierno mexicano ha
mantenido una actitud de desconfianza respecto a la OEA, prefiriendo como foro

multilateral a las Naciones Unidas.
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Si bien hasta entonces los desacuerdos habian sido de principio, en los
afos cincuenta se dieron en la practica. El primero, al que ya se hizo referencia,
fue con motivo del régimen reformista de Guatemala que amenazaba con afectar
intereses de la United Fruit Company. En la X Conferencia Interamericana de
Caracas la delegacion norteamericana queria obtener una condena abierta al
régimen de Jacobo Arbenz, a lo cual México se opuso esgrimiendo el principio de
la no intervencién. Sin embargo, cuando finalmente Estados Unidos resolvio el
problema al margen del sistema interamericano financiando un movimiento
contrarrevolucionario en aquel pais, nuestro gobierno sélo guarddé silencio a pesar

de las protestas y manifestaciones de grupos de izquierda.

Estos desacuerdos, junto con la enorme vulnerabilidad econdmica que
México tenia frente a Estados Unidos, llevaron al gobierno de Adolfo Loépez
Mateos a buscar revertir la situacién. No habia comenzado practicamente su
periodo presidencial cuando hubo que hacer frente al problema de la revolucion
triunfante en Cuba en enero de 1959. En un principio la reaccién fue de simpatia
como lo revela el discurso de Lopez Mateos de junio de 1960: "Nosotros, que
hemos recorrido etapas semejantes, comprendemos y valoramos el esfuerzo de
transformaciéon que Cuba esta llevando a cabo...Confiamos en que la Revolucion
Cubana sea, como lo ha sido la mexicana, un paso mas hacia la grandeza de

América".>*

La reaccién de la Cancilleria mexicana al hecho de la Revolucion Cubana -
mas que con la revolucion misma- se explica a través de dos factores: 1) el
proposito de mantener la tradicién de politica exterior que México fue delineando
desde principios de los anos cincuenta de defensa del principio de no intervencion

(como en el caso de Guatemala), desconfianza de las resoluciones alcanzadas en

% Olga Pellicer de Brody. México y la revolucion cubana. México: El Colegio de México, c1973. p.
21.



Politica Exterior para un Mundo Nuevo - CIDAC

el seno de la OEA vy, en general, independencia respecto de Estados Unidos; y 2)
el de dar un cierto tono de izquierda al régimen para apaciguar a los grupos

izquierdistas locales.

Asi, después del incidente de Playa Giron de 1961 México favorecio la
postura de que fuera la ONU y no la OEA el foro en el que se discutiera y
sancionara el fallido intento norteamericano de organizar un movimiento
contrarrevolucionario, se opuso a las convocatorias hechas por Estados Unidos
para la VIl y la IX reuniones de consulta de la OEA vy, finalmente, se negd a acatar
las resoluciones de esta organizacion que estipulaban que todos los paises
miembros debian romper relaciones con la Cuba revolucionaria. Durante muchos

anos México fue el unico pais latinoamericano que mantuvo relaciones con la isla.

Vale la pena resaltar un punto importante del que puede desprenderse una
leccién para el futuro. A pesar de los desacuerdos tan tajantes con respecto a
Cuba, la relacion bilateral entre México y Estados Unidos no sufrié en lo mas
minimo. A diferencia de lo que ocurriria después cuando Meéxico apoyd la
insurreccion nicaraguense, durante los anos sesenta se logré aislar el desacuerdo
en torno a Cuba del resto de la relacién. El presidente Kennedy fue huésped de
Meéxico en una de las visitas mas cordiales de algun presidente norteamericano
que se recuerden, justo después de que México se opusiera a la reunién de Punta
del Este convocada por los Estados Unidos. Cuando México se disponia a votar
en contra de la resolucion de romper relaciones con Cuba, el embajador
norteamericano declaraba que "México es el mejor amigo que tienen los Estados
Unidos".* Aislar los desacuerdos en politica exterior del resto de las relaciones
con Estados Unidos resultdé ser una politica muy exitosa, por lo que se ha

convertido en una estrategia central de la politica exterior mexicana.

%% Olga Pellicer de Brody. Op. cit., p. 45.
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El licenciado Lopez Mateos fue un presidente que viajo mucho al exterior
(en relacién a quiénes le habian antecedido en el cargo) y que intenté multiplicar
los contactos politicos de México con otras naciones. En 1959, no sodlo visitd
Estados Unidos, sino también Canada. Al afo siguiente realizé una gira por seis
paises latinoamericanos y en 1962 realizé una gira por Asia. Fue asi como se
puso en contacto con el liderazgo de Indonesia y de la India, dos paises
protagénicos del movimiento de los "no alineados". En la ofensiva diplomatica de
México para contrarrestar la influencia norteamericana fue notoria la relacion con
la Francia de De Gaulle, pais que era visto como modelo de independencia en el

bloque occidental.

En el ambito de lo econdmico el gobierno del licenciado Adolfo Lépez
Mateos pretendié disminuir la proporcion del comercio exterior realizado con
Estados Unidos respecto del total, principalmente fomentando la diversificacion de
este tipo de transacciones. La iniciativa alcanzé un éxito muy modesto pues el
comercio siguié concentrado mayoritariamente en el vecino del norte. Para 1963,
del total de nuestro comercio con el exterior, cerca del 70 por ciento se realizaba

con ese pais.*

Los intentos por diversificar nuestras relaciones politicas y econdmicas
durante el sexenio de Adolfo Lopez Mateos constituyen un antecedente importante
de lo que después fue el echeverrismo. En ambos casos, un detonador importante
fue un desgaste del esquema de la "relacion especial", que cada vez mostraba
mas fisuras. En la segunda mitad de los anos sesenta México llegaria a tener
pruebas suficientes de que Estados Unidos, que podia ser la llave del desarrollo

econdmico, podia igualmente ser una amenaza para el pais.

El periodo del licenciado Gustavo Diaz Ordaz fue en general poco creativo;

se persevero el modelo econdmico del desarrollo estabilizador y, en la esfera de

% Cifras tomadas de Mario Ojeda. Op. cit., p. 119.



Politica Exterior para un Mundo Nuevo - CIDAC

las relaciones internacionales, se prosiguié en la forma tradicional. Durante este
periodo, sin embargo, tuvieron lugar cambios muy importantes en México y en el
resto del mundo, cambios que luego habrian de llevar al surgimiento de lo que se
dio en llamar la "politica exterior activa" durante los afos setenta. No
abundaremos aqui en este punto ya que sera abordado con cierto detalle en el
capitulo cuarto. Baste decir ahora que a fines de los afios sesenta y principios de
los setenta, en el ambito politico mundial se vivia una época de relegacion de
tensiones detente entre los dos grandes bloques politicos internacionales, dejando
atras de alguna manera las practicas tradicionales de la Guerra Fria. Esta
relajacion de la tensién Este-Oeste trajo consecuencias importantes para la
relacion entre Estados Unidos y América Latina en general y con México en
particular. Nuestra region fue perdiendo, a los ojos de Estados Unidos, la
importancia estratégica que habia tenido en el pasado y por tanto experimentd, ya
no una atencidén permanente e incluso una supervision constante, sino que sufrid

descuido y desinterés por parte de Estados Unidos.

Ocurre también durante este tiempo un deterioro relativo de la preeminencia
econdmica de Estados Unidos en el mundo. La guerra de Vietham representé una
sangria de recursos importantisima, al tiempo que otros poderes econdémicos
como Alemania y Japon surgieron en la escena mundial. En 1971 los
norteamericanos se vieron forzados a cerrar la ventanilla del oro, transformando
con ese soélo hecho, la esencia del sistema financiero mundial que habia sido
construido a partir de los acuerdos de Bretton Woods. Asimismo se pusieron en
vigor medidas proteccionistas tales como el afiadir sobretasas a las importaciones.
Todo esto inici6 una nueva etapa de incertidumbre financiera e inestabilidad
econdmica mundiales, que quedaron especialmente resaltadas cuando se produjo

la crisis energética generada por el boicot petrolero de la OPEP en 1973.

En este ambiente mundial tan cambiante México enfrentaba sus propias

dificultades. Por el lado econémico se habia alcanzado el agotamiento del modelo



Politica Exterior para un Mundo Nuevo - CIDAC

de sustitucion de importaciones que tan buenos resultados habia dado desde los
afos treinta. El pais enfrentaba la necesidad de elevar sus exportaciones
manufactureras para poder financiar la importacién de materias primas, partes y
componentes que se requerian para la operacion de la industria, sobre todo a la
luz de la gradual disminucion de las exportaciones agricolas. La sustitucion de
importaciones resultaba insostenible una vez que las condiciones econdmicas
internas y externas que habia hecho posible un rapido crecimiento, tendian a
desaparecer. Junto a los problemas econémicos venian los politicos, entre los que
destaca -aunque no fue el unico- el que hubo de enfrentar el gobierno de Diaz
Ordaz con el Movimiento Estudiantil y que tristemente se intentd resolver mediante
la matanza de Tlatelolco en 1968. El sistema politico sui generis que se habia
institucionalizado en los afos treinta mostraba los limites del corporativismo en
una sociedad que crecia y se diversificaba con rapidez. Sumado esto a la
represion de los sindicatos ferrocarrilero y del magisterio ocurrida en los afos
anteriores, era claro que el sistema politico demandaba cambios fundamentales.
Asi, con la presidencia de Diaz Ordaz concluye todo un ciclo politico y econémico

para México.

LAS LECCIONES DE LA HISTORIA: LOS PRINCIPIOS
DE LA POLITICA EXTERIOR MEXICANA

A manera de conclusién de este capitulo conviene hacer hincapié en lo que
ha sido la tradicion mexicana en politica exterior y en particular hablar de los

principios que la han regido.

Para emplear la férmula tan manida (que por trillada no es menos cierta)
diremos en primer lugar que estos principios de politica exterior responden a las
experiencias historicas de nuestro pais. No por ello constituyen necesariamente
una agenda de accion, pero si constituyen una parte fundamental de la conciencia

historica nacional. En 1987 estos principios fueron incorporados al articulo 89
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constitucional y son, a saber: 1) la no intervencion, 2) la autodeterminacion, 3) el
arreglo pacifico de las controversias, 4) el rechazo al uso de la fuerza o a la
amenaza de emplearla, 5) la igualdad juridica de los Estados, 6) la cooperacion

para el desarrollo y 7) la lucha por la paz y la seguridad internacionales.

Como hemos visto, desde los albores de México como pais independiente,
sufrimos las acechanzas, primero de las potencias europeas, incluyendo los
esfuerzos de reconquista de Espafna, y luego el expansionismo norteamericano
que culmind con la campafa de 1847. De esta secuela histérica se desprendieron
los postulados 2, 3 y 4. También hemos sufrido desde entonces el
intervencionismo en lo relativo a la forma de gobierno a las luchas politicas
internas, siendo el ejemplo mas claro de esto el de la actuacion del primer
plenipotenciario norteamericano que intervino, primero en contra del Imperio de
lturbide y a favor de la adopcion de un régimen republicano, y después colaboré
decididamente en la elecciéon de Vicente Guerrero, fomentando las logias
masonicas del rito de yorkino. De aqui el principio que defiende la no intervencion

como regla basica de conducta entre los distintos paises.

Los tres ultimos postulados de politica exterior consagrados en la
Constitucion son de elaboracion mas reciente. Tienen que ver con la participacion
de México en los foros mundiales, primero en la Liga de las Naciones y luego en la
Organizacion de las Naciones Unidas y en los distintos organismos internacionales
afines. La igualdad juridica de los Estados, la colaboraciéon entre paises para el
desarrollo y la lucha por la paz y la seguridad internacionales no son solo metas

altruistas, sino que persiguen un trato de equidad a México en la practica.

En el momento de incorporar estos principios a la Constitucién mucho se
debatié acerca de la utilidad de hacerlo. ;No serian estos principios meras
declaraciones que solo abultan la ley suprema del pais? ¢No estaria México

autolimitando innecesariamente sus posibilidades de accion hacia el exterior?
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El debate sobre la inclusién constitucional es un tanto académico. Se buscé
plasmar en la Constitucion las lecciones que México habia aprendido a lo largo de
su historia asi como consagrar las normas que habian orientado nuestra conducta
hacia el exterior para la defensa del interés nacional. Estos principios habian
demostrado a lo largo de varias décadas en este siglo no sélo ser aspiraciones
nobles, sino una estrategia potencialmente muy pragmatica de accion
internacional. Hay que decir, ademas, que en tanto ha habido consistencia en la
aplicacién de estos principios en el marco exterior, México ha logrado cierto
prestigio internacional innegable que se vuelve un arma susceptible de ser
utilizada en cualquier iniciativa diplomatica. Esto por lo que respecta a la primera

critica.

En cuanto a la segunda, vale la pena decir que los principios hay que
considerarlos como guias de nuestra accidon mas que como grilletes. No excluyen
la posibilidad de tomar acciones pragmaticas que redunden en beneficios
inmediatos para nuestro pais, siempre que estas acciones sean compatibles y se
orienten con estos principios que reflejan intereses nacionales fundamentales. El
prestigio internacional, que ha permitido un amplio margen de maniobra, fue
producto de esa conjuncidn de principios y pragmatismo. Al desaparecer los
principios, o al deformarlos, disminuyé o desaparecié el prestigio. De hecho, la
falta de principios claros fue precisamente uno de los vicios que caracterizé a la
politica exterior de México en las décadas de los anos setenta y ochenta, con

consecuencias profundamente negativas.

Por otra parte, es necesario reconocer que en los ultimos afos tanto el
entorno internacional como México mismo han experimentado -y contintan
experimentando- cambios de enorme trascendencia que obligan a un severo y
serio replanteamiento de la cuestion relativa a la forma de aplicacion de los

principios consagrados que resulta mas adecuada y efectiva la luz de las nuevas
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realidades. Esto es a un replanteamiento de la politica exterior mexicana que tome

en cuenta las lecciones de la historia.
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CAPITULO Il

El desfase entre la politica exterior

y las nuevas circunstancias

A fines de los afos sesenta y principios de los setenta, numerosos cambios
ocurrieron dentro y fuera del pais llevando al gobierno a una reorientacion sin
precedentes de la politica exterior. Paso de ser defensiva y legalista, concentrada
sélo en fomentar el desarrollo econdmico del pais, para convertirse en militante y
activa acercandonos a movimientos como el de los no alineados o al cartel
petrolero de la OPEP. A partir de 1978, la fortaleza momentanea que nos dio la
explotacion de los cuantiosos yacimientos petroliferos hizo que México aumentara
sus margenes para maniobrar en forma auténoma, sobre todo en relacién a
Centroamérica, poniendo en riesgo intereses nacionales cruciales en materia
econdmica y politica dentro y fuera del pais. A partir de 1982 con la crisis
economica lo que presenciamos fue un retiro parcial de ese activismo en politica
exterior aunque sin abandonarlo del todo, que finalmente llegé al inevitablemente

replanteamiento de la politica exterior del que se ha hecho referencia.

Mas alla de describir estas transformaciones de la politica exterior mexicana
y de las circunstancias que las motivaron, a lo largo de este capitulo se pretende
someter a examen critico preguntarnos si en verdad esta politica exterior estuvo a
la altura de las nuevas circunstancias que se vivieron: ;Fue esta politica exterior
realista y congruente con la situacion de México y con sus objetivos? ;Se avanzé
el interés nacional o se traté de una politica "posturista” sin mayor contenido o
estrategia de sustento? La respuesta no puede ser categdrica ya que cada
sexenio, principiando con el de Luis Echeverria, ha tenido una orientacion distinta,
pero en general hay que decir que durante los 20 afios que median entre 1970 y
1990 ocurrieron desfases, en algunos casos dramaticos, entre los objetivos e

intereses de México, los cambios en el mundo y nuestra politica exterior.
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EL ROMPIMIENTO DE LA POLITICA EXTERIOR TRADICIONAL

Debemos recordar que ya desde el sexenio del licenciado Adolfo Lépez
Mateos se habia dado el primer intento por diversificar los contactos politicos y
econdmicos con el exterior.Lopez Mateos se acerco a los grandes lideres de lo
que seria el movimiento de los no alineados como Nehru, Tito, Nasser y Sukarno y
buscd asimismo multiplicar las relaciones econdmicas para paliar la enorme
concentracion de las relaciones econdmicas y politicas con Estados Unidos. Sin
embargo en aquella época no se habian dado otros factores que propiciarian en
los afios setenta el surgimiento de la politica exterior "activa",®” y, mucho mas
significativo, Lopez Mateos nunca altero el curso de la politica econdmica en aras
de sus incursiones en manejos no tradicionales de la politica exterior. Su prudente
aun cuando, para la época, osada actuaciéon en el exterior, sumada al éxito del
desarrollo interno, le confirieron un enorme prestigio a su gobierno y al pais en

general.

Para los afios setenta el entorno internacional ya habia cambiado de raiz.
En primer lugar, el relajamiento de las tensiones entre las superpotencias, la
aparicion de nuevos polos de poder, no militares, pero si politicos y econémicos en
Europa y Asia, y el rompimiento de los "candados" econdmicos que habia creado
el sistema Bretton Woods, transformaron la escena internacional en un periodo
relativamente breve. Muchos gobiernos, el de Luis Echeverria entre ellos, vieron
en estos cambios la oportunidad de alterar en forma definitiva el curso del

desarrollo y de la politica internacional.

El segundo factor que propicio el surgimiento de una politica exterior activa

en México fueron los problemas econémicos de Estados Unidos, que por un lado

% Esta denominacion es la que le da Mario Ojeda. Alcances vy limites de la politica exterior de
México. México: El Colegio de México, c1976.
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tenian efectos caodticos sobre el orden econdmico mundial de la postguerra
(pensemos por ejemplo en el cierre de la ventanilla del oro en 1971) y por el otro
obligaban a los norteamericanos a descuidar areas como Ameérica Latina. En

efecto, la disponibilidad de ayuda econdmica se redujo notablemente para la zona.

En tercer lugar el enfoque de la "relacion especial" fue puesto en entredicho
en virtud de ciertas fricciones con el vecino del norte. El primer choque eléctrico
que México recibié para alertarlo de que no habia tal "relacion especial" fue la
llamada Operacion Intercepciéon. Ante la renuencia del gobierno de Gustavo Diaz
Ordaz para ayudar al nuevo gobierno de Nixon en su campafa para combatir el
trafico de enervantes, Estados Unidos recurri6 a acciones unilaterales. En
septiembre de 1969 se procedio a efectuar en los puntos fronterizos y aeropuertos
norteamericanos revisiones minuciosas y dilatadisimas buscando drogas. El
resultado fue una paralisis casi total de trafico entre ambos paises. Las colas en
los cruces fronterizos median varios kildmetros y naturalmente muchos bienes
perecederos se perdieron ocasionando serios perjuicios. Otro duro golpe a la
"relacion especial" ocurrié en agosto de 1971 con la negativa norteamericana para
eximir a México de la sobretasa de 10 por ciento que Estados Unidos aplicé a
todas las importaciones de aquel pais. Tanto México como Canada intentaron

hacer valer los privilegios de la vecindad sin ningun resultado.

Estos tres factores externos pesaron mucho en la reorientacién del gobierno
del licenciado Echeverria hacia una politica exterior activa. A esto hay que anadir
las condicionantes internas que lo impulsaron a dar este giro, fundamentalmente la
crisis politica que se vivia y el agotamiento de la estrategia de desarrollo. Para
Echeverria la idea de liderear una politica exterior totalmente novedosa ofrecia la
oportunidad de romper con las limitantes tradicionales del desarrollo. Muy pronto,
sin embargo, ello resulto ser un mero paliativo para una crisis econdmica y politica

en el frente doméstico que se gestaba minuto a minuto.
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No cabe duda de que la matanza de estudiantes el 2 de octubre de 1968
cre6 una inmensa duda sobre la legitimidad del régimen. Luis Echeverria, a la
sazon secretario de Gobernacion, tuvo que hacer frente, ya en la presidencia, a
las secuelas de la noche de Tlatelolco. Su estrategia fue doble: por un lado monté
una campana para liquidar a la guerrilla y por otro buscé granjearse el apoyo de
los sectores descontentos aunque menos dispuestos a recurrir a la violencia.
Desde su campanfia por la presidencia inicid una politica de dialogo directo, critica
y autocritica del sistema y del gobierno. Ya en el poder esta politica se denominé
"apertura democratica". En el exterior, la contrapartida de la "apertura
democratica" fue una politica que rompia de cuajo con la tradicion de los principios
histéricos. Si bien al principio no fue claro que Echeverria usaria la politica exterior
para fines de consumo interno, poco después su acercamiento al movimiento de
los no alineados, su posicidén tercermundista y su apoyo a regimenes como el de
Allende en Chile, pudieron ser vistos como partes de una estrategia orientada a
granjearse la simpatia de los grupos de izquierda del pais. De esta forma, con un
objetivo fundamentalmente interno, Echeverria modificé la politica exterior
abandonando la que habia permitido el desarrollo de un enorme prestigio

internacional.

El otro motor en el que se apoyaba la idea de diversificar los contactos
politicos y econdmicos de México, era el problema del agotamiento del modelo de
sustitucién de importaciones, sobre todo por el estrangulamiento de la balanza de
pagos. Desde los afos cuarenta nuestro pais habia buscado industrializarse a
través de esa estrategia -sobre todo en lo que a bienes de consumo duradero se
referia-, razon por la cual la industria practicamente no exportaba, lo que habia
llevado a un bajisimo crecimiento de la productividad, y a su vez limitaba el
crecimiento del ingreso de los trabajadores. Para el gobierno de Echeverria, el mal
residia en la excesiva dependencia respecto a Estados Unidos y no en la

deficiente estrategia de industrializacion.
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La estrategia de sustitucion de importaciones habia tenido un costo enorme,
no soélo en términos de la falta de competitividad internacional, sino también en el
creciente deterioro de la distribucion del ingreso y en un excesivo sesgo a favor de
las ciudades en detrimento del campo (que desde entonces padecia de un
estancamiento crénico). Echeverria, lejos de abandonar el modelo de sustitucion
de importaciones, lo llevo hasta sus ultimas consecuencias, apuntalandolo, no en
un rapido crecimiento de las exportaciones, sino en el endeudamiento externo,
que se hizo disponible como resultados del boicot petrolero arabe y la
disponibilidad extraordinaria de "petroddlares". De esta manera, Echeverria
propuso al "desarrollo compartido" como sustituto del "desarrollo estabilizador", y
al acelerado crecimiento del gasto publico como medio para reactivar la economia.
En términos de la politica exterior, Echeverria promovié activamente Ila
diversificacién de las exportaciones, objetivo que se desprendia naturalmente de

mayores contactos con el exterior. En frase de Echeverria:

"México no puede crecer en soledad. Nada de lo que ocurre
fuera de nuestras fronteras nos es ajeno y es imposible el
aislamiento en wuna época de creciente interdependencia...
Necesitamos multiplicar e intensificar nuestras relaciones con todos
los paises y no renunciar a ningun intercambio que favorezca

nuestra evolucion".%®

Para estos propdsitos se disefid una politica de promocion de exportaciones
utilizando diversas medidas, tales como el establecimiento de estimulos fiscales y
la creacion de organismos como el Instituto Mexicano de Comercio Exterior. En el
ambito de las relaciones internacionales, se establecieron relaciones con varios
paises, se enviaron al extranjero misiones comerciales y se designé como

embajadores a personas que tenian formacion econémica. Esta ultima medida fue

% México. Presidente, 1970-1976 (Echeverria Alvarez). Segundo Informe de Gobierno 1972.
México: Presidencia de la Republica, 1972.
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sumamente ingenua pues "se basaba en el argumento de que quien sabe
economia es apto para promover ventas, pasando ademas por alto criterios

acerca de la competitividad de nuestras exportaciones".>

De todos estos cambios de politica tanto en lo interno como en lo externo
fue surgiendo una nueva politica exterior que rompié con lo que habia sido la
tradicion, por lo menos desde los afios cuarenta. Esta nueva politica no surgid
desde el preciso inicio del gobierno de Echeverria; al contrario, todo al principio
parecia indicar que se seguiria la senda de sus predecesores, como lo demuestra
la respuesta del nuevo presidente a la pregunta que un periodista le formulara en
mayo de 1971: "Realmente no pienso salir del pais en dos o tres afios, nos

estamos encarrilando aqui. Yo quiero salir a la provincia mexicana".*°

Los acuerdos aéreos firmados con Cuba en agosto de 1971 fueron los
primeros presagios del cambio de rumbo que se avecinaba. El golpe al timén se
anuncié formalmente con bombos y platillos en el discurso pronunciado por el
presidente Echeverria ante la Asamblea General de las Naciones Unidas en
octubre de aquel afo. La visita a este organismo ya era en si un cambio de tono
que fue confirmado cuando el presidente aseveré que el centro de la politica
exterior mexicana ya no seguiria siendo la relacion con Estados Unidos sino que
se adoptaria una diplomacia multilateral y "hacia los planteamientos del llamado

Tercer Mundo".*’

Quizas el ejemplo mas claro de este nuevo activismo en politica exterior se
da en la practica con el acercamiento al régimen de Salvador Allende. En abril de
1972 el mandatario mexicano realizé una visita oficial a Chile, misma que fue

correspondida unos meses mas tarde con la venida de Allende a nuestro pais. Fue

%9 Mario Ojeda. México: el surgimiento de una politica exterior activa. México: SEP. c1986. p. 62.

0 Ricardo Valero. "La politica exterior en la coyuntura actual de México", en Foro Internacional, vol.
Xll, no. 2. octubre-diciembre de 1972. p. 293.

*! Mario Ojeda. Alcances y limites de la politica exterior de México. Op. cit., p. 180.
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desde el principio una maniobra de caracter eminentemente politico, pues de
hecho para México el acercamiento resultdé contraproducente en términos
economicos por la poca solvencia de Chile en aquellos momentos. Pero, la
intencion clara de Echeverria era granjearse las simpatias de los grupos de

izquierda en México en virtud del prestigio que tenia Allende frente a ellos.

Sin duda alguna, la ofensiva de corte tercermundista mas importante de
México en el ambito diplomatico durante ese sexenio fue la presentada en la
tercera reunion de la UNCTAD en Santiago de Chile: la Carta de Derechos y
Deberes Econdmicos de los Estados, iniciativa que buscaba disminuir la
vulnerabilidad de las economias de los paises en desarrollo mediante derechos y
deberes desiguales para los paises en desarrollo y para los desarrollados. La
Carta fue aprobada por la Asamblea General después de tres afos de arduas
gestiones. Lo que ocurrio, sin embargo, fue que aunque la propuesta recibié el
respaldo de los paises menos desarrollados, fue rechazada por los paises mas
industrializados, porque la famosa Carta quedd incorporada como un documento
declarativo pero sin ninguna fuerza en la practica. Lo cual, por lo demas, no habria

sido dificil de anticipar.

Otra iniciativa diplomatica del mismo tenor, aunque mas exitosa, fue la
declaracién unilateral mexicana en favor de un mar patrimonial o zona econémica
exclusiva de 200 millas nauticas a partir de la linea costera. Esta posicidn,
respaldada por algunos otros paises como Peru, iba en contra de los deseos de
las grandes potencias maritimas, como Estados Unidos o Gran Bretafa, quienes
pedian que el mar patrimonial fuera tan s6lo de 12 millas nauticas, lo que les
permitiria mayor libertad de movimiento en los mares del mundo. La posicion de
México finalmente prevaleciod al ser incorporada esta medida en la Conferencia

sobre el Derecho del Mar auspiciada por las Naciones Unidas.
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El presidente en lo personal emprendié un conjunto de visitas de Estado
incluyendo en sus giras paises antes prohibidos como la Unién Soviética, China,
Cuba y EI Vaticano. Aunque hubo mucha cautela en estos viajes, siguiendo el
ritmo de relajacion de tensiones que Estados Unidos imponia, no dejé de haber
errores que redundaron en pérdidas innecesarias para México. El mas famoso de
éstos ocurri6 en noviembre de 1975, cuando México apoyd la declaracion
promovida en la Asamblea General de la ONU en la que se identificaba al
sionismo con el racismo. La respuesta de la comunidad judia norteamericana fue
la de promover un efectivo boicot en contra del turismo hacia México. A los pocos
dias el canciller Rabasa tuvo que viajar a Israel para esclarecer cualquier
"malentendido” y tanto €l como el propio presidente tuvieron que retractarse de la

posicion inicial que se habia adoptado.

Lo mas grave de todo esto, fue el hecho que, a diferencia de Lopez Mateos,
Echeverria no contaba con una situacion econdmica estable en el pais y que todas
sus decisiones de politica econdmica parecian encaminadas a destruir cualquier
posibilidad de desarrollo futuro. Una a una, sus acciones y decisiones en lo interno
y en lo externo, acercaban a México a una crisis irresistible, que solo fue contenida
por el descubrimiento, casi milagroso, de los recursos petroleros que explotaria su

sucesor.

Dicho lo anterior es importante dejar bien claro que a pesar de los excesos
retéricos de Echeverria y de su politica tercermundista, su gobierno acabd
reconociendo los limites a los que se enfrentaba. La crisis econdmica interna, e
incluso la progresiva concentracion del comercio con Estados Unidos,*? terminaron
por imponerle a su gobierno una actitud de pragmatismo. Por ejemplo, a pesar de

las magnificas relaciones personales de Echeverria con varios de los lideres del

*2 Sj tomamos como parametro, por ejemplo, la diversificacidon comercial no hubo mucho éxito. Las
exportaciones mexicanas al mercado norteamericano que para 1970 representaban un 68.4 por
ciento del total pasaron en 1975 a ser un 59.9 por ciento. Pero esta cifra mas que representar la
apertura de nuevos mercados para las exportaciones mexicanas, refleja la contraccion de la
demanda norteamericana.
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movimiento de los no alineados y de la coincidencia de posiciones ideoldgicas, la
adhesion de nuestro pais a ese grupo de nunca fue confirmada. Otro tanto ocurrid
en relacién con la OPEP, organismo del cual México nunca fue miembro. El
gobierno de Echeverria buscaba con estas omisiones evitar un rompimiento serio
con Estados Unidos, que después de todo seguia siendo la nacién mas importante

para la promocién econdmica de nuestro pais.

Visto a la distancia, la politica exterior de la primera mitad de los afios
setenta parece totalmente infructuosa: no logré reducir significativamente la
dependencia real, ni politica ni econdmica, respecto a Estados Unidos, lo que
declaradamente era su propdsito principal; en cambio, si alteré sensiblemente los
equilibrios econdmicos internos y llevo a una crisis sin precedentes. Por otro lado,
las iniciativas multilaterales apoyadas en las nuevas alianzas politicas con los mas
diversos paises, lejos de redundar en beneficios sustanciales para México,
introdujeron tension en nuestra relacién bilateral con Estados Unidos. El éxito
principal de esta nueva politica exterior activa ocurrioé en el frente interno, para el
cual estuvo disefiada. Se logré eliminar la guerrilla urbana y el régimen adquirié un
cariz progresista que lo legitimaba ante algunos sectores que habian perdido la
confianza en el gobierno, a raiz de los sucesos de 1968. Pero el precio fue
eventualmente la crisis econdmica, pues el cariz progresista habia sido financiado
con inflacion y un excesivo endeudamiento externo. Ademas, los excesos retoricos
del régimen llevaron a un enfrentamiento entre gobierno y empresarios, mismo
que atentaba contra la conciliacion de intereses y actitudes ante un grupo que

constituye una de las bases de la estabilidad y el crecimiento econémico.

JOSE LOPEZ PORTILLO Y EL ARMA PETROLERA

El peso de la crisis econdmica de 1976 obligd al nuevo gobierno a replegar

la politica exterior. En el plano estrictamente econdmico, firmo6 un convenio con el

Fondo Monetario Internacional (FMI) para iniciar un programa de estabilizacion.
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Por otra parte, para complementar los recursos del organismo internacional, el
gobierno de Lépez Portillo tuvo que buscar apoyo en el vecino del norte, mismo
que obtuvo en la forma de empréstitos adicionales de emergencia en la Tesoreria

y la Reserva Federal de Estados Unidos.

En estas circunstancias, la politica exterior de México abandond de la
noche a la mafiana la militancia tercermundista y fue mucho mas pragmatica en
vista de la posicion de debilidad de nuestro pais. Por lo menos hasta 1978, se
tratd de evitar al maximo cualquier friccion con Estados Unidos y en general se
mantuvo una politica exterior de bajo perfil. EI cambio de actitud hacia el
pragmatismo es patente, por ejemplo, en la politica hacia el Estado de Israel. A
diferencia de lo que habia ocurrido en el sexenio del licenciado Echeverria,
durante el cual se voté en las Naciones Unidas a favor de la resolucion que
consideraba al sionismo como una forma de racismo, Lépez Portillo buscé el
provecho mas inmediato. Firmoé con Israel un acuerdo stand by para abastecer a
aquel pais de petrdleo en caso de que Iran hiciera efectiva su amenaza de
embargo petrolero a aquella nacién. Esto sucedi6 efectivamente en 1979 cuando

el Sha fue derrocado y el liderazgo en Iran fue asumido por el Ayatola Jomeini.

En los primeros dos anos del sexenio del licenciado Lopez Portillo no hubo
grandes iniciativas en materia de politica exterior. Se reanudaron las relaciones
con el gobierno de Adolfo Suarez en Espafa y rapidamente se incrementaron las
transacciones comerciales entre ambos paises, convirtiéndose Espafa en un
nuevo importante comprador de petréleo mexicano. Tal vez la accion mexicana
mas osada del periodo en esta materia fue el apoyo que el régimen de Lopez
Portillo brind6 a Omar Torrijos en las negociaciones para devolver el canal
interoceanico a Panama. Esta politica, en algun sentido desafiante de Estados
Unidos, no lo fue tanto si consideramos la anuencia del propio presidente Carter
por devolver el Canal. En todo caso, a diferencia de lo que ocurriria después, el

apoyo a Panama no fue visto como agresidén en contra de Estados Unidos sino
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que se inscribia mas en lo que habia sido la tradicion en politica exterior mexicana

hasta los afios sesenta de independencia relativa frente al vecino del norte.

Los recursos petroleros cambiaron todo. Los cuantiosos mantos petroliferos
descubiertos al final del sexenio de Echeverria, junto con las necesidades de
financiamiento de México y los altos precios del crudo en el mercado mundial,
hicieron pronto de nuestro pais un exportador importante del energético. Estos
recursos adicionales mejoraron las capacidades del gobierno mexicano en todos
los frentes y en muchos casos postergaron algunas reformas muy necesarias.
Para Lépez Portillo se trataba de un arma excepcional y empezo6 a utilizarla en

forma sistematica.

En el frente externo lo mas significativo fue el aumento notable de la
presencia de México. Si bien habia iniciado el sexenio en una posicion de
debilidad en medio de una severa crisis econdmica, para fines de 1978 lo peor
parecia haber quedado atras. Se habia negociado con el FMI el programa de
estabilizacién un afio antes de lo previsto y, merced a los nuevos recursos, el pais
quedo reincorporado al mercado financiero internacional, pasando a ser cliente
predilecto. Ademas, debido al petréleo, "México comenzé a ser cortejado por un
sinnumero de paises, incluyendo algunos poderosos como Estados Unidos,
Francia y Japon. En consecuencia, la estatura internacional de México empezo a

crecer al ritmo de su produccion petrolera".*

Ya desde 1979, el ensanchamiento de las capacidades de México en la
arena mundial era patente y lo fue hasta 1981. En septiembre de 1979 fue
sometido a las Naciones Unidas un plan para racionalizar el mercado petrolero
internacional. El Plan Mundial de Energia, como se le llamé a este proyecto, se
inscribid en la propuesta, manifiestamente apoyada por el gobierno de Lopez

Portillo para una discusibn mas amplia de un Nuevo Orden Econdmico

*3 Mario Ojeda. México: el surgimiento de una politica exterior activa. Op. cit., p. 121.
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Internacional. Las semejanzas entre lo que ahora ocurria y lo que habia tenido
lugar durante el gobierno anterior eran enormes, pero la percepcion externa sobre

la fortaleza relativa de México era indudablemente mayor.

En esta misma vena se inscribe la reunion celebrada en octubre de 1981 en
Cancun, la cual reunié a 22 jefes de Estado en un esfuerzo por revivir el dialogo
Norte-sur. Aunque impresionante la capacidad de convocatoria de Lopez Portillo,
el concepto planteado resultaba insostenible en un mundo que cambiaba
rapidamente mientras que México y otros paises en vias de desarrollo se
encontraban estancados. Los desalentadores resultados de la reunion no fueron
por ello sorprendentes. Las iniciativas en el ambito multilateral del gobierno
mexicano parecieron igualmente desproporcionadas y tuvieron también escasos
resultados: por ejemplo se ofrecieron los buenos oficios de México para zanjar las
diferencias entre Cuba y Estados Unidos y para mediar en el conflicto arabe-

israeli.

En la relacion bilateral con Estados Unidos se enfatizé la autonomia de
México. El segundo encuentro entre los mandatarios de ambos paises, llevado a
cabo en febrero de 1979, era muestra de los nuevos tiempos que se vivian. Si en
la primera reunion en Washington, Lépez Portillo habia actuado en forma
concilidadora y suplicante, en la segunda oportunidad el tono fue radicalmente
distinto: "nuestros pueblos quieren acuerdos de fondo y no concesiones
circunstanciales... Entre vecinos permanentes y no ocasionales, el engafo o el

abuso repentinos son frutos venenosos que tarde o temprano revierten".**

Lo de "abusos" se referia al frustrado acuerdo para exportar el gas natural a
aquel pais. México ya habia iniciado la construccién de un gaseoducto planeado

originalmente desde Chiapas hasta Reynosa, mismo que habia quedado trunco

* José Lopez Portillo. "México-Estados Unidos: ni arrogancia, ni sumisién". Declaraciones

reproducidas en Comercio Exterior, vol. 29, no. 2, Febrero 1979.
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por un desacuerdo en cuanto al precio del gas natural. En estas circunstancias el
gobierno prefirié seguir quemando el gas natural bajo el principio de "dar al gas su
verdadero valor. Si existe un excedente, podemos venderlo o reservarlo, pero

nunca malbaratarlo, lo que seria similar a quemarlo.."*

Mas delicado fue el problema en torno al Sha de Iran. Desde julio de 1979
el depuesto lider habia residido en Cuernavaca gracias a los buenos oficios de
Henry Kissinger, quien habia convencido al gobierno mexicano de dar asilo
temporal al antiguo jefe de Estado. Si al principio México estaba renuente a
acoger al Sha debido a la posibilidad de ataques terroristas de parte del nuevo
liderazgo fundamentalista de Iran del Ayatola Jomeini, después de los
acontecimientos de octubre de ese afio la situacion se volvié peor. En aquel mes
el Sha viajé a Estados Unidos para recibir un tratamiento médico. Con ello como
pretexto, la embajada norteamericana en Teheran fue tomada y mas de 50
empleados de aquel pais quedaron como rehenes. Los fundamentalistas autores
del secuestro exigian al gobierno de Carter, entre otras cosas, la entrega del Sha.
Mientras tanto concluia el tratamiento médico del ex mandatario, por lo que éste
decidié regresar a México. El gobierno del licenciado Lépez Portillo, sin embargo,
le negd la visa temiendo que nuestro pais se viera involucrado en un problema
ajeno. Esto naturalmente introdujo desconfianza y resentimiento en la relacion
bilateral entre México y Estados Unidos, situacion que se haria todavia mas tirante
en vista de los desacuerdos que pronto habrian de manifestarse en torno a

Centroamérica.

Si hay algun lugar que vivio el impacto del nuevo activismo de la politica
exterior de Lopez Portillo, ése fue Centroamérica, una zona tradicionalmente
olvidada por México, que nunca tuvo mayor importancia ni politica ni econdmica

para nuestro pais. Excepcién hecha de la defensa en foros multilaterales del

* México. Presidente, 1976-1982 (Lopez Portillo). Segundo Informe de Gobierno 1978. México:
Presidencia de la Republica, 1978.
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principio de no intervencién, la cual indirectamente beneficié a algunos de estos
paises, como ocurrié por ejemplo en 1954 el caso de Guatemala, no habia habido

mayores acercamientos.

Sin embargo, a fines de los afios setenta se conjugaron diversos factores
que sacaron a México de su tradicional pasividad hacia la regiéon. Hay que tener
en cuenta que los gobiernos mexicanos ya eran proclives a un mayor activismo en
politica exterior, dados los margenes mas amplios de maniobra que trajo el
petréleo y la voluntad del presidente Lopez Portillo de mayor participacion. Por
esto, no es sorprendente que la crisis politica de Nicaragua sirviera como
detonador de esta nueva actividad diplomatica. Parecia la oportunidad natural que

Lopez Portillo habia afiorado.

El 20 de mayo de 1979 se anuncia sorpresivamente la decisién de México
de romper relaciones con el régimen de Somoza. Lopez Portillo explica su
proceder: "Ha sido una decisidn pensada, que simplemente se tomd en
condiciones de denuncia dramatica por parte del presidente de una Republica que
es orgullo de América Latina: Costa Rica".*® Por si habia alguna duda, Lépez
Portillo de hecho ratificaba publicamente la decision de su predecesor de romper

con la politica exterior tradicional.

Tanto el gesto de romper con un gobierno con el que se habian tenido
relaciones por muchos afos, como la razén que el presidente adujo -la violacién
de derechos humanos- para llegar a tal decisién, constituian novedades en la
conduccion de la politica exterior mexicana. Mas aun, en los dias siguientes al
rompimiento, México y Costa Rica se embarcaron en una labor de proselitismo

orientada a aislar diplomaticamente al régimen nicaraguense. Uno a uno, todos los

*® René Herrera y Mario Ojeda. La politica de México hacia Centroamérica, 1979-1982. México, El
Colegio de México, c1983. p. 53. (Jornadas; 103).
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preceptos tradicionales de la diplomacia mexicana se perdian en el activismo

presidencial.

Dos meses después de estos sucesos, la guerrilla sandinista logré derrocar
a Somoza. Todavia hoy es materia de especulacion la magnitud de la ayuda que
el gobierno de Lépez Portillo aporté a la guerrilla nicaragliense en ese lapso de
tiempo. Ciertamente hubo rumores en Washington al respecto y el tema se manejé

también en la prensa nacional.*’

Desde entonces, fue en ascenso el interés que Lépez Portillo, a nombre de
México, puso en la Revolucion Nicaraguense. En febrero de 1980 viajo a Managua
como un gesto de solidaridad. Fue abastecedor, junto con Venezuela, de grandes
cantidades de petroleo para el esfuerzo de reconstruccion nicaraglense,
proporcionadas a precios favorables y ademas sin mayor afan de cobrar. Mas
adelante el gobierno mexicano fungi®6 como garante de la deuda externa
nicaraguense ante la banca internacional. Todo esto se hacia con la esperanza de
que no se repitiera la historia cubana, es decir que no se radicalizara en Nicaragua
el liderazgo revolucionario, sino que se mantuviera una pluralidad ideoldgica al no

cerrarse todos los caminos.

Con el objetivo manifiesto de evitar la radicalizacion de los sandinistas,
Lopez Portillo intentd simultaneamente tratar de moderar en todo lo posible las
embestidas de Estados Unidos en contra de la revolucion. Por ejemplo, en el
frente multilateral, México fue el pais que encabezé el bloqueo a la propuesta de
Estados Unidos en el seno de la OEA para mandar una fuerza interamericana de
paz que supervisara unas nuevas elecciones en Nicaragua. Mas adelante, en
febrero de 1982, México llegdé a proponer a Estados Unidos la firma de un pacto

de no agresion hacia Nicaragua.

" Manuel Buendia. en Excélsior, 29 de enero de 1980.
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La historia se repitié con la revolucion en El Salvador, sélo que las variables
externas habian cambiado, sobre todo por la presencia de un mandatario mas
dispuesto que Carter a recurrir a la fuerza a partir de la llegada de Ronald Regan a
la Casa Blanca en enero de 1981. Los conflictos centroamericanos, el
nicaraguense y el salvadorefio, fueron definidos sin ambajes por la nueva
administraciéon norteamericana, como parte de la confrontacion Este-Oeste. Ante
esta presion los otrora aliados de México, Costa Rica y Venezuela, se volvieron

criticos del régimen sandinista y apoyaron a Napoleén Duarte en El Salvador.

Es en este marco de crisis en el que México conjuntamente con Francia,
emiti6 un comunicado ante las Naciones Unidas en agosto de 1981 en el que
ambos gobiernos pedian que se tomara en cuenta la representatividad de las
organizaciones revolucionarias salvadorefias, como una fuerza politica con quien
habia que sentarse a negociar. Este comunicado generé grandes criticas a México

en Estados Unidos y fue muy controvertido dentro de nuestro pais.

En una visita que hiciera el presidente Lépez Portillo a Managua en febrero
de 1982 para recibir la medalla Augusto César Sandino, dias antes de las
elecciones presidenciales en El Salvador, el titular del Ejecutivo presentd una
importante propuesta del gobierno mexicano. Articulaba tres estrategias distintas,
destinadas a mejorar cada uno de los tres problemas basicos de la region.
Primero, que se iniciara un didlogo abierto entre los gobiernos de Cuba y Estados
Unidos, dialogo para el cual México se proponia como intermediario. Segundo,
que se diera una solucidon negociada al conflicto salvadorefio en la que se
incorporara a todas las fuerzas politicas en conflicto -en particular las fuerzas
revolucionarias- y que al mismo tiempo México y otros paises amigos de Estados
Unidos supervisaran y dieran seguridades a Washington para que se disipara la
idea de que se trataba de una nueva ofensiva del eje URSS-Cuba en

Centroamérica. Tercero, que se negociara y firmara un conjunto de pactos vy
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tratados de no agresion entre Estados Unidos y Nicaragua, y entre ésta ultima y

SUS Vecinos.

En paralelo a las iniciativas diplomaticas, Lopez Portillo, se oponia a la
construccion de una via férrea interoceanica en el Istmo de Tehuantepec con el
objeto de no debilitar a Panama. Con todo ello Lopez Portillo, no sélo alteré la
politica exterior del pais, sino que sacrificd el desarrollo econémico de México en
aras de un conjunto de objetivos abstractos, carentes de cualquier realismo

politico.

Al final del mandato de José Lépez Portillo, en medio de la crisis econémica
mas severa de la historia reciente, era claro que la siguiente administracion tendria
que replantear las relaciones de México con el exterior. Lopez Portillo, en los
ultimos cuatro anos de su mandato, habia reactivado la politica exterior mexicana,
con muchos ecos del echeverrismo. Acaso las diferencias fueron que esta
segunda vez Meéxico habia tenido por algun tiempo mayores capacidades
econdmicas para llevar a cabo su diplomacia activa y que concentré ésta
primordialmente en el area centroamericana. Pero el desenlace fue el mismo:
desacuerdos fundamentales entre Washington y México en torno a problemas
internacionales que afectaban la relacion bilateral, todo ello en medio de una crisis
econdmica de nuestro pais. Seria el trabajo de Miguel De la Madrid, igual que lo
habia sido seis afios antes de Lépez Portillo, capear el temporal mientras se
trabajaba en el frente econémico. Al igual que Echeverria, Lépez Portillo dejaba
una estela de crisis econdmica, pero esta vez la crisis era incontenible dentro de
los viejos parametros: ni habia dinero del exterior, ni la economia mexicana podria
haber sobrevivido sin una reforma modular. Ignorar estas realidades es lo que

Lopez Portillo habia hecho a lo largo de todo su sexenio.
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MIGUEL DE LA MADRID Y LOS ORGANISMOS AD HOC
PARA LA POLITICA EXTERIOR

Las consecuencias de la forma de conducir la administracion publica
durante el sexenio 1976-82 fueron sentidas en el siguiente régimen. Miguel De la
Madrid, igual que su antecesor, comenzd su mandato en medio de una crisis
economica severa y con una relacion con Estados Unidos muy dafada. Pero en
esta segunda ocasién, México estaba inmerso en una crisis mucho mas profunda
que amenazaba, no soélo con llevar al desastre a la economia nacional, sino que
también ponia el peligro el sistema financiero internacional inaugurando la llamada

crisis de la deuda de los paises del Tercer Mundo.

En el panorama nacional la economia era un desastre completo. El
gobierno lopez portillista habia congelado las cuentas denominadas en dodlares,
impuesto un estricto control de cambios y nacionalizado la banca privada,
arguyendo que esta ultima habia sido responsable de la fuga masiva de capitales
que habia venido ocurriendo durante los ultimos afios de su gestion. El
sostenimiento de una politica econdmica errada por mas de una década
culminaba con una inflacién que se habia salido de control, alcanzando a lo largo
de los ultimos meses de 1982 tasas anualizadas que sobrepasaban el 150 por
ciento. Finalmente, México tenia una deuda externa total de unos 83 mil millones

de ddlares y no tenia con qué cubrir el servicio de la misma.

La nueva administracion llegé a un acuerdo con el FMI y con el gobierno
norteamericano, ya que la banca privada se negaba a renegociar la deuda y
mucho menos a prestar mas dinero a nuestro pais. Ya al final de su sexenio Lopez
Portillo habia recurrido a las negociaciones con el Fondo, mismas que continuaron

en el siguiente gobierno.
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Ante esta realidad, Miguel De la Madrid procurd restaurar equilibrios y
relaciones con el sistema financiero internacional y con Estados Unidos, asi como
iniciar la recuperacion de la economia. A pesar de todo esto, sin embargo, Miguel
de la Madrid prosiguié con la politica de su predecesor en Centroamérica. Parte de
la explicacion de este hecho fue la conviccion del gobierno de que la politica hacia

Centroamérica era popular entre algunos sectores politicamente claves en México.

Sin pretender una vinculacion automatica entre vulnerabilidad econémica y
repliegue en politica exterior, era claro sin embargo que el nuevo gobierno tenia
que adecuar los esfuerzos diplomaticos a las circunstancias apremiantes que se
vivian. Pese a la retorica del propio presidente en el sentido de continuar la misma
linea en materia de politica exterior, la verdad es que desde los primeros
momentos los esfuerzos del nuevo secretario de relaciones exteriores, Bernardo
Sepulveda, se encaminaron a buscar una via diferente, que fue la de crear y
participar en organismos internacionales ad hoc como Contadora, el Grupo de los
Ocho, el Grupo de los Seis etc. Es decir, no se abandonaba la orientacion de la
politica pero se buscaba ejercerla en foros multilaterales para evitar asi una

confrontacion directa con Estados Unidos.

Centroamérica fue el problema que mas atencion merecié de la Cancilleria
mexicana, al grado de hablarse en periddicos y revistas de la "contadorizacion" de
la politica exterior mexicana. Vale la pena detenerse un momento en estos
esfuerzos diplomaticos de México, ya que constituyen una ilustracion de lo que fue

la nueva estrategia del gobierno de Miguel De la Madrid.

En vista de la dificil situacidon en Centroamérica y del involucramiento
mexicano heredado de la administracién anterior, la solucion mas obvia fue la de
buscar prosélitos a la causa mexicana para ganar en fuerza moral. Por un lado se
buscaba disuadir al gobierno de Ronald Regan de una posible intervencion

unilateral en la zona; por el otro, se pretendia mantener abierto el dialogo con
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Managua para evitar la radicalizacion del gobierno sandinista que, sin tener otro
remedio frente al bloqueo econdmico norteamericano, caeria en efecto en la orbita
soviética. Toda pretension |6pez portillista de control sobre los sandinistas se

habia evaporado.

La busqueda de aliados de México resultd favorable en los casos de
Panama, Colombia y Venezuela y, a poco mas de un mes de la toma de posesion
del presidente De la Madrid, se obtuvieron los primeros frutos. Los cancilleres de
los cuatro paises en cuestion se reunieron en la isla panamefa de Contadora en

enero de 1983 y convinieron en crear un instrumento diplomatico para la zona.

En julio de ese afio se volvieron a reunir los cuatro paises, esta vez a nivel
presidencial para darle mayor fuerza moral a la iniciativa. La idea fue la de
elaborar directrices para lograr la pacificacion de la zona. Adoptado en septiembre,
el plan titulado Documento de Obijetivos no sélo contenia las propuestas hechas
por los cuatro paises integrantes del grupo Contadora sino ademas -y ese era su
mayor mérito-, incluia las peticiones de los cinco paises centroamericanos:
Guatemala, Honduras, Costa Rica, El Salvador y Nicaragua. Aunque la iniciativa
fue aprobada en principio por todos, no se discutié la manera de hacer cumplir
esos objetivos en la practica. Peor aun, Estados Unidos, aunque se habia
abstenido de criticar abiertamente los esfuerzos pacificadores auspiciados por
Contadora, mostraba la mayor desconfianza de dejar el problema centroamericano
en manos de los latinoamericanos quedando al margen de lo que ocurriera en la
zona. Es por eso que habia venido organizado a las fuerzas de la
contrarrevolucion desde territorio hondurefio que incluso ya peleaban ya en

territorio nicaraguense.

Las diferencias se hicieron patentes a principios de 1984 y durante todo el
primer semestre de ese afio durante el cual se negocio el siguiente paso en el

proceso de pacificacion de Contadora: la adopcién de un segundo documento que
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estableciera las normas y conductas que deberia seguir cada pais para poner en
practica el Documento de Objetivos. La negociacién fue realizada por el llamado
Grupo Técnico, integrado por los cancilleres de los nueve paises involucrados (los

cuatro de Contadora y los cinco paises centroamericanos).

A principios de septiembre se tenia una version revisada del documento
(era la cuarta que se elaboraba, luego de 17 reuniones del grupo de Contadora y
siete con los paises centroamericanos), aunque subsistian problemas de fondo. El
Salvador, por un lado, se negaba a negociar con la guerrilla interna y, por otro, se
rehusaba a firmar el Acta revisada. Algo similar ocurria en relacion a Honduras,
que también se negaba a firmar haciéndole el juego a Estados Unidos. Nicaragua
no reconocia a la Contra como un interlocutor con el que fuera factible negociar.
Costa Rica tenia una fuerte oposicién interna que rechazaba rotundamente la
suscripcién del documento. Finalmente, Washington no queria atarse las manos

adhiriéndose al documento de Contadora.

En estas circunstancias el proceso fue virtualmente boicoteado.
Tegucigalpa anunci6é una reunion para revisar el Acta de Contadora, la cual que
programada tres dias después de la fecha que las partes habian convenido para
firmarla. El resultado era previsible: Nicaragua estaba muy dispuesta a firmar el
acta revisada mientras que los otros paises de la region, pretendian seguir

discutiendo.

Coincide con todo esto la reeleccion en noviembre de Ronald Reagan por
amplio margen, lo cual es interpretado por la propia administracion norteamericana
y por el resto del mundo, como un respaldo a su politica exterior. Las

negociaciones de Contadora se empantanan en los dos siguientes afios, en
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mucho por acciones deliberadas de Washington*® y las malas relaciones de

México con Estados Unidos llegan a su punto mas algido.

Contadora fue el primer organismo multilateral ad hoc en el que México
participé para conseguir sus objetivos de politica exterior, pero esta practica se
comenzé a generalizar en otros frentes. En la reunion de Cartagena de Indias,
celebrada en agosto de 1985, nace el Grupo de Apoyo integrado por Brasil
Argentina Uruguay y Pert,*® cuya funcién era dar mas dinamismo y mas fuerza a
las gestiones de Contadora en Centroamérica. Sin embargo, muy pronto se vio
que los asuntos que atafiian a Contadora y al Grupo de Apoyo iban mas alla de la
pacificacion del area controamericana creandose a fines de 1986 el Mecanismo de

Consulta y Concertacion Politica del Grupo de los Ocho.

En el frente econdmico también se siguid la pauta de la multilateralizacion.
Para hacer frente al problema de la deuda, varios paises llegaron a acuerdos
importantes en junio de 1984, en lo que se denomind el Consenso de Cartagena.
En un principio parecia que el Conseno era el antecedente de un posible club de
deudores. La region latinoamericana tenia, a mediados de los afios ochenta, una
deuda total que se acercaba a los 400,000 millones de dodlares, se habia
convertido en una zona exportadora neta de capitales y sus economias estaban
estancadas en gran medida por el peso de sus respectivas deudas. Segun
muchos observadores del momento, las circunstancias estaban dadas para la
consolidacion del club de deudores. Sin embargo las cosas evolucionaron de
manera distinta: "las metas del Consenso no son faciles ni pueden alcanzarse en
el corto plazo, lo que llevd a adoptar la politica unilateral del 10 por ciento del

presidente Alan Garcia, o la moratoria técnica del presidente José Sarney y, a la

*® Esto se vino a confirmar por un documento del Consejo de Seguridad Nacional filtrado a la
prensa norteamericana en el que se hablaba de "haber bloqueado eficazmente los esfuerzo de
Contadora". Washington Post, 6 de noviembre de 1984.

49 Hay que mantener presente que los procesos de democratizacion en el cono sur hicieron posible
la incorporacion de estos paises al esfuerzo dilplomatico de Contadora.
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firma, el 20 de marzo de 1987, de un convenio entre el gobierno de Miguel De la

Madrid y la banca comercial, aparentemente muy apegado al Plan Baker..."*°

Habria que anadir a estos ejemplos de diplomacia multilateral ad hoc la del
Grupo de los Seis -India, Suecia, Grecia, Tanzania, Argentina y México-
constituido para promover el didlogo entre las dos superpotencias y fomentar el
desarme. El grupo se form6 desde mediados de 1984, en buena medida como
reaccion al empantanamiento de las negociaciones de desarme entre las dos
superpotencias, y desde entonces sostuvo reuniones a nivel de jefes de Estado y
emiti6 comunicados ofreciendo colaborar en materia de verificacion y destruccion

de armamentos.

Asi, la respuesta de Miguel De la Madrid a los compromisos de politica
exterior heredados del régimen anterior, que atendia a las circunstancias dificiles
tanto econémicas como politicas, fue la creacion de organismos multilaterales ad
hoc como Contadora, el Consenso de Cartagena o el Grupo de los Seis. Fue una
féormula intermedia que no desmantelaba la politica exterior activista, a la vez que
buscaba evitar, como ya se ha apuntado, los enfrentamientos directos con

Estados Unidos.

Los tres sexenios que van desde 1970 hasta 1988 se caracterizaron por
una gran actividad diplomatica de México en el exterior. Sin embargo nunca se
pudo resolver la contradiccion de fondo: por un lado se persiguié una politica
exterior independiente, que muchas veces causaba suspicacias e irritacion al norte
del rio Bravo, y por otra parte se buscaba salir de una situacion de crisis
econdmica que precisaba la ayuda norteamericana. Este era un primer desfase
entre las prioridades del gobierno mexicano y los medios que usaba para

alcanzaros. Adicionalmente, si bien la politica exterior era popular con algunos

% Rosario Green. "La concertacion en la politica exterior del Presidente Miguel De la Madrid:
¢ Hacia una nueva diplomacia multilateral?", en Foro Internacional. no. 119, enero-marzo de 1990.
p. 429.
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sectores de nuestro pais, era muy impopular con otros, lo que no facilitaba
consenso interno para la recuperaciéon de la economia. A diferencia de sus
predecesores, sin embargo, Miguel de la Madrid no habia desatendido el frente
economico. Por el contrario, inicio la reforma mas ambiciosa que el pais jamas

habia conocido.

Una tercera fuente de desfazamiento en la politica exterior mexicana se
debia a los vertiginosos cambios en el mundo. Desde 1985, con la llegada de
Gorbachev al poder, se inaugurd el periodo de mayor acercamiento entre las
potencias desde 1945, lo cual cambi6 radicalmente la l6gica de los esfuerzos
diplomaticos en el mundo. El esquema Este-Oeste, punto cardinal de cualquier
analisis de politica internacional desde la segunda Guerra Mundial, fue perdiendo
terreno frente a una pléyade de consideraciones que iban desde lo econémico
hasta lo ecoldgico pasando por lo relativo a los derechos humanos. Habia que
buscar una nueva politica exterior que respondiera efectivamente a los objetivos
que nuestro pais se planteaba y que al mismo tiempo fuera adecuada a las

circunstancias presentes.
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CAPITULO IV

Las nuevas circunstancias

que afectan la politica exterior

El mundo de la ultima década del siglo XX es radicalmente distinto al que
conocimos después de la segunda Guerra Mundial. En 1945, al término de la
guerra, Europa estaba desvastada y parecia presa facil para el expansionismo
soviético. La Unidn Soviética termina el conflicto como la segunda potencia
mundial y consolida su hegemonia en el Este de Europa. China, la nacién
enferma del extremo oriente, se recobra espectacularmente con la llegada al
poder de los comunistas. Los imperios coloniales de Inglaterra y Francia se
desgajan y en las décadas de los afios cincuenta y sesenta se transforman en
comunidades de paises libres e independientes. Alemania e ltalia en Europa, y
Japon en Asia, restafian sus heridas e inician impresionantes progresos en
materia econdmica y comercial. Paises asiaticos como Corea, Singapur, Hong
Kong y Taiwan se desarrollan rapidamente aprovechando los mercados

internacionales.

Todos los cambios que se estan produciendo hacen pensar en que el
mundo sera mas pacifico y mas prospero de lo que ha sido a partir del fin de la

guerra.’’

Los proximos afos veran un mundo en el que la competencia ideoldgica
y militar ha sido sustituida por un conjunto de reglas que tenderan a promover el
comercio y el bienestar de las naciones comerciales. Los conflictos militares de
importancia seran raros, ya que van en contra de los intereses verdaderos de las
naciones comerciales que estaran institucionalizando sus objetivos en las reglas

del sistema internacional. Las guerras que se presenten seran de caracter local o

*" Marvin Cetron & Owen Davies. Crystal Globe: The Haves and the Have-Nots of the New World
Order. New York: St. Martin's Press, 1991.
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nacional y las grandes potencias habran de buscar -y en algunos casos forzar-
colectivamente la solucién mediante la negociacion, el boicot o el bloqueo, y aun
por la fuerza de las armas de los paises de mayor peso en el escenario

internacional.

Aun los paises que han perseguido una industrializacién protegida del resto
del mundo se ven afectados por estas transformaciones. El nuestro no ha sido
ajeno a los enormes cambios que se han producido en el mundo en los ultimos 50
afios. En el periodo de la posguerra, México logré industrializarse a pasos
acelerados; la poblacién crecié y se volvid urbana; la economia crecié con
estabilidad por 30 afnos. Después la economia crecié con una inflaciéon que se hizo
cronica y luego se desbocé. A finales de 1981 se present6 una crisis profunda y
una recesion que duré mas de seis anos. A partir de 1989, mediante un cambio
radical en el modelo de desarrollo y las politicas publicas, la estabilidad comienza

a regresar y nuevamente un crecimiento sostenido parece anunciarse.

CAMBIOS INTERNOS

La sociedad y la economia mexicanas experimentaron cambios importantes
en este siglo. A principios del mismo, el pais vivid un periodo de estabilidad y
crecimiento, luego una violenta revolucion en la segunda década, para reiniciar su

crecimiento hace 50 anos.

En 1901, México vivia tranquilamente el comienzo del sexto cuatrienio de la
administracion porfirista. El pais conocia por primera vez en su vida
independiente un periodo largo de paz y estabilidad politicas. La nacién
comenzaba a cicatrizar sus heridas y se respiraba optimismo por su rapida
modernizacién y por su integracion al concierto de las naciones civilizadas.
Después de varios lustros de paz, la estabilidad comenzaba a dar sus frutos.

Mientras que en 1866 el pais contaba con 105 oficinas de telégrafos, para 1910
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éstas habian aumentado hasta 520. La red telegrafica nacional crecié en el
mismo periodo de 1,286 a 36,133 kilobmetros y la red telefénica, que en 1888
contaba con 6,723 kildbmetros, crecid hasta alcanzar mas de 65,000 en 1907. De
manera semejante sucedié con los ferrocarriles: en 1876 se contaba con 617
kilbmetros de vias ferreas, en tanto que para 1910, se alcanzaban los 20,000. El
comercio internacional via la transportacion maritima crecié casi nueve veces en el
periodo, pasando de un millén 700,000 toneladas en 1884 a mas de 15 millones
en 1909. El comercio exterior crecidé entre 1880 y 1910 de 65 millones de pesos a
500 millones de pesos y la inversion extranjera, que antes de 1884 sdlo era de 110
millones de pesos, llegd a ser en 1911 de 3,400 millones de pesos. Las
importaciones mexicanas experimentaron en ese tiempo importantes
transformaciones tanto cualitativas como cuantitativas: lo manufacturado sustituyo
en importancia a lo agropecuario y su monto pasé de 49 millones a casi 211

millones de pesos.

La inversion publica federal, por otro lado crecio siete veces entre 1877 y
1910, al pasar de 1.2 millones de pesos a 9.2 millones. Las finanzas publicas se
sanearon, pasando de una situacion de déficits mas o menos graves -en 1851-52,
por ejemplo, los ingresos fueron de 8.2 millones y el déficit alcanzé los 17.8
millones- a un presupuesto bajo control que, ademas, mostréo a partir de 1901
moderados superavits. Los ingresos publicos aumentaron, de 16.5 millones de

pesos en 1877, a 100 millones en 1910.%2

El crecimiento experimentado por la economia mexicana durante los 30
anos de la administracion porfirista es indudable, pero también lo es el que se
gestaron en aquellos afos profundos desequilibrios sociales y problemas politicos
qgue no alcanzaron a obtener una salida pacifica. Asi, la segunda década del siglo
se inicia en México con una violenta revolucion popular que expulsa del gobierno a

los antiguos administradores publicos -los llamados cientificos- y al cabo de mas

%2 | a economia mexicana en cifras 1990. 11a. ed.; México: Nacional Financiera.
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de 10 anos de violencia, a mediados de los anos veinte, se comienza un proceso
de institucionalizacion y modernizacion que fue lidereado, primero por el

presidente Calles y después por el presidente Cardenas.

En el periodo entre 1924 y 1938, se establecen las bases para la futura
estabilidad politica y para un nuevo crecimiento econémico. Se crea el Banco de
México (como Banco Central), se organiza el partido hegemonico, se reorganiza la
administracion publica, se reestablece el sistema educativo, se impulsa la reforma

agraria y se realiza la expropiacion petrolera.

Le corresponde a la administracion que se inicia en 1940, la del presidente
Avila Camacho, conducir al pais hacia una nueva etapa de crecimiento econémico
y demografico mediante un nuevo modelo de desarrollo; un crecimiento
econdmico que duraria 40 afios y que habria de transformar a México. Al inicio de
este periodo, en 1940, vivian en las ciudades casi siete millones de personas,
mientras que el campo lo habitaban cerca de 13 millones de mexicanos; el pais
aun era basicamente rural. Sin embargo en solamente 20 afos habria de
convertirse en una sociedad urbana, y para 1980, dos tercios de la poblacién eran
ya habitantes de las ciudades. El crecimiento demografico fue impresionante, pues
si en 1940 la poblacién apenas alcanzaba la cifra de 20 millones de habitantes, en

1990, la poblacién habia llegado ya a los 85 millones.

El incremento de la poblacion es reflejo de otros cambios que la sociedad
mexicana ha experimentado a partir de 1940. La tasa de mortalidad infantil, por
ejemplo se abatié de 125.7 por cada mil nifios nacidos vivos en 1940, a 38.8 en
1980. Estos cambios fueron resultado del crecimiento de la economia y de la
urbanizacién que vivié el pais y, en forma derivada, del desarrollo de los
"antibidticos" y otros medicamentos; de medidas de salud publica, sanitarias y
hospitalarias, y de mejoras en la alimentacién, en la educacion, en las

comunicaciones y en el transporte. La economia se modernizé rapidamente. La
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inversion en empresas manufactureras, que en 1930 era de 979 millones de
pesos, ascendio a 2,287 en 1940, a 12,789 en 1950 y a 41,635 millones en 1955.
La formacion de capital fijo privado, en pesos constantes de 1970, crecié de 3,060
millones de pesos en 1940 a mas de 112,000 millones de pesos en 1980. El
Producto Interno Bruto subié de 70,000 millones de pesos en 1940 a 842,000
millones en 1980, o sea que se incrementé mas de 12 veces. El ingreso por

habitante subié en el mismo periodo de 3,560 pesos a poco mas de 12,000.%

Pero mas impresionante aun que las cifras, son los cambios cualitativos que

este pais ha vivido y que lo han hecho realmente un México diferente.

Madurez de la sociedad mexicana y fortalecimiento

del estado nacional

No es posible para una sociedad vivir cambios tan importantes como los
que México ha experimentado, como consecuencia de su crecimiento econémico
a partir de 1940 y no sufrir transformaciones en los aspectos profundos de su

estructura, de su organizacion y de sus procesos politicos y sociales.

El crecimiento econémico y demografico que el pais ha experimentado no
sblo implica un cambio en sus dimensiones, sino que fundamentalmente ha
significado modificaciones estructurales que sélo hemos percibido con
posterioridad y con grandes dificultades. EIl crecimiento ha producido una mayor
complejidad, es decir, no so6lo han aumentado los actores sociales, sino que éstos
se han diferenciado notablemente. A finales de la década de 1930, por ejemplo,
era sencillo y, en la practica, aceptable, clasificar a los trabajadores segun su
ocupacion como campesinos o jornaleros, obreros calificados o no-calificados,
empleados de comercio o del gobierno, comerciantes e industriales, y éstos

podian insertarse en organizaciones cupula de masas como las confederaciones

%% La economia mexicana en cifras 1990. Op. cit.
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obreras o campesinas, las camaras de comerciantes o de industriales, o los
sectores organizados en el Partido de la Revolucion Mexicana (PRM) y después
en el PRI. La creciente complejidad de la sociedad ha creado nuevos grupos
sociales con identidades propias, que no permiten ni su clasificacién, ni su
organizacion, ni su control de la misma manera en que se podia hacer hace 50

anos.

Los grupos urbanos se han multiplicado al paso que los intereses se han
diferenciado y particularizado. La mejoria de los niveles de vida y de ingreso,
junto con el surgimiento de una importante "clase media", han tendido a borrar las
fronteras estrictas de "clase" -la distincion entre proletarios y propietarios es cada
vez menos importante para efectos de la interaccion social- pero, en cambio, se
han profundizado las diferencias entre los estratos basados en el ingreso, en los
afos de educaciéon formal, en el tipo de trabajo realizado e incluso en la zona

habitacional en la que se vive.

La modernizacién que México ha vivido se ha caracterizado por el
crecimiento rapido del sector terciario de la economia y, en los ultimos 10 afios,
por el creciente empleo de la informatica en las actividades econdmicas y sociales.
Esto ha traido aparejada la proliferacion, diferenciacidon y especializacion de todo
tipo de profesionales y técnicos, de los prestadores de los mas diversos servicios,
de los burécratas y de los intermediarios de todo tipo, ademas de la relativa
disminucién de los campesinos y obreros tradicionales. La mejoria en los niveles
de educacion, la alfabetizacion y la cobertura a toda la poblacion infantil con los
servicios de la educacion formal, la multiplicacion de las escuelas secundarias,
técnicas y profesionales, los sistemas de educacion abierta en todos los niveles v,
sin menospreciar la enorme influencia de los sistemas televisivos que a partir de
1980 cubren todo el territorio nacional mediante sus transmisiones via satélite, han

transformado con gran rapidez las formas en las que se relacionan los mexicanos
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unos con otros. Estos mismos hechos han provocado un mayor conocimiento de

nuestro pais y una conciencia mas clara de nuestras realidades.

Acontecimientos como los enfrentamientos de 1968 entre los estudiantes
universitarios y las autoridades federales, la devaluacién del peso y la crisis
econdmica de fines del sexenio de Luis Echeverria, la inflacién del sexenio del
licenciado Lépez Portillo, la crisis de la deuda publica en 1982, y los terremotos de
1985 fueron medios clave para la toma de conciencia de las nuevas realidades por
parte de la poblacién y factores de cambio de la naturaleza de la problematica

politico-social del pais.

Agotamiento de la estrategia de sustitucion de
importaciones y adopcion de un nuevo modelo
de desarrollo econémico orientado hacia afuera

A partir de la administracion del presidente Avila Camacho, de 1940 a 1946,
el pais comenz6 a adoptar un modelo de desarrollo basado en la sustitucion de
importaciones. Los primeros pasos fueron titubeantes, pero las condiciones
internacionales durante la segunda Guerra Mundial favorecieron los intentos de
México para crear una planta industrial propia que produjera todos los bienes que
se requerian importar. El modelo de sustitucion de importaciones permitio el
establecimiento de una planta industrial mas o menos moderna y diversificada.
Entre 1940 y 1970 la formacién bruta de capital crecidé en pesos constantes de
1980, de 28,306 millones a 398,584 millones, para llegar a ser de 1,106,758
millones en 1980. El producto interno manufacturero crecié en pesos constantes
de 1980, de 46,538 millones en 1940 a 539,125 millones en 1970, y a 988,900 en
1980.%* Sin embargo, para lograrlo, el gobierno cred un sistema discrecional de
proteccion a la nuevas industrias, que al mismo tiempo que les permitid
establecerse y crecer, las desalentd de competir por sus mercados. Asi, la planta

industrial que se creo en el pais fue exitosa, pero en condiciones de invernadero y

** |bid.
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de proteccidn. Sus ganancias no reflejaban, en términos generales, su
productividad, sino mas bien los niveles de proteccién y de clientelazgo politico

que disfrutaba.

Durante ese periodo la economia nacional creci6 en su conjunto con
rapidez y mantuvo en una primera fase, hasta 1973, una relativa estabilidad de
precios, dando lugar al llamado "milagro mexicano". EIl sector agricola fue el
primero en mostrar ciertos sintomas de malestar. En efecto, el desarrollo de la
industria se habia logrado en gran parte con base en el sacrificio del campo
mexicano. Asi, para 1965-70 se comenzd a evidenciar una crisis del sector
agricola.®® En 1968, con el movimiento estudiantil, se presentd un grave problema
de gobernabilidad. Para 1972, la nueva administracion del presidente Echeverria
habia elaborado un diagnéstico y comenzaba a instrumentar medidas econémicas
para enfrentar dicho problema. Sus medidas principales buscaron reestablecer las
alianzas y coaliciones que comenzaban a perder solidez. EIl gobierno comenzé a
elevar el gasto publico para cooptar a la sociedad. El inicio de un proceso

inflacionario no se hizo esperar y, en 1973, se manifestd claramente.

El crecimiento de la economia prosiguié, ahora aunado a las altas tasas de
inflacion. El descubrimiento de nuevos e importantes yacimientos de petroleo
durante los ultimos dos afos de la administracion del licenciado Luis Echeverria,
junto con el subito incremento de los precios internacionales del energético,
observados a partir de 1973, permiti6 a la administraciéon de Loépez Portillo
mantener el modelo econémico de sustitucion de importaciones, a pesar de que
éste ya experimentaba problemas graves. México se endeudd, aprovechando los
excedentes de dinero que los bancos occidentales reciclaban para los paises

productores de hidrocarburos. Para explotar la riqueza petrolera. Durante esa

*® Mientras que la superficie agricola cultivada crecié constantemente hasta 1970, a partir de ese
afo se mantiene constante en alrededor de 14.3 millones de hectareas excepto en el afio de 1981
en que se incrementa a 16.5 millones indicando que para 1970 se habian alcanzado ciertos limites.
Por otro lado, la produccién agricola que entre 1930 y 1970 se habia multiplicado casi 8.5 veces,
disminuye su ritmo de crecimiento e incluso disminuye en 1984 a los niveles que tenia en 1970.
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administracion los mexicanos conocieron un boom econdémico que logré ocultar las
profundas grietas del esquema industrializador basado en la sustitucion de

importaciones, aunque no por ello dejaba de acercarse a su colapso.

La crisis que se gestaba desde finales de los afos sesenta se manifesté de
lleno en la segunda mitad de 1981 a lo largo de 1982. El enorme endeudamiento
publico y privado que habia sostenido por 12 afos el crecimiento econdémico del
pais, estalld. Después de la crisis de endeudamiento, lentamente comenzo a
surgir la conciencia de que ésta era sélo el sintoma de una problematica mas
profunda. La propia estrategia de industrializacion mediante la sustitucién de

importaciones era la que se habia agotado.

Apertura comercial y Tratado de Libre Comercio (TLC)

La grave crisis econdmica que el pais enfrenté en los afos del sexenio del
presidente De La Madrid, requirié que se replanteara el modelo de desarrollo que
México habia seguido durante los ultimos 40 afos. Por otro lado, las instituciones
acreedoras de México exigieron y lograron imponer correcciones al rumbo de la
economia nacional. No sin una fuerte oposicion de los multiples intereses creados
y fortalecidos en cuatro décadas, como diversos grupos de industriales y lideres
obreros, de burdcratas o de intelectuales que se aferraban a ciertas ideologias
estatistas, se comenzaron a tomar medidas de fondo para transformar la

estructura del desarrollo nacional.

La experiencia de naciones como Alemania, Japon, Taiwan y Corea
demostraba los beneficios de un modelo de industrializacién abierto y orientado a
promover las exportaciones. Aquellas naciones estaban logrando demostrar en la
practica los beneficios de producir bienes y servicios para un mercado externo que
se globalizaba a pasos agigantados y asi aumentar su riqueza y el bienestar de

sus pueblos en forma notable.
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La apertura comercial que México inicid después de 1985 fue realizada
unilateralmente a partir de una estrategia econémica para resolver los problemas
de la crisis interna del modelo anterior. La apertura intentaba ejercer presion
sobre la inflacion y disminuir la proteccion a la industria nacional para promover su
transformacién y competitividad. Sin embargo, en razén de la importancia de
nuestra relacion de intercambio con Estados Unidos, nuestro primer comprador y
nuestro primer proveedor, la apertura comercial de México en forma unilateral no
podia ser suficiente. Habia que negociar la apertura de los mercados de Estados
Unidos a los productos mexicanos y los mecanismos para resolver las
controversias que se suscitaran dentro de un marco de entendimiento bilateral con

fuerza legal.

La tendencia global a la formacion de bloques econdmicos y la firma de un
Acuerdo de Libre Comercio entre Estados Unidos y Canada en 1989, aunado a la
crisis resultante del agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones en
México y la necesidad de promover la competitividad de las empresas nacionales
mediante la liberalizacién de nuestro comercio, hicieron pensar en la conveniencia
de buscar un acuerdo bilateral con Estados Unidos o trilateral con ambas naciones

del norte.

En un principio, la falta de informacion adecuada sobre las intenciones y
alcances del Tratado de Libre Comercio, sobre la situacién real ya existente de la
apertura comercial y los intereses protegidos que se verian afectados, hicieron
que se presentara una cierta oposicion a las negociaciones. Con la difusién que
se ha venido haciendo de la informacion y los beneficios tangibles que ha
producido la apertura comercial, la oposicidon al Tratado ha venido disminuyendo
gradualmente. Los diversos intereses que habian gozado de la proteccion
gubernamental durante 45 afios, se han comenzado a adaptar a las nuevas reglas

del modelo promotor de exportaciones.
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CAMBIOS EN EL EXTERIOR

El sistema internacional evolucioné en este siglo de manera tal que un
mundo multipolar centrado en Europa se transformé en uno multipolar extra
europeo entre 1917 y 1945. Concluida la segunda Guerra Mundial emergié un
sistema bipolar simple, que se transformd en uno bipolar biaxial, para finalmente
evolucionar, en la década de los noventa, hacia un sistema global de grandes
bloques econdmicos con una sola gran potencia politica y militar. De un sistema
bipolar sumamente ideoldgico surgido en los afios cincuenta se ha arribado en la
actualidad a un sistema de intereses pragmaticos que tiende a rapidamente

consolidarse y volverse exclusivo.

Desde sus inicios en el siglo XVI, el sistema internacional mundial habia
tenido en Europa su centro de gravedad. A principios de la presente centuria
aparecieron nuevos actores extra europeos en la escena: Estados Unidos, como
potencia mundial insular, heredera de las posiciones que durante el siglo anterior
habia mantenido Gran Bretafa; Japdn, una nueva potencia, que habia logrado
transformar a su sociedad en soélo 40 afios para lograr la modernizacién y el
crecimiento industrial y que habia retado exitosamente a las potencias, obteniendo
el asombrado reconocimiento de Europa y Estados Unidos a sus modernizadas
estructuras militar y econémica. Al mismo tiempo, el reacomodo de los actores
mundiales fue causa de los conflictos bélicos que tuvieron lugar entre 1914 y
1945, en que las nuevas potencias industriales -Alemania, Japdn y posteriormente
Italia- desafiaron a las potencias establecidas, para alcanzar o aumentar su

participacion en los despojos de la distribucién colonial del planeta.®®

% Paul Kennedy. The Rise and Fall of the Great Powers: Economic Change and Military Conflict
from 1500 to 2000. New York: Random House, 1987.
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Al concluir la segunda Guerra Mundial, Estados Unidos mantuvo la
hegemonia mundial en lo econdémico, en lo politico y en lo militar por unos cuantos
afos. Muy pronto, esta hegemonia estadounidense se enfrentd al surgimiento
politico y militar de la Union Soviética, que establecié su dominacion sobre la
llamada Mittel Europa (Europa Central), incluida la zona oriental de Alemania. El
crecimiento militar de la Unién Soviética, su avance tecnoldgico y su politica
ideologica expansionista, hicieron que el mundo se viera dividido en dos campos
econdomico-politico-militares: Occidente encabezado por Estados Unidos y los
paises socialistas dominados por la URSS. Estos dos campos se enfrentaron en
todos los aspectos, en todos los terrenos y en todas las ocasiones que para ello se
presentaron.’’” La Guerra Fria se institucionalizé y durante 40 afios afectd y
colored toda la politica, exterior e interior, de las naciones. Se establecid un
equilibrio inestable y catastréfico entre los dos bloques contendientes; grandes
recursos se canalizaron hacia la carrera de las armas, y sus sobrantes se
distribuyeron entre los nuevos o antiguos paises clientes. El "equilibrio del terror"
mantuvo un cierto tipo de paz en el planeta, en el que los conflictos se contuvieron
dentro de limites locales o regionales, y en el que las organizaciones
internacionales sélo actuaron en los margenes, donde los intereses ideoldgicos o

econdmicos de las grandes potencias no alcanzaron a llegar.

Los nuevos paises que surgen a partir de 1960, en Africa y Asia
principalmente, han tenido que escoger su alineaciéon en uno de los dos bloques.
A mediados de los cincuenta, aparece el intento de constituir un tercer bloque: el
de los no-alineados que agrupa a paises en general pobres y poco desarrollados,
naciones que recientemente habian logrado su independencia de las potencias
coloniales y que buscaban caminos propios a su desarrollo. Estos paises no-

alineados forman, en las organizaciones internacionales, un bloque fluido que con

5 Andrzej Korbonski & Francis Fukuyama. The Soviet Union and The Third World: The Last Three
Decades. New York: Cornell University Press, 1987.
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el tiempo se ha empezado a solidificar, aunque ahora experimente fisuras que

probablemente son irreparables .

La reconstruccidn exitosa y rapida de los paises europeos y de Japon que
habian sido destruidos en la guerra mediante la ayuda otorgada por Estados
Unidos; la estabilizacion de las economias occidentales mediante los instrumentos
y convenios disefados al finalizar el conflicto; la sinergia lograda por avances
técnicos y administrativos, resultado de las necesidades bélicas previas o de la
competencia con el bloque soviético; el crecimiento de las poblaciones -el boom
de nacimientos en la posguerra- junto a politicas econdmicas sanas; la regulacion
keynesiana de las economias, y la promocién del comercio exterior, lograron para

los paises del "Norte" avances impresionantes en sus niveles de bienestar.

No sucedid asi para los paises del "Sur". Estos paises, recientemente
descolonizados, excepcion hecha de los latinoamericanos que obtuvieron sus
independencias a principios del siglo XIX, intentaron crear economias modernas
vinculando su soberania politica con la autarquia econdmica, promoviendo la
sustitucién de importaciones y favoreciendo los instrumentos de la planeacion
econdmica sobre los mecanismos de mercado para la asignacion de los recursos.
Los gobiernos procuraron una intervencibn masiva y generalizada en las
economias con el propdsito de servir como motores de su desarrollo. Aunque
tuvieron algunos méritos, estos esquemas en general fracasaron, ahondando la

brecha entre los paises desarrollados y los subdesarrollados.

Asi, en los afios sesenta surgidé el mundo bipolar y biaxial, en el que se
planteé una confrontacion politico-ideoldgica entre los sistemas capitalista y
socialista, y otra politica-econdmica entre los paises desarrollados y con rapido
crecimiento y aquellos que se mantenian pobres y con crecientes problemas de
crecimiento. A partir de 1973, la crisis petrolera y el colapso del sistema monetario

internacional, se empieza a percibir con claridad la aparicion de un sistema
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economico global. Las multiples redes de comunicacén, su mayor eficiencia y la
disminucién de sus costos; avances en la transportacion; la integracion de las
economias mediante el comercio y las transacciones financieras, y la enorme y
creciente dependencia de la economia mundial de unas cuantas fuentes
energéticas concentradas geograficamente y de alto valor de uso, crearon una
verdadera economia global que integré la produccion de multiples paises para
alcanzar escalas globales de produccion. Mas importantes todavia fueron las
transformaciones que experimentd la produccion manufacturera a nivel mundial

dando lugar a vinculos profundos entre un numero cada vez mayor de paises.

Las ineficiencias de las economias centralmente planificadas, asi como la
falta de libertades para sus poblaciones, aunadas a los avances tecnologicos y la
red global de comunicaciones que se genero en los afnos setenta, hicieron posible
-y probablemente inevitable- la crisis de gobernabilidad de los paises que
formaban el bloque soviético. Movimientos populares como Solidaridad en
Polonia, la emigracidn masiva hacia occidente en Checoslovaquia y Alemania
Democratica, los conflictos étnicos y religiosos en la URSS y en Yugoslavia y las
politicas reformistas como Perestroika y Glasnost en la Union Soviética, -cuyos
propositos eran resolver los problemas de la economia o ampliar los espacios de
libertad individual o comunitaria- fueron, en los ultimos afios de la década de los

ochenta, las palancas que desintegraron el bloque socialista.

Muy significativa para las relaciones internacionales en la década de los
anos noventa es la disminucion en las tensiones politicas y militares que se daban
entre las dos grandes potencias nucleares. El fracaso del modelo de desarrollo
econdmico experimentado por la Unidn Soviética y los demas paises socialistas
fue haciendo cada dia de manera mas evidente lo gravoso que significaba
mantener la competencia militar con los paises occidentales. Iniciativas de
desarme que llevaban estancadas varios afos en las mesas de negociacion y

cuyo objetivo era disminuir el paso de la carrera armamentista, adquirieron una
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mayor urgencia para la Unidn Soviética, que aceptdé con mayor facilidad las
condiciones establecidas en acuerdos como el SALT y el reciente START. El
mismo Estados Unidos, agobiado por el alto costo de la carrera armamentista y
con un clima de opinién diferente al de la Guerra Fria, en el que se percibe la
necesidad de apoyar a los elementos reformistas dentro del sistema soviético, se
permitié negociar con mayor flexibilidad que lo que en otras condiciones hubiera
sido posible. El mundo ha podido ser ahora testigo, incluso, de las mas recientes

iniciativas unilaterales de reduccion de armamento nuclear.>®

Por otro lado, la crisis energética que se inicié en 1973, significd para los
paises productores de petréleo un ingreso de muchos miles de millones de
dolares, y provocd en las economias avanzadas de occidente y de Japdn una
masiva reestructuracion de sus plantas productivas, en la que fueron enfatizadas
la eficiencia y las tecnologias capaces de ahorrar energia. Esta reestructuracion
industrial, moderniz6 las ya modernas economias europeas, japonesa Yy
norteamericana, asi como las de los pequefios paises asiaticos que habian

adoptado el camino exportador.

En cambio, para aquellos paises que habian apostado su desarrollo a la
sustitucion de importaciones y la creacién de economias cerradas, como fue el
caso de México, la crisis energética de 1973 fue la ocasion del crecimiento brutal
de sus deudas, o de la disminucién catastrofica de sus economias. Paises
afortunados del "Sur", como Brasil, Argentina o México, en Latinoamérica, que ya
contaban con una planta productiva importante, o bien otros como Nigeria o Zaire
en Africa, que disponian de recursos naturales exportables como el petrdleo o
minerales estratégicos, recibieron préstamos multimillonarios del sistema

financiero internacional.

%8 Marvin Cetron & Owen Davies. Op. cit.
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Los bancos internacionales buscaban a los paises para ofrecerles créditos y
asi reciclar los depdsitos financieros excedentes generados por los aumentos del
precio del petréleo. Pero los paises exportadores del producto -en general con
poblaciones pequefias- no podian en ese momento invertir productivamente en
sus propios territorios. Algunos mas aprovecharon esos préstamos para ampliar
sus plantas productivas, especialmente su capacidad de produccion petrolera,
como lo hizo México de 1976 a 1981. Otros, como Brasil o Argentina, para
mantenerlas en produccion. Otros mas, los mas desafortunados, se endeudaron
para aumentar sus niveles de consumo. En todos estos casos, el endeudamiento
masivo produjo, a partir de 1980, una profunda crisis estructural, que ha obligado a
los paises afectados a buscar un nuevo modelo de desarrollo, con costos enormes

para sus poblaciones y con la amplia destruccion de los capitales acumulados.

Asi, el mundo que inicia la ultima década del siglo XX, es un mundo
radicalmente diferente del que existia unas décadas atras. La Guerra Fria ya es
historia, el sistema para planificacion central fracaso, al igual que los modelos de
desarrollo basados en la sustitucion de importaciones. Un nuevo consenso
econdmico ha surgido en todo el planeta: el desarrollo sélo es posible
integrandose al mercado global. Los vertiginosos avances tecnolégicos no
muestran sefiales de aminorar su paso, sino que por el contrario, se aceleran. La
brecha entre los paises mas pobres y los avanzados se hace cada vez mayor y se
antoja imposible de salvar. Es también, sin embargo, una brecha que para los
paises de desarrollo intermedio, como México, ofrece una ventana temporal, una
unica oportunidad. Esta urgencia sirve de acicate para avanzar, buscando la
integracion en un mundo moderno y dinamico que ofrece grandes oportunidades
para satisfacer las aspiraciones de bienestar de la poblacion, frente al pavoroso
panorama de los paises mas pobres, que ven hundirse sus esperanzas de

mejoramiento y de desarrollo.*®

% John Naisbitt. Megatrends 2000. New York: Warner Books, 1991.
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CAMBIOS EN LA NATURALEZA DE LAS RELACIONES
INTERNACIONALES

Las transformaciones que hemos resefiado brevemente han repercutido
notablemente en el ambito de las relaciones internacionales. A continuacion

repasamos los mas importantes para los efectos presentes.

Los Estados-Nacion soberanos como actores principales

Las relaciones internacionales no se han mantenido estaticas, sino que han
sufrido cambios de gran importancia en este siglo y especialmente en los ultimos

tres anos.

En el Congreso de Viena de 1815 se establecieron las bases de lo que es el
sistema internacional moderno. Los vencedores de Napoleén Bonaparte
intentaron reestablecer un orden europeo que la Revolucion Francesa habia
venido a cuestionar y que las campafas napolednicas habian practicamente
destruido. Sin embargo, aun cuando los diplomaticos y sus soberanos en el
Congreso creian estar restableciendo el status quo anterior, lo que hicieron en
realidad fue fijar los principios que habrian de regir las nuevas relaciones
internacionales y que permanecerian sin cambio hasta la guerra de 1914 a 1919y

que con ligeras modificaciones continuaron vigentes hasta 1945.

El sistema internacional que surgié a partir de 1815 fue uno en el que sélo
se reconocia como actores a los Estados soberanos. Europa tuvo que admitir la
revolucionaria idea del Estado-Nacion, sellando asi la suerte de la multitud de
actores soberanos que conformaban el sistema internacional precedente. Los
Estados-Nacién soberanos fueron la base de toda la estructura internacional de

poder. Una importante leccién que aprendieron los Estados europeos fue la fuerza
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que el Estado nacional de masas puede llegar a movilizar, transformando a su
poblacién en un recurso de poder internacional, y la consecuente necesidad de
transformar las estructuras internas de los Estados para permitir la movilizacion de

las poblaciones y asi aprovechar geopoliticamente su masa humana.

En términos practicos, los soberanos vencedores reconocieron que
Inglaterra, al ser la potencia maritima a la que Napoledn nunca pudo doblegar,
seria la encargada de asegurar el equilibrio de las potencias continentales. Este
esquema estuvo basado en la certera lectura de los intereses contrapuestos de los
diferentes actores soberanos. La experiencia vivida frente a Napoledn y a la
Revolucion, los hace temer a la concentracidn excesiva de poder por cualquier
Estado. Para alcanzar este objetivo, los Estados soberanos formalizan toda
suerte de alianzas entre si para asegurar que ningun agresor pueda desestabilizar
al sistema. Durante el bloqueo de Napoledn, Inglaterra adquirié una plena
conciencia de su interés en impedir que cualquier Estado europeo concentrara
suficiente poder como para intentar un nuevo bloqueo. Cuando a este complejo
sistema de alianzas continentales se le agrega el interés especial de Inglaterra de
impedir el surgimiento de un Estado hegemonico en el continente, apoyado con
los recursos extra europeos de los que Gran Bretana dispone, se tiene la receta
para un sistema estable y conservador. Este esquema se mantendria sin grandes
cambios hasta finales de la primera Guerra Mundial. El complejo sistema de
alianzas y la proliferacion de Estados-Nacion en el continente europeo, haria
inevitable la cadena de acontecimientos que se inician en Sarajevo y terminan en

Versalles con una configuracion internacional de transicion.

Como ya ha sido apuntado, durante la primera década del siglo XX, el
sistema internacional centrado y creado en Europa, se enfrenta de improviso con
el desarrollo de tres nuevas potencias situadas en sus margenes geograficos:
Estados Unidos, Japon y Rusia. Estos tres nuevos actores, cuyo crecimiento se

produce casi sin inquietar a los Estados-Nacion establecidos en el continente, van
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a tomar parte activa en el redisefio del sistema internacional durante el siglo XX.
Ademas, la guerra ruso-japonesa de 1905, que obliga a los actores europeos a dar
entrada a una potencia no occidental, y la decisiva participacidn norteamericana
en la gran guerra de 1914-1918, exhiben de manera indudable la ampliacion del

sistema internacional europeocéntrico a uno planetario.

Proliferacion de actores no gubernamentales en la

escena internacional

Al finalizar la primera Guerra Mundial se presentaron dos hechos de capital
importancia. Uno fue el surgimiento de la Liga de Naciones, entidad creada por
los paises triunfadores para mantener la paz entre los Estados, y el otro fue el
establecimiento y consolidaciéon de un Estado de nuevo tipo; la Unidén de
Republicas Soviéticas Socialistas. Su origen no es una nacion, sino una ideologia
internacionalista y proletaria, que la definia como un instrumento de lucha de la
clase proletaria y que se expandio por todo el antiguo imperio ruso con la intencion
declarada de continuar expandiéndose por todo el planeta. Esta ideologia no
admitia la existencia del Estado-Nacion, al cual definia como una estructura
burguesa ideada para mantener la explotacion del proletariado. Por esta razén, la
Union de Republicas Soviéticas Socialistas se considerd en lucha permanente con

la estructura burguesa representada por el sistema internacional.®°

La situacion de fluidez que se dio en el interior de los paises vencidos y las
condiciones generales de reacomodo que se presentaron al término de la primera
Guerra Mundial, dieron lugar a otros cambios relevantes en términos del sistema
internacional. Se crearon nuevos Estados, que no siempre correspondian a las
naciones de Centro Europa. Checoslovaquia, Yugoslavia, Hungria, Rumania vy

Bulgaria son ejemplos de estos nuevos Estados multinacionales, que se van a ver

% Vladimir llych Lenin. Acerca del estado. México: Grijalbo. Lenin, V.I., El Estado y la revolucion.
México: Cartago, 1982 Ariel.
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envueltos en constantes conflictos interétnicos e interestatales. Por otro lado, se
presentaron y lograron su desarrollo diversos movimientos de masas con
reivindicaciones nacionalistas que actuaban en el ambito internacional, creando
organizaciones internacionales como el nacional socialismo y, en general, los

diversos tipos de fascismo.

El deseado estado de paz y de equilibrio internacional se vio
constantemente amenazado y atacado por los diferentes actores gubernamentales
y sociales que intentaban reivindicar sus discutibles derechos. La Alemania nazi
agredié a aquellos de sus paises vecinos en los que habitaban poblaciones de
origen aleman. La Italia fascista llevé sus ambiciones coloniales al norte de Africa
para recrear el imperio romano. Las instancias tradicionales del sistema
internacional europeocéntrico y la nueva Liga de Naciones no pudieron hacer nada
para evitar las agresiones decididas de los Estados totalitarios que finalmente

llevaron a una segunda Guerra Mundial.

A partir de 1945 proliferan nuevos actores internacionales no
gubernamentales, concebidos en su inicio como organismos internacionales
dedicados a asegurar la paz mundial. Asi, se funda la Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU), con todos sus organismos dependientes, muchos de
ellos con personalidad juridica internacional. Poco después aparecen organismos
paraestatales o paragubernamentales a los que también se les concede algun tipo
de personalidad internacional. Los organos de las diversas alianzas
defensivas/ofensivas adquieren estatus internacional; la Organizacion del Tratado
del Atlantico del Norte (OTAN) y el Pacto de Varsovia, asi como las politicas y
especializadas de paises, grupos, etcétera, van adquiriendo un reconocimiento a
su estatus de actores internacionales. Los diversos organismos regionales que
agrupan a los Estados-Nacion adquieren una mayor importancia en las relaciones
internacionales, y asi la Liga Arabe, la Organizacion para la Unidad Africana, y el

Grupo de los 77, por ejemplo, entran en el juego internacional.
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A partir de 1960 se desarrolla un nuevo tipo de empresa lucrativa sin
personalidad internacional, pero de indudable importancia factica en el ambito
internacional, que hace de sus operaciones en diversos paises una ventaja
competitiva. Las empresas trasnacionales o multinacionales se convierten -
gradualmente al principio y explosivamente después- en eminentes actores del
ambito internacional. Su crecimiento, su tamano y su ubicuidad han hecho de

ellas actores de consideracién en las relaciones internacionales.

Las transformaciones en el Este de Europa

Los acontecimientos que se han suscitado a partir de 1989 en el ambito de
la confrontacion Este-Oeste, la disolucion del Pacto de Varsovia, la
democratizacién de Europa Oriental, los acuerdos SALT y START entre las
grandes potencias, y la crisis econdmica, politica y militar de la Uniéon Soviética,
han transformado en unos cuantos meses la escena internacional. La bipolaridad
y el equilibrio del terror antes existentes, han dado paso a una nueva situacién en
que el orden internacional esta en flujo inestable y en la que las caracteristicas
particulares del nuevo orden estan aun por definirse.®’ La época actual presenta
analogias obvias con la de Europa a la caida del imperio de Napoledn en 1815,

pero también importantes diferencias.

Si vis pacem, para bellum (si quieres la paz, preparate para la guerra)
decian los antiguos romanos. El nuevo orden internacional, del que estamos
presenciando su nacimiento, presenta oportunidades y riesgos también nuevos.
El colapso del gobierno central de la Union Soviética a mediados de 1991 esta
significando el reacomodo geopolitico del "ombligo del mundo", que es la region
geografica del Caucaso, una compleja zona en donde las masas continentales de

Asia y Europa se unen, con toda su complejidad étnica y religiosa. Es esta una

¢ Daniel Bell. The End of Ideology. Cambridge: Harvard University Press, 1988.
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zona de unidn, de paso y de conflicto entre cristianos de diversas denominaciones
y musulmanes de multiples culturas y etnias, de antiguos imperios y nuevos
revanchismos, un caldero en el que se han reunido elementos explosivos y
volatiles. Solo la fuerza del gobierno de Moscu, los zares hasta 1917 y después
los gobiernos comunistas, lograban mantener una cierta paz y tranquilidad en esa
conflictiva zona. Una vez producido el debilitamiento de la fuerza unificadora del
gobierno central, las fuerzas centrifugas tomaron la iniciativa. Cada Republica y
aun cada region autébnoma, busca aprovechar la coyuntura para asegurar
beneficios y posiciones a costa de sus vecinos. La situacion es ahora aun mas
grave, ya que durante el largo periodo de unién -forzada o no- sus economias se
integraron y se realizaron proyectos conjuntos que ahora vuelven a ser materia de
disputa. Uzbekistan y Turkmenistan, por ejemplo, son beneficiarios de las aguas
del rio Amu Darya (Oxus) que utilizan para producir algodon, su unica cosecha
productiva. El caudal de agua es cada vez mas insuficiente para cubrir las
necesidades de riego, y un grave conflicto econdmico ya se vislumbra aun sin
tomar en cuenta los graves dafos que se estan dando en la ecologia de la region

y que seran una nueva causa de conflicto.

La unificacién de los dos Estados alemanes, hace pensar en el futuro de los
grupos étnicos de habla germana que existen dentro de las fronteras de
Bielorrusia, Ucrania, Lituania, Polonia, Checoslovaquia, Rumania, Hungria vy
Yugoslavia, los cuales quizas buscaran retornar a Alemania o bien intentaran
obtener cierta autonomia dentro de los nuevos Estados y establecer una relacion
especial con la Republica Alemana. En cualquiera de los casos, es probable que
nuevas crisis se presentaran en el centro del continente, con repercusiones en

Europa Occidental.

La desintegracion soviética presenta un importante reto en su politica
exterior a paises como Polonia y hace previsibles posibles conflictos con Ucrania y

Bielorrusia. Las fronteras del Centro y el Este europeo seran con toda seguridad
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modificadas en el mediano plazo mediante acuerdos pacificos o enfrentamientos
violentos. Los conflictos y reacomodos entre las mayoritarias poblaciones
islamicas y las minorias cristianas, en el Caucaso aseguran la inestabilidad y la

violencia en esa zona al menos por un tiempo.

Europa Occidental -la Comunidad Econdmica Europea- probablemente se
habra de ampliar para ir incluyendo poco a poco en su esfera a los paises que
antes pertenecian al bloque socialista. Sin embargo, la inestabilidad de la zona
probablemente hara que los mayores esfuerzos e intereses de la Comunidad
estén orientados hacia el Este. Excepto por Espafa y Portugal, que intentan
transformarse en un puente con los paises hispano-lusitanos de América, los

intereses vitales de Europa se centran en el propio continente europeo.

Las transformaciones que ahora se estan dando en el continente europeo,
son de una gran trascendencia.®> Nuevamente las decisiones que se tomen en
esa parte del mundo habran de afectar a todo el planeta. La Comunidad Europea
que en 1992 habra de crear un mercado con casi 350 millones de habitantes y un
PNB de cuatro billones (millones de millones) de ddlares, se vera incrementada
con el casi seguro ingreso de los paises de la Asociacion Europea de Libre
Comercio, Austria, Suiza, Suecia, Noruega, Islandia y Finlandia, para llegar a los
400 millones de habitantes, y no es improbable que se vea agrandada al final de la
década por nuevos miembros del Este del continente, pudiendo llegar a tener una
poblacién de hasta 520 millones de habitantes y un PNB de cinco billones de

dolares.®®

82 Alvin Toffler. Power Shift.
8 Marvin Cetron & Owen Davies. Op. cit.
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Una nueva agenda en el hemisferio americano

En cambio, en el hemisferio occidental, el nuevo orden parece presagiar
una mayor estabilidad politica y econdmica. La posicion de Estados Unidos se
fortalece y no se prevén retos a su hegemonia politica o econémica en el
continente americano. Sin embargo, este fortalecimiento regional de nuestros
vecinos del norte, presenta riesgos importantes para México. La bipolaridad
significaba para México una cierta garantia a sus intereses nacionales. La
proteccion que la confrontacion EE.UU-URSS implicaba para nuestro pais no debe
minimizarse. La asimetria econdémica y militar entre México y Estados Unidos es
patente. La analogia mas cercana de esta situacion es la que el pais enfrentd en
las décadas de 1870 a 1900 con el expansionismo norteamericano. La potencia
norteamericana habia mostrado su fuerza y avance. EIl gobierno mexicano tuvo
que disefar una estrategia de relaciones inteligente y flexible para asegurar la
supervivencia de la nacidén. Sin que se corra un peligro semejante, la
transformacion de la situacion actual requiere de una nueva estrategia mexicana
en sus relaciones con Estados Unidos, con la nueva Europa, con la Cuenca del

Pacifico y con Latinoamérica.

En especial en la relaciéon con Estados Unidos, pero también respecto de
Europa, la importancia de las relaciones econdmicas y la proteccion del medio
ambiente, los flujos migratorios y el narcotrafico parecen ser temas que adquiriran
cada vez mayor relevancia en la politica exterior. Estos son temas pragmaticos en
los que con toda certeza se pueden medir los costos y los beneficios de cada
negociacion. Ello significa que en el manejo de los problemas que se susciten en
las relaciones cada vez mas intensas entre los paises -y en especial entre México
y Estados Unidos- la ideologia y los conceptos binarios seran cada vez menos
utiles, e incluso podran daiar los intereses de las partes negociadoras. De hecho,
los conceptos binarios, como el de soberania nacional, estan modificando sus

contenidos para presentar diferentes escalas mensurables. Los cambios de los
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ultimos tiempos en la economia y en la tecnologia han venido a desdibujar en la
practica los fundamentos tedricos y legales sobre los que se habian construido

hasta ahora las relaciones internacionales.

Formacion de bloques econdmicos

La economia mundial esta creciendo y previsiblemente seguira su rapido
crecimiento en los proximos afos, en tanto que el proceso de integracion vy
globalizacion que estamos viendo habra de profundizarse en el futuro. Sin

embargo, esta globalizacion no es homogénea ni lineal.

Los Estados-Naciones, a partir de los afios sesenta, han venido integrando
bloques econdmicos frente al reto de incrementar la productividad y a la necesidad
de crear espacios comerciales mas amplios. El aumento de la competencia
comercial generada por la innovacion tecnolédgica y la automatizacion requirieron
en Europa la creaciéon de un mercado comun, en parte como reaccion frente a la
enorme potencia econdmica de Estados Unidos, pero también como resultado de
la alianza politico militar contra la Union Soviética. Con un origen tan modesto
como éste y con la visidn de algunos dirigentes europeos -alemanes, italianos y
franceses principalmente- se generd un proceso que pronto alcanzé dimensiones
planetarias. Estados Unidos y Canada, seguidos por México, estan formando un
bloque econdmico en Norteamérica. Los demas paises latinoamericanos
seguramente se iran integrando gradualmente a sus vecinos del norte. Japén y
las naciones de la Cuenca del Pacifico forman un poderoso y dinamico tercer
bloque en el mundo. Australia y Nueva Zelanda han hecho lo propio y discuten
ahora la posibilidad de integrarse a alguno de los bloques existentes, para lo cual,
por su cercania geografica, Japén y la Cuenca del Pacifico parecen ser la opcién

natural y logica.
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La estructura del comercio internacional parece tender a cristalizarse en
relaciones de comercio cada vez mas libres y sin trabas al interior de los tres
diferentes bloques, pero se percibe un peligro potencial para el pleno desarrollo
del comercio global por la aparicion de algunos tipos de barreras entre ellos. En
este momento, el proceso de integracidn econdmica esta lidereado por la
Comunidad Econdmica Europea. Su proceso de unificacion estd ya muy
avanzado, y de sus decisiones en los anos proximos sobre proteccion o libertad de
comercio en sus relaciones con el resto del mundo habra de depender, en buena
parte, la estructura econémica que se desarrolle en el resto del mundo en los
préoximos afos y la rapidez con que la prosperidad se extienda a todos los demas
paises. Las sefales que hasta ahora se estan emitiendo hacen pensar en que si
bien no se decidira Europa a abrirse al comercio del resto del mundo, tampoco se
estableceran barreras tan formidables que hagan realidad a la "fortaleza de

Europa" y den inicio a un periodo de proteccionismo mundial.

ALGUNAS CONCLUSIONES

De la revision de las nuevas circunstancias que afectan a la politica exterior

mexicana se pueden extraer algunas conclusiones preliminares.

1. La nacion mexicana y su gobierno se han fortalecido y modernizado. La
identidad nacional se ha arraigado, y la soberania nacional no se encuentra

sujeta a discusion.

2. La modernizacion de la sociedad mexicana, su anhelo de bienestar, sus mas
significativas expectativas y su mayor complejidad, demandan el avance de la

modernizacién politica y de las instituciones del gobierno.

3. La politica exterior es una parte integral de la politica nacional para promover

un proyecto nacional concreto. El disefo y la instrumentacion de la politica
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exterior estan sujetos a las condiciones internas y a las cambiantes

condiciones internacionales.

El mundo se esta transformando a pasos agigantados. El sistema
internacional se encuentra en estado de flujo, y los antiguos presupuestos
estan dejando de tener validez. Un nuevo conjunto de normas y principios
internacionales se estan desarrollando. La prudencia politica exige de
México una extraordinario esfuerzo y participacion en los foros
internacionales para asegurar que el nuevo sistema integre la vision nacional

mexicana en el nuevo orden internacional.

El estado en el que se encuentra el sistema internacional presenta retos y
oportunidades para México. La rapida integracion de grandes bloques
econdmicos le exige a México una clara decisién para participar activamente

en la formacion del nuevo orden internacional.

La nacion mexicana y su gobierno deberan disefiar una estrategia
internacional robusta que permita al pais enfrentar con éxito los retos y
aprovechar las oportunidades para alcanzar mayores niveles de bienestar

social interno.

La nueva estrategia de politica internacional requiere de la cuidadosa revision
de los presupuestos y principios que han sido tradicionales en la politica
exterior mexicana, para aprovechar lo mejor de ellos y para adaptarlos a las

nuevas circunstancias tanto internas como externas.
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CAPITULO V

Falsas disyuntivas

Los recientes cambios en el orden politico y econdmico internacional hacen
necesario cuestionar los fundamentos de las relaciones internacionales e
identificar los aspectos clave de la nueva estructura internacional que hoy surge
en el planeta. Esta labor no es ociosa, ya que entender las reglas nuevas que hoy
estan comenzando a conformarse es de capital importancia para aprovechar las
oportunidades de un nuevo mundo en construccion. La fluidez e indefinicion del
marco normativo internacional, los espacios vacios que aparecieron en las
relaciones de poder, los nuevos actores que subitamente entran al escenario y los
nuevos valores que ahora obtienen reconocimiento internacional, son elementos
de gran trascendencia que constituyen referencias obligadas al disefar una nueva
politica internacional que sea efectiva y realista para un Estado nacional como

México a finales del siglo XX.

Es ampliamente sabido entre los expertos que el disefio de una estrategia,
o de una politica adecuada y robusta, requiere que los propositos u objetivos
deseables hayan sido definidos con la mayor claridad posible, y en forma univoca.
Este proceso requiere, ademas, de un marco o modelo conceptual que organice,
jerarquice y valore la informacion, tanto del medio ambiente, como del estado
interno de la organizacion. Los mecanismos idoneos para una y otra actividad son
diferentes. Mientras que la labor de disefio de una estrategia, un plan o una
politica, son actividades fundamentalmente técnico-administrativas y la creacion
del marco o modelo conceptual es un trabajo cientifico-técnico, la fijaciéon de

propdsitos y objetivos es un quehacer fundamentalmente politico.®*

% Véanse a este respecto Russell Ackoff y Fred Emery. On Purposeful Systems. Salinas Ca.:
Intersystem Publishers, 1982; y Russell Ackoff. Redesigning the Future: A Systems Approach to
Societal Problems. New York: Wiley, 1974.
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La modernizacién que México esta viviendo al transformar su estructura
economica para lograr un crecimiento sostenido y asi asegurar mejores niveles de
bienestar a su poblacion, esta promoviendo la transformacion paralela de sus
instituciones administrativas y politicas. La modernizacion politica significa que los
objetivos que el pais perseguira en los préximos afios seran resultado de procesos
politicos mas participativos y complejos, transparentes y legitimos. La politica
exterior que se derive de ellos, contara con lineamientos mas claros para guiar a
quienes tengan a su cargo llevar a la practica los principios de la politica

internacional mexicana.®®

El nuevo sistema de toma de decisiones que los mexicanos habran de
disefiar en los afos venideros reflejara con toda seguridad la complejidad de los
intereses que el desarrollo econdmico ha propiciado en estos ultimos tiempos. La
soberania de los consumidores, una realidad que existe en el marco de la toma de
decisiones econdmicas, tiene su contraparte en la soberania de los ciudadanos en
el sistema politico. Los partidos politicos y las instituciones burocraticas deberan
adecuar su linea de productos a los deseos expresados por los electores
nacionales en los procesos de votacion. Los electores urbanos tendran sus
agendas especiales y como ellos otros muchos grupos y sectores cuyos intereses
concretos, derivados de la naturaleza de sus actividades econdmicas o posiciones
politicas les lleven a favorecer politicas determinadas en consonancia con dichos
intereses. El interés nacional habra de agregarse mediante el conteo de los votos,
la influencia efectiva y profesional de los diversos grupos sobre los diputados,
senadores y miembros de la administracion publica, y la expresion de la opinion y

las ideas de la "inteligencia" en los medios de comunicacién de masas.®®

% Peter Berger y Richard Neuhaus. To Empower People: The Role of Mediating Structures in
Public Policy. Mercer, Pa.: American Enterprise 1977.
€ Max Weber. Economia y sociedad. México: Fondo de Cultura Econémica, 1964.
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La administracion publica, esta siendo testigo de la transformacion su papel
en la sociedad. De una institucidn que gozaba de una autonomia practica y de
una casi nula responsabilidad politica, la modernizacién de la sociedad y de su
aparato de gobierno requiere ahora, no sélo de su inmediata profesionalizacion,
sino por encima de todo de una efectiva responsividad ante las demandas de la
sociedad politica. En efecto, los responsables de disefar e implementar la politica
exterior de México se veran dia con dia mas sujetos a las presiones de los grupos
sociales e ineludiblemente habran de integrar en el proceso de decision los

multiples intereses de la sociedad moderna.®’

Por todo lo anterior, es necesario cuestionar en el nuevo mundo que se
conforma ante nosotros, la validez pragmatica de antinomias formales que en un
sistema internacional maduro, es decir en uno con definiciones conceptuales y
normativas claras y aceptadas, con actores clasificados y definidos, y con
conjuntos de normas, politicas y procesos ya conocidos, eran validas, racionales y
funcionales para alcanzar los objetivos comunes de los Estados-Nacion. Algunas
de las principales antinomias formales en la politica exterior de los Estados-Nacion
maduros giran sobre conceptos clasicos del Estado moderno como la soberania
de los Estados, la validez territorial de las normas legales, la supraordenacion del
Estado sobre todo tipo de organizacion social en el territorio de su jurisdiccion
formal, la autonomia e igualdad absoluta de los Estados y, como consecuencia
necesaria de estos principios formales, el "estado de naturaleza" que existe

permanentemente entre los actores soberanos del ambito internacional.®®

La realidad de lo ocurrido a lo largo de los ultimos 45 afios, ha venido
desmintiéndo en forma gradual -y recientemente en forma catastréfica- los
supuestos formales del sistema internacional clasico. El sistema que surgi6 de los

congresos de Viena en 1815 reconocia la soberania e igualdad de los diversos

7 Max Weber. Op. cit.
% \/éanse a este respecto Hans Kelsen. Contribuciones a la teoria pura del derecho. Buenos Aires:
Centro Editor; y Herman Heller. Teoria del Estado. México: Fondo de Cultura Econdémica, 942.



Politica Exterior para un Mundo Nuevo - CIDAC

Estados europeos. Las diferencias reales entre los Estados no eran en ese
momento tan sustanciales como para que la alianza de dos o tres de ellos no
pudiera equilibrarlas. El problema de la politica internacional en el sistema
euroceéntrico del siglo pasado se reducia a establecer las alianzas necesarias para
evitar la hegemonia de un Estado sobre los demas. Dentro del sistema, los
conceptos clasicos de la soberania de los Estados eran légicos y congruentes con
la realidad geopolitica. Sin embargo, en los margenes del sistema, por ejemplo,
en el hemisferio iberoamericano, en Asia y en Africa se aplicaban otras reglas: en
América, la doctrina Monroe y del Destino Manifiesto; en Asia y Africa, el principio
formal era "la carga natural del hombre blanco" de civilizar a los nativos. En
Ameérica, la doctrina estadounidense, elaborada al margen del sistema
internacional eurocéntrico, pero reconocida por los paises de Europa, significd el
desmembramiento de varias naciones, la intervencidon permanente de Estados
Unidos y la proteccidon de la soberania e independencia de los paises de América
Latina frente a quienes pudieran amenazarla desde Europa. La historia de la
relaciones de los Estados iberoamericanos con el resto del mundo en el siglo XIX
de la estrategia y la lucha constante orientada a asegurar su supervivencia y

estatus internacionales.

El sistema internacional surgido después de la segunda Guerra Mundial
mantuvo durante un tiempo los principios formales del sistema anterior. Sin
embargo, la igualdad y la soberania de los Estados muy pronto comenzaron a
sufrir deterioros formales, necesarios para reflejar la realidad geopolitica. Asi, en
la Organizacion de las Naciones Unidas, a partir de 1945, los vencedores del
conflicto asumieron un papel protagénico en el organo ejecutivo de la
organizacion. Estados Unidos, la Unidon Soviética, Inglaterra, Francia y China,
fueron aceptados y reconocidos como Estados con mayores capacidades que el
resto. Su permanencia y su derecho de veto en el Consejo de Seguridad
rompieron con el principio de la igualdad formal entre los Estados soberanos. La

super-soberania de la organizacién internacional se manifestdé muy pronto al
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asignar antiguos territorios coloniales en fideicomiso a los Estados vencedores, al
crear el Estado de Israel en parte del territorio del antiguo mandato britanico de
Palestina y, en otras ocasiones, al enviar tropas internacionales a zonas altamente

conflictivas del medio Oriente, Asia o Africa.

La transformacién del sistema internacional se hace evidente en todos los
ambitos al repasar la lista de algunos de los multiples acontecimientos mas
significativos de los ultimos tres afos, el colapso del bloque soviético, la
democratizacion de Europa oriental, el resurgimiento de las luchas y tensiones
interétnicas en los balcanes y en la URSS, la accién anti-narcoticos extraterritorial
para capturar al hombre fuerte de Panama, la invasion de Kuwait, la operacién
punitiva internacional Tormenta del Desierto, el desmantelamiento forzado de la
capacidad ofensiva de Irak, las presiones de la comunidad internacional durante la
guerra del Golfo Pérsico sobre el Estado de Israel para asegurar su pasividad
militar y evitar las acciones de legitima defensa soberana que hubieran complicado
la dificil alianza contra Irak, el reconocimiento internacional de la Organizacion
para la Liberacion de Palestina, etc. Es posible que del analisis a fondo de estos
hechos se pueda inferir la logica y los principios formales rectores que ya estan
cristalizando como legitimadores de acciones internacionales en el marco de las
nuevas relaciones globales. Habria, en efecto que intentar encontrar en la
realidad de las relaciones internacionales los nuevos paradigmas que estan

convirtiéndose de facto en normas de conducta entre los Estados-Nacion.

Si, la politica exterior mexicana ha tenido éxitos notables en el pasado,
asegurando la supervivencia de la nacion en épocas en que nuestro pais se
encontraba en estado de indefension frente a la agresién extranjera, es importante

aprehender de ella, los principios que le sirvieron con efectividad.

Ante los cambios en los diversos escenarios internacionales, es preciso

admitir con realismo que la politica exterior mexicana es parte integral y debe ser
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parte funcional del nuevo proyecto nacional. Esto requiere de que se adapte con
eficacia a dichos proyecto y no sea un simple fetiche inmutable o inamovible. Sus
bases verdaderas, derivadas de la experiencia historica requieren de una
constante y permanente adaptaciéon y actualizacion. Nuestra politica exterior
requiere de nuevas estrategias y objetivos que, sin afectar lo fundamental,
garanticen la soberania y permitan una eficaz defensa del interés nacional. El
naciente nuevo orden internacional hace replantear la validez de las diversas
disyuntivas tradicionales que en la politica exterior se han manejado -dependencia
vs. independencia, principios vs. pragmatismo y norte vs. sur-, asi como las

relaciones que entre ellas se han tenido por hechos.
DEPENDENCIA O INDEPENDENCIA

Cada dia es mas claro que las relaciones entre los Estados-Naciones
tienden a caracterizarse por una compleja interdependencia en lo econdmico, en
lo politico y en lo social.®® El grado de interrelacion que se ha producido en los
ultimos afios implica que ningun Estado-Nacién sea verdaderamente
independiente y que mas bien todos sean interdependientes. Las consecuencias
de las politicas y de las acciones de los diversos Estados afectan en mayor o
menor medida a otros. Las comunicaciones electronicas retransmitidas via
satélite, por ejemplo, han vulnerado de manera irreversible las fronteras
nacionales y con ello las posibilidades de control de los gobiernos sobre sus
poblaciones. Los problemas ambientales de una zona o region tienden a afectar a
Estados y sociedades relativamente alejadas en el espacio, las cuales, cada vez
con mayor frecuencia, sienten tener derecho legitimo para exigir soluciones a los
Estados en los que se originan los problemas. La globalizacion de la economia ha
hecho permeables los territorios nacionales y ha limitado y condicionado en forma

notable la toma de decisiones soberanas por parte de los gobiernos nacionales.”

% Marvin Cetron & Owen Davies. Crystal Globe: The Haves and the Have-Nots of the New World
Order. New York: St. Martin's Press, 1991.
7 John Naisbitt. Megatrends 2000, New York: Warner Books, 1991.
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Las redes de instituciones de finanzas y el creciente volumen de las transacciones
financieras en el planeta tienden a la creacién de unidades monetarias regionales
o0 mundiales y restringen asi la soberania e independencia monetaria. Es
indudable, por ejemplo, que muy pronto el ecu de la Comunidad Europea se
convierta en la moneda europea. La duda soélo existe entre la adopcion por
decreto o la adopcion de la nueva unidad monetaria mediante los mecanismos de
competencia en los mercados.”! El transporte moderno ha favorecido el
incremento internacional en los flujos de materiales y mercancias, migrantes vy
turistas, enfermedades y delitos que ya no pueden ser controlados o normados en
forma independiente y unilateral por los Estados-Nacion. En todos los ambitos, los
problemas se han internacionalizado y las soluciones a los mismos van exigiendo
crecientemente mecanismos supranacionales para poder se eficaces. El combate
al narcotrafico ha dado motivo en el pasado reciente a la invasion -abierta o
clandestina- de fuerzas armadas o policiacas de la principal nacién consumidora
de los territorios de diversos paises productores de la droga. La defensa nacional
y la posesion de armamentos es una de las caracteristicas tipicas de la soberania
estatal y sin embargo, hemos podido ver en los ultimos meses la intervencion
abierta de la sociedad de naciones para impedir que un Estado soberano posea o
fabrigue armas de destruccion masiva que por lo menos otras cinco naciones
poseen libremente. La contaminacion y la destruccidn del medio ambiente estan
provocando nuevas situaciones en las que algunos paises comienzan a exigir que
otros Estados tomen acciones dentro de sus territorios para asegurar el control o
la proteccion ambiental. La justificacion que suele ofrecerse para estos reclamos
internacionales es que los efectos de las acciones dentro de un territorio soberano,
repercuten sobre todo el medio ambiente del planeta. Asi se habla con cada vez
mayor frecuencia de la necesidad de imponer controles a Brasil y a otros Estados-
Nacién en las regiones tropicales de la Tierra, cuyos territorios poseen las
mayores reservas bidticas y ecoldgicas del planeta y que, por las necesidades del

desarrollo y la escasez de recursos tecnolégicos y de capital, destruyen

" Marvin Cetron & Owen Davies. Op. cit.
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diariamente enormes porciones de estas reservas, para asegurar la proteccién a

tales recursos de la biosfera.”?

Asi, la disyuntiva independencia vs. dependencia parece estar superada en
la realidad por diversos grados de interdependencia en areas concretas, por un
lado, y por las agresivas politicas de las potencias que intentan establecer
precedentes para el nuevo orden, por otro. Reconocer estos hechos, es el inicio
necesario para disefiar una estrategia de politica exterior que busque disminuir a
niveles politicamente tolerables y compatibles con los objetivos nacionales la
interdependencia factica de las naciones de un mundo complejamente
interrelacionado y limitar a ciertos niveles el desbordamiento de las politicas

intervencionistas de las grandes potencias.

Una vez reconocida la realidad de la interdependencia entre los Estados;
los diversos grados en que ésta se presenta en areas concretas, localizables y
susceptibles de ser contenidas; las asimetrias de este tipo de relaciones entre las
diversas naciones; y la actual fluidez y transformabilidad de las nuevas relaciones
de interdependencia en el sistema, los Estados que ven peligrar su sentido de
soberania se encuentran en condiciones de proceder al disefio de una estrategia
en materia de politica exterior adecuada, total y coherente en su concepcion; pero
desagregable, incremental, mensurable y evaluable en su instrumentacion y
desarrollo. La estrategia debe ser pragmatica en su finalidad, y por tanto,
reconociendo las asimetrias de las relaciones de poder internacionales, debe
apoyarse en mecanismos politicos de equilibrio y balance de fuerzas en el
sistema. Debe buscar el fortalecimiento de los pesos y contrapesos existentes;
enfatizar la formacion de estructuras de la division de poderes; promover el
fortalecimiento y la aceptacién de paradigmas y principios morales y juridicos de

todos los ordenes natural, de gente, internacional, regional y local para fortalecer

72| ester Brown R. et. al. State of the World 1991. New York: W. W. Norton 1991.
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los puntos débiles y reforzar las ventajas existentes de las naciones que no

pueden o no quieren aprovechar su fuerza bruta.

PRINCIPIOS VS. PRAGMATISMO

En un sistema maduro, las realidades politicas y econdmicas han tenido la
oportunidad de cristalizar en valores y principios generalmente aceptados. En tal
sistema, existe una mayor o menor congruencia y correspondencia entre la
realidad y el subsistema de valores y principios. Un sistema en transicién o flujo
se encuentra con realidades que no son acordes con los valores o principios
tradicionalmente aceptados. En esta ultima situacion, se produce una disociacion

o disonancia entre ambos términos.

Si bien es cierto que toda estrategia de politica exterior requiere de valores
y de principios que permitan dirigir las acciones y evaluar los resultados,” en
ocasiones se ha olvidado que la finalidad ultima de la politica internacional es
promover los objetivos nacionales concretos, dentro de un contexto de decisiones
que en conjunto tienden a conformar un proyecto de Estado-Nacién particular.
Entendiendo esto asi, proponer cualquier antinomia entre principios y pragmatismo
en la politica exterior, resulta un contra sentido que conduce, ademas, a la
ineficiencia de la propia politica. La sola reiteracion de los principios formales no
produce las consecuencias concretas esperadas, como se ha podido observar en
diversas ocasiones. Las declaraciones y acciones en la politica centroamericana
de México durante el sexenio I6pez portillista, provocaron el deterioro del clima de
negociacion con Estados Unidos y no resultaron en ventajas concretas ni para el
pais ni para Centroamérica. La posicion tercermundista beligerante que en
ocasiones México adoptd en el sexenio de 1970-76, resultd en danos concretos a
la economia nacional, sin que se obtuvieran los beneficios esperados. Asi, insistir

en que la politica exterior debe ser exclusivamente principista o exclusivamente

"% Russell Ackoff & Fred Emery. Op. cit.
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pragmatica, es resultado de olvidar, quizd dolosamente, las mejores y mas
eficaces acciones que en materia de relaciones internacionales ha desarrollado
México a lo largo de su historia, cuando no de un interés concreto en justificar los

errores cometidos por los encargados de promover los intereses nacionales.

La politica exterior mexicana en sus mejores momentos ha promovido y
aprovechado el desarrollo de los principios del derecho internacional, general o
regional, para obtener un avance en la consecucion de los diversos objetivos que
se ha planteado el Estado mexicano como ya ha sido expuesto en otro capitulo,
principios y doctrinas tales como los referentes al asilo politico, a la no
intervencion en los asuntos internos de otros Estados, a la autodeterminacion de
los pueblos, o la resolucion pacifica y negociada de las controversias, son
resultado de la busqueda de buscar apoyos morales o juridicos para contrarrestar
el poder de Estados mas fuertes y agresivos que han buscado dominar y

subordinar a la nacion mexicana lo largo de su historia.

Sin embargo, la protesta automatica y principista, la confrontacién inflexible
y dafiina, y la accién inmediatista que no se propone objetivos de mayor duracién,
también han sido desgraciadamente hechos frecuentes en la historia de nuestra
politica exterior. Esto ha sucedido en todas las épocas como lo manifiestan los
siguientes ejemplos: al inicio de nuestra vida independiente cuando por la lucha
interna de conservadores y liberales para imponer sus respectivos proyectos de
nacion, se facilité la politica expansionista y colonizadora de Estados Unidos y
fuimos presa facil de sus ambiciones hegemoénicas; a mediados del siglo XIX,
cuando los diversas contendientes politicos se olvidaron de los principios
fundamentales de las relaciones internacionales y solicitaron apoyos e
intervenciones extranjeras en beneficio particular de su faccion;”* sin duda también
en épocas recientes cuando, por la ausencia de una efectiva division de poderes y

la fuerte personalidad o proyecto particular del titular del Ejecutivo Federal, este

" Historia General de México. México: El Colegio de México, 1976.



Politica Exterior para un Mundo Nuevo - CIDAC

ultimo se encargd directamente del manejo de los asuntos exteriores desde la
cancilleria, sin encontrar oposicion en los 6rganos legislativos competentes o

escuchar las timidas voces de la sociedad mexicana.

Una actitud de realismo que supera las antinomias formales se ha
presentado en los ultimos afos en la conduccion de las relaciones con Estados
Unidos. En la actualidad parecen mas razonables la estrategia y los empefos de
la presente administracion consistentes en buscar uno a uno los resquicios
adecuados para encontrar soluciones a los multiples problemas bilaterales,
fortalecer el dialogo y la comunicacion y, sobre todo, insistir en el respeto a las
diferencias e intereses particulares de cada uno de los paises. La cercania
geografica, la magnitud e intensidad de las relaciones y la asimetria politica y
econdmica con Estados Unidos, asi como las dificiles experiencias histéricas en la
materia, han hecho que nuestras relaciones sean cautelosas y ambivalentes. Sin
embargo, la realidad impone la necesidad de mantener relaciones inteligentes y
maduras para negociar y promover los genuinos intereses nacionales. El
ambiente de comunicacion y respeto en los mas altos niveles de ambos gobiernos
que se ha creado a partir de 1988 y la relacion amistosa que se ha generado por
lo mismo, han permitido que se aborden abiertamente los asuntos conflictivos y se
mantengan las discrepancias, sin por ello contaminar el ambiente positivo de la

relacion bilateral.

A esta mejoria en las relaciones con Estados Unidos ha contribuido también
el hecho de que en los afios recientes la politica exterior ha estado orientada por
un proposito de diversificar e intensificar las relaciones con otras naciones y con
otras areas del mundo, fijando los objetivos y las metas concretas para las
relaciones con cada pais o region. Esta labor ha requerido de un persistente
trabajo de la diplomacia mexicana para profundizar la estrategia de diversificacion
y aminorar la concentracion de los vinculos con Estados Unidos. Esta nueva

estrategia mexicana se sustenta en los principios que se han desarrollado a partir
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de la historia de nuestra politica exterior. Se caracteriza por la formulacion y
aplicacion de iniciativas politicas precisas, de acciones para fortalecer los lazos
de identidad sobre todo hacia el sur del continente, y estratégicas, como la
concertacion econdmica considerando lo que sefalan los contornos aun

indefinidos de la dinamica del mundo actual.

Otros ejemplos de este nuevo realismo que comienza a manifestarse en
nuestra politica exterior son las respuestas y la actitud de México que parecen
mostrar una mayor madurez y seguridad. En recientes roces y fricciones que
México y Estados Unidos han tenido a lo largo de los 3,000 kildbmetros de su
frontera comun, como cuando hace poco tiempo, agentes policiacos
norteamericanos cruzaron la frontera para detener a un individuo que intentaba
escaparseles, el gobierno mexicano no solo protestd por la violacion fronteriza,
sino que se inicié una averiguacion para proceder a la consignacién penal y el
castigo por los tribunales mexicanos de los responsables del ilicito. Este tipo de
conductas parecen sugerir una decision que privilegia acciones concretas,
superando el expediente de la simple protesta o la peticion de explicaciones. A
pesar del deseo de Estados Unidos de intervenir en algunos asuntos que el
Estado mexicano considera como de competencia interna a nuestro pais para
dictar ciertas acciones o forzar ciertos resultados, principalmente en materia de
derechos humanos, de procesos electorales, de conservacion del medio ambiente,
de combate al narcotrafico o los relativos al control de los movimientos migratorios
en la frontera. Las autoridades mexicanas han buscado y en ocasiones,
encontrado, los espacios adecuados para mantener y reforzar las mejores
tradiciones y principios en oposicion a los intentos de la potencia vecina de
establecer unilateralmente nuevos principios y precedentes de derecho
internacional que podrian vulnerar gravemente los espacios de autodeterminacion
de nuestra nacion y de los demas paises latinoamericanos. Un ejemplo de esto
pudo observarse recientemente cuando el secretario de Relaciones Exteriores, en

una intervenciéon ante la Asamblea de las Naciones Unidas, presenté la
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preocupacion del gobierno mexicano frente a la tendencia, cada vez mas marcada
de intervencionismo multilateral de la ONU para vigilar los procesos politicos
internos de los paises miembros, ya que estas acciones vulneran el principio de la
autodeterminacion de los pueblos. Reiterd la posicion mexicana que sostiene la
igualdad juridica de los Estados aun en un mundo cada vez mas interdependiente,
frente a la tendencia reciente de legitimar y aceptar la desigualdad formal de los
actores internacionales. En ambos casos, hizo un uso de principios generalmente
reconocidos para hacer avanzar objetivos concretos del gobierno mexicano en las

permanentes y dificiles negociaciones con Estados Unidos.

Un segundo ejemplo lo proporciona el hecho de que mientras es claro que
conviene a los intereses concretos de México la negociacion en proceso del
Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y con Canada para promover el
desarrollo de la economia mexicana, la administracién actual firma otro acuerdo
de Libre Comercio con Chile y se encuentra negociando otros semejantes
Argentina, Brasil, Colombia, Venezuela y con los paises centroamericanos,
tratando de superar la antinomia Norte o Sur. A ésta se refieren los parrafos

siguientes:

NORTE VS. SUR

Desde el inicio de la vida independiente de nuestro pais se ha planteado la
conveniencia de fortalecer los vinculos con el sur para equilibrar las tensiones con
el norte. La rapidez del crecimiento y de la expansidén. norteamericana hacia
prever en efecto los peligros que México pronto enfrentd. Ya desde la época
virreinal los representantes diplomaticos de la Corona comunicaban
constantemente a Madrid su preocupacion por el peligro que corrian los extensos
territorios de la entonces Nueva Espana frente al expansionismo norteamericano.
El Tratado de 1819 en el que se fijaba la frontera y los limites territoriales de la

Nueva Espafa y Estados Unidos parecio resolver el peligro para México. Muy
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pronto, sin embargo, con la independencia mexicana en 1821, Estados Unidos
volvié a insistir en modificaciones al Tratado de Limites suscrito muy poco antes.
Colonos norteamericanos comenzaron a penetrar en los territorios del norte,
asentandose en concesiones de tierras otorgadas, quiza sin mucha reflexién o
prevision, por los gobiernos mexicanos a empresarios como Moisés Austin en
Tejas o al suizo Sutter en la Alta California. Caravanas de comerciantes se
internaban con regularidad del territorio de Arkansas hasta la ciudad de Santa Fe
en Nuevo México para intercambiar sus mercaderias, y grupos religiosos de
mormones perseguidos en Estados Unidos buscaban un refugio en los inhdspitos

desiertos alrededor del lago Salado en el territorio de los indios Utes.”

Simon Bolivar percibié la necesidad de crear una union de las naciones
hispanoamericanas para enfrentar los retos que la reciente independencia y la
fragilidad de sus instituciones politicas presentaban por igual a la Gran Colombia,
a Chile, a la Republica de la Argentina 0 a México. Con el fracaso de esa vision
del proyecto de unién anfictidnica, México tuvo que enfrentar por si solo a su
poderoso vecino del norte, y construir gradualmente, a lo largo de un periodo de
casi 60 afios, una politica exterior realista y equilibrada que le permitiera sobrevivir
como nacion soberana. La historia de esas conflictivas relaciones fue ya expuesta

en capitulos anteriores, por lo que no es necesario abundar mas en ella ahora.

En la década de los afios setenta, el mundo bipolar de la posguerra se
habia ya segmentado en un Norte desarrollado y en un Sur pobre y atrasado.
Aunque en términos generales era correcta la apreciacion que dividia a los paises
en desarrollados y atrasados, el contexto ideoldgico en el que se popularizo fue el
de la Sociologia de la Dependencia, disciplina fundada en la teoria marxista de la
lucha de clases trasladada al ambito internacional. Este esquema proponia las
causas del atraso como provenientes de la hegemonia y explotacion que los

paises ricos mantenian sobre los pueblos de Africa, América Latina y Asia. Asi, al

’® Historia General de México. Op. cit.
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tiempo que se hacia el diagndstico del problema, se proporcionaba una serie de
soluciones basadas en la confrontacion. La politica exterior mexicana del régimen
de los presidentes Echeverria y Lopez Portillo, entonces vigente, intentd
sustentarse en esa division internacional para asegurar ventajas en las
negociaciones relativas a los multiples problemas con nuestros vecinos y socios
del norte. Sin embargo, en parte por la intervencién directa y constante de Los
Pinos, esa politica perdid consistencia, profesionalismo y, en consecuencia,
efectividad. Los resultados de la politica exterior durante esos afos fueron,
negativos para el pais en general. De esa experiencia se aprendieron lecciones

de gran importancia para la conduccion de la politica internacional de México.

Los cambios recientes que se han presentado en el terreno internacional,
el fin de la Guerra Fria, o el crecimiento fenomenal de las economias de paises
hace poco atrasados como Taiwan, Corea, Singapur, Hong Kong, y en menor
grado de Indonesia y Filipinas han hecho ver que el atraso puede superarse
mediante el incremento de la productividad interna mediante una mejor
organizacion, la adaptaciéon de mejores tecnologias y la promocion del comercio
internacional. En la década de 1990 se percibe que algunos paises del Sur han
logrado integrarse a los paises desarrollados mediante diversos mecanismos vy
politicas que los han hecho competitivos y les han permitido aprovechar las
oportunidades y los nichos de una economia mundial en constante expansion que
se globaliza cada dia.”® Estas nuevas condiciones estan permitiendo superar la
antinomia que durante largos afios dominé el pensamiento y la realidad de la
politica exterior de nuestro pais. La nueva realidad requiere de nuevos conceptos
que permitan percibir las ventajas, sin ocultar los peligros, de una mas cercana y
activa cooperacion y participacion en el intercambio econdmico mundial. Estas
nuevas percepciones se han generalizado y parece que se estan aplicando con
gran efectividad en el desarrollo de una politica exterior que intenta superar las

diversas antinomias salvaguardando los intereses legitimos de la nacion con una

’® Marvin Cetron & Owen Davies. Op. cit.
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conduccion realista que sin olvidar los principios, los utiliza para alcanzar los
objetivos de una naciéon que esta llegando a una verdadera madurez y que al

mismo tiempo busca crear mejores condiciones de vida para sus habitantes.

CONCLUSIONES

1. La politica exterior es solo una parte integrante de la politica nacional mas

amplia orientada a la promocion de un proyecto nacional determinado.

2. En este sentido, la politica exterior es instrumental para alcanzar ciertos
objetivos nacionales, lo que implica que debera caracterizarse por su
adecuada flexibilidad y mantenerse en evolucidén paralela al desarrollo del
sistema internacional para poder servir eficazmente a los intereses de la

nacion.

3. ElI sistema internacional actual estd generando una estructura de
interdependencia entre los Estados-Nacion, que deja atras la estructura
binaria dependencia-independencia. La nueva estructura internacional en
formacion parece orientarse en el sentido de multiples relaciones cuyos focos
principales, mas no exclusivos, son los Estados-Nacion que establecen
variadas relaciones en un espectro que va de la dependencia completa hasta
la independencia total en areas limitadas y concretas, pero que en conjunto

forman una red de interdependencia.

4. Una politica internacional eficaz para promover los intereses nacionales
requiere ser flexible y al mismo tiempo estar orientada por los diversos
objetivos pretendidos. En este sentido, los objetivos sefalan la direccién de
las acciones, los principios histéricos y los valores nacionales permiten juzgar

y evaluar las acciones concretas y la flexibilidad permite adoptar conductas
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conducentes al logro de los objetivos. Asi, la antinomia entre una politica de
principios y una pragmatica cada vez deja mas de tener sentido en la

realidad.

El mundo de la década de 1990 es un mundo multipolar en el que la
contradiccion Norte-Sur deja de ser clave, de la misma manera en que la
contradiccion Este-Oeste ha perdido significado. Las relaciones entre los
paises se dan cada vez mas en el contexto de las relaciones econdmicas y

comerciales, o en relacion a problemas concretos, limitados y separables.
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CAPITULO VI

Algunas experiencias de otros paises

Al igual que México, muchos otros paises han requerido efectuar
replanteamientos de su politica exterior a la luz de los cambios que han estado
teniendo lugar tanto en el entorno internacional como en los ambitos internos.
Para los efectos presentes, resulta de particular interés revisar algunas
experiencias de otras naciones que, como México, poseen una fuerte tradicion de
independencia politica a la vez que desarrollan una intensa relacidon bilateral con

Estados Unidos, no siempre amistosa.

Las experiencias de Canada, Francia y la Unién Soviética parecen ser, en
este sentido, de singular relevancia ya que cada caso es representativo de una
intensa relacion bilateral con Estados Unidos, al tiempo que de una tradicional

vocacion historica de independencia y autoafirmacion frente a este pais

También resalta el hecho que, al igual que México, cada una de estas
naciones atraviesa actualmente un periodo de revision y reacomodo de sus
relaciones internacionales que parece conducirlos hacia un nuevo acercamiento
(o intensificacion) de relaciones con Estados Unidos: Canada, mediante su
Acuerdo de Libre Comercio; Francia a través de su aportacion al establecimiento
del llamada "nuevo orden mundial", y la Union Soviética, debido a su esfuerzo por
poner término a la carrera armamentista, transformar de raiz sus estructuras

politicas y recuperar el crecimiento de su economia.

En ninguno de los casos citados los dirigentes de estos paises pretenden
que la redefinicién de sus relaciones con la principal potencia del orbe conduzca a

sus naciones hacia una situacion de subordinacién politica o dependencia
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econdmica. Por el contrario, lo que estos estrategas pretenden en la actual etapa
de transicion es colocar a sus paises en una posicién politica y econémica que les
permita enfrentar de manera mas ventajosa las nuevas realidades que esta época

impone.

LA EXPERIENCIA CANADIENSE: LA "RELACION ESPECIAL"

La relacion bilateral entre Estados Unidos y Canada desde la segunda
Guerra Mundial, favorecida por la vecindad y por lazos culturales de todo tipo, es
posiblemente la mas cercana que se ha dado entre cualquier par de naciones.
Para Canada un pais exportador, la relacién es vital, ya que representa el 70 por
ciento de sus exportaciones e importaciones; para Estados Unidos, la relacion
con su vecino del norte es importante, ya que constituye su principal socio
comercial y se ha convertido en el destinatario de sus mayores niveles de
inversion en el extranjero, rebasando por ejemplo, al conjunto de los volumenes

invertidos en toda América Latina.

Para Estados Unidos, Canada también representa una de sus principales
fuentes de abastecimiento de recursos naturales; en términos de seguridad
nacional, le proporciona la frontera abierta mas extensa y confiable del mundo. En
sintesis, lo que se ha desarrollado entre ambas naciones es lo que se ha dado en
llamar una "relacién especial" en términos mas informales que oficiales, misma
que a Canada le ha brindado una enorme reserva de buena voluntad para
negociar favorablemente la mayoria de sus diferencias con su vecino.

Para Estados Unidos, Canada sigue constituyendo, al lado de Inglaterra, uno de
sus aliados mas confiables dentro del grupo de las siete naciones mas

industrializadas del mundo.
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La posguerra: fundando el continentalismo

El estallido de la segunda Guerra Mundial alter6é significativamente la
percepcion canadiense del mundo: de la colonia britanica que expulsé de su suelo
a las tropas continentales durante la Revolucion Americana y que obtuvo su
independencia manteniéndose como dominio de la Corona en 1867 ahora veia a
la "Madre Patria" luchando por su supervivencia. La posibilidad de una derrota
inglesa en manos de los nazis dej6 en Canada un claro sentimiento de
vulnerabilidad hasta que el primer ministro Mackenzie King cobijé a su nacion bajo
la proteccion de Estados Unidos mediante la firma del Acuerdo de Ogdensburg en

agosto de 1940, sentando las bases de una relacién estratégica permanente.

Las relaciones comerciales se alteraron en el mismo sentido ya que Canada
dependia en gran parte de su comercio con el Reino Unido precisamente para
contrarrestar su perenne situacion deficitaria respecto a Estados Unidos. La
declaracion de Hyde Park, asi denominada por la casa de campo de los Roosevelt
en Canada, respondié a esa situacion mediante el compromiso estadounidense
de gastar mas dinero en Canada, ya fuera a través de compras o de
construcciones en el ramo de defensa. En estos dos arreglos, aunque no se
percibid en esos momentos, sentaron las bases de la futura relacion especial

entre ambas naciones

La victoria aliada coloc6é a Canada en una situacidn peculiar: su interés
nacional no iba mas alla de asegurar la supervivencia del Reino Unido y la
restauracién de Francia, aunque Canada quedaba al lado de Estado Unidos como
segunda potencia econdémica del mundo. En términos per capita debido al enorme
grado de destruccion sufrido por otros paises durante el conflicto. Lo mas
significativo para Canada fue la muy real decadencia de Inglaterra como potencia
mundial y el surgimiento de Estados Unidos como fuerza econdémica y militar sin

par en el mundo.
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Otro dato significativo para Canada en la posguerra fue la posibilidad de
una agresion soviética. Con el establecimiento de la Organizacién del Tratado del
Atlantico Norte (OTAN) en 1949, Canada asumia por primera vez serios
compromisos militares en tiempos de paz. Pese a la clara orientacion estratégica
de la OTAN, Canada buscé dar un sentido mas acorde a sus intereses al
organismo mediante la inclusién del articulo 2 del Tratado que estipula que la

alianza no debe ser puramente militar, sino también econdmica y politica.

Un tercer elemento de la posguerra que fue significativo para Canada fue el
hecho de que a sdlo dos anos de terminado el conflicto el pais enfrentaba una
seria crisis de divisas. Las importaciones de Estados Unidos y los esfuerzos de
apoyo en la reconstruccién europea fueron los principales factores de la crisis.
Ante esta situacién, Canada logré negociar con Estados Unidos dos concesiones
importantes. La primera fue la posibilidad de que los ddélares del Plan Marshall
pudieran ser empleados por los paises europeos para la compra de bienes y
productos canadienses. La segunda fue la instauracion de una nueva ronda de
negociaciones comerciales que superaran los acuerdos del GATT en la reduccion
de tarifas entre ambas naciones. Esta ronda estuvo a punto de establecer lo que
se conocia como un "Acuerdo de Reciprocidad" o sea, de libre comercio.
Significativamente, fue el primer ministro Mackenzie King quien veto la medida en
1948, pensando que una mayor proximidad comercial con Estados Unidos

alejaria definitivamente a Canada del Imperio Britanico.

No obstante, se estaba forjando una relacion en la que Canada por su
parte, reconocia la importancia del liderazgo estadounidense en el mundo, y
aceptaba que los intereses de esa potencia coincidian en lo fundamental con los
intereses canadienses. Estados Unidos partia de la premisa de que Canada se
habia constituido en un aliado especial, particularmente en asuntos comerciales,

por lo que requeria -debido a sus caracteristicas como socio menor- de un trato
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privilegiado, otorgandole incluso un acceso preferencial a su mercado, asi como

exenciones a medidas que afectaban adversamente la economia canadiense.

Se han identificado cinco aspectos fundamentales que le otorgaron un
caracter "especial" a las relaciones entre Canada y Estados Unidos de esos afios.
En primer término, la relacion era especial porque hubo claras similitudes
filosoficas e ideoldgicas entre ambos paises que se manifestaban tanto en sus
compromisos a nivel internacional como en su trato bilateral. Segundo, la relacion
era percibida como unica, otorgandole un caracter extraordinario. Tercero, el trato
mutuo fue "inusualmente pacifico, armonioso y cooperativo". Cuarto, la amplitud y
la extension de los vinculos tanto privados como del sector publico, no han tenido
paralelo entre otras naciones. Por ultimo, dio también un grado de cooperacion

sustancial en areas de preocupacion mutua’’.

Si bien los términos particulares de la relacion no siempre fueron
interpretados de la misma manera por ambas partes, mediante el trato especial
llevado a cabo entre las décadas cincuenta y setenta bajo el principio de
"diplomacia discreta" (quiet diplomacy) se obtuvieron muchos importantes logros
conjuntos. Para Canada el aspecto mas importante de la relacion era el trato
ventajoso en su acceso al mercado mas grande del mundo, logrando ser exentado
de varias medidas proteccionistas que Estados Unidos imponia a las demas
naciones con su legislacion interna en los casos del Impuesto de Nivelacién de
Intereses de 1963, el Programa de Cooperacion Voluntario de 1965 y los

Lineamentos Obligatorios de Inversiones Directas de 1968.

Los gobiernos liberales de Mackenzie King y de su sucesor, Louis St.
Laurent, vivieron los mejores afios de la relacion especial. En 1957 llegé al poder

un gobierno Conservador cuya visidon del mundo coincidia en gran parte con la de

" Michael Hawes K. "Mulroney and The Americans: A New Era?", en International Perspectives,
January-February 1989. pp. 9-10.
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Estados Unidos, incluso compartiendo su percepcién sobre la magnitud de la
amenaza comunista que la Unidn Soviética encarnaba. No obstante, John
Diefenbaker, el nuevo primer ministro y lider conservador, valoraba celosamente
los tradicionales vinculos con el Imperio, por o que su nacionalismo lo hacia mas
cauto que sus predecesores liberales respecto a las inversiones provenientes de
su poderoso vecino. Esto no impidi6 que en 1958 se fundara NORAD, un
mecanismo de defensa aérea conjunta que colocaba elementos de la Real Fuerza
Aérea Canadiense bajo las 6rdenes del alto mando estadounidense. No pasaria
mucho tiempo para que algunos aspectos del plan de defensa aérea integrada le
causaran problemas al gobierno de Diefenbaker: el fallido intento de construir un
avion caza de fabricacion canadiense, el Avro Arrow, que le restaria prestigio a su
gobierno; la decision de instalar misiles americanos Bomarc aire-tierra, que solo
eran efectivos con cabezas nucleares, y los intentos posteriores de dar marcha

atras al proyecto.

Fue, sin embargo, el episodio de la crisis de los misiles en Cuba en octubre
de 1962 lo que tensd al maximo las relaciones entre ambas naciones, ya que
Diefenbaker postergd todo apoyo a Estados Unidos durante ella, primero
sugiriendo el envio de una misién exploratoria a Cuba para confirmar la existencia
de los misiles, y después rehusandose a dar su autorizacion para poner en alerta
el componente canadiense de NORAD hasta que las fuerzas armadas de Estados
Unidos se encontraron en DEFCON Z, grado de alerta que sugeria que la guerra
era inminente. Concluido el incidente, la opinidon publica canadiense cuestion6
severamente la actuacién de Diefenbaker, mostrandose en cambio ampliamente

elogiosa del desempefio de Kennedy.

Cuatro meses mas tarde, Diefenbaker tuvo un nuevo enfrentamiento con el
pais vecino ya que en la Camara de los Comunes hizo declaraciones confusas e
indiscretas respecto a los compromisos mutuos en materia de defensa. La

respuesta estadounidense se limitd a un simple comunicado de prensa del
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Departamento de Estado que corregia algunas imprecisiones de Diefenbaker y
censuraba a su gobierno por no haber "propuesto ningun arreglo lo
suficientemente practico para contribuir efectivamente a la defensa de Norte
América". En las elecciones generales de abril de 1963, el electorado canadiense
optd por un gobierno liberal: el nacionalismo y pacifismo de Diefenbaker habian
estado fuera de tono con el grado de amistad que la mayoria de los canadienses

sentia en ese tiempo por Estados Unidos y su modo de vida.

El nuevo gobierno liberal de Lester Pearson naturalmente buscé
reestablecer el plano de cordialidad mutua entre los dos gobiernos, por lo que se
pronuncié a favor del despliegue de las armas nucleares en el norte de su
territorio, medida que, segun las encuestas, apoyaba la mayor parte de la opinion
publica. En general, sin embargo, Pearson resolvid encauzar su politica exterior
por la via del multilateralismo. Pearson habia participado en 1945 en la
Conferencia de San Francisco, por lo que era considerado como uno de los
arquitectos de la ONU. Contribuciones canadienses especiales a ese organismo,
fueron la creacion de los puestos no permanentes al interior del Consejo de
Seguridad y la creacion de una fuerza de paz bajo el mandato de la ONU, en la

que el pais ha desempenado una importante participacion.

A Pearson le toco enfrentar los afos de escalada en Vietnam, situaciéon que
creo dificultades con su vecino, particularmente después de que el primer ministro
hizo un llamado en la Universidad de Temple, Filadelfia en 1965, para el cese de
los bombardeos masivos contra Vietham del Norte. Johnson se enfurecio y al dia
siguiente, en Campo David, reprendi6 publicamente a Pearson. Las implicaciones
de aquel incidente fueron claras: las relaciones bilaterales serian buenas, siempre
y cuando Canada no abandonara la linea del bando americano. Pese a ello,
Canada sigui6 obteniendo algunas concesiones importantes en su trato comercial

con su vecino, como lo fue el importante Pacto Automovilistico de 1965.
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Con la eleccion de Pierre Elliot Trudeau como primer ministro en 1968,
hubo un notable cambio de énfasis en las relaciones con Estados Unidos. Se
redujeron las contribuciones canadienses a la OTAN y NORAD, toda vez que se
mejoraron las relaciones con la Unidn Soviética y se otorgd reconocimiento

diplomatico a la Republica Popular China en 1970

En realidad, el gobierno de Estados Unidos fue el responsable de gran
parte del deterioro de la "relacidn especial". En primer lugar, las medidas
estadounidenses que pusieron fin al sistema de Bretton Woods en 1971 afectaron
directamente a Canada. El entonces secretario de Tesoro John Connally, ignoroé la
peticion de sus vecinos de exencién a la tarifa de 10 por ciento para las
importaciones y de la reglamentacion de la recién creada Corporacion de Ventas
Domésticas Internacionales (DISC). Canada fue también objeto de fuertes
presiones para que elevara el valor de su moneda. El gobierno de Trudeau
respondié a estas acciones mediante una politica de diversificacion comercial y a

través de limites a la propiedad extranjera.

Las fricciones continuaron en distintos grados a lo largo de toda la década,
pero la relacidon tuvo sus momentos mas criticos en 1981 y 1982. Frente al nuevo
gobierno conservador de Reagan, Trudeau impuls6 un Programa Energético
Nacional, que creaba una compafia estatal y amenazaba nacionalizar
retroactivamente gran parte del sector. También se pretendié fortalecer a un
organismo creado para "hacer mas canadiense" la economia, la Agencia para la

Revisién de las Inversiones Extranjeras (FIRA).

Cabe sefialar que las politicas emprendidas por el gobierno canadiense
reflejaban el deterioro paulatino del reconocimiento del liderazgo estadounidense

en el mundo.
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Mulroney: renovando la relaciéon

Tras la victoria electoral de los conservadores progresistas, Brian Mulroney
llegd al poder en 1984. Uno de los temas principales de su campafa habia sido la
critica del deterioro de las relaciones con Estados Unidos durante el periodo de
Trudeau. Mulroney prometia una nueva era en la vida politica canadiense, pero

particularmente en las relaciones con el pais vecino.

En su primer afio de gobierno, Mulroney transformé la agencia encargada

de supervisar las inversiones extranjeras (FIRA) en Investment Canada, con el

proposito de atraer nuevos capitales. También dio los primeros pasos en el
desmantelamiento del Programa Energético de Tradeau. Mulroney declaré en
Nueva York ese afo que "Canada estaba abierta a los negocios" y, en otra
ocasion, dijo que una "super relacion" con Estados Unidos seria la piedra de toque
de la politica exterior de su gobierno. Mulroney inclusive dio un giro en su postura
de 1983 sobre el libre comercio, sefalando que la estrategia canadiense deberia

reflejar las nuevas realidades.

Durante su primer periodo de gobierno se iniciaron las reuniones anuales
con su contraparte estadounidense. Mulroney otorgé al presidente Reagan un
apoyo fuerte en su politica exterior en relacion a la Iniciativa de Defensa
Estratégica (SDI) y se iniciaron las negociaciones formales para un Acuerdo de
Libre Comercio (ALC), en mayo de 1986.

La euforia inicial, sin embargo, se fue desvaneciendo cuando empezaron a
surgir problemas en asuntos tales como el de la lluvia acida. En el primer ano,
Mulroney optd por no presionar demasiado en relacién al asunto; en el segundo, la
administracién Reagan reconocio la importancia que este tema tenia para Canada,
pero no asumid ningun compromiso; en el tercero, se hicieron promesas, pero no

se hizo nada en concreto. En relacién al ALC, al poco tiempo de iniciadas las
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negociaciones, la administracion Reagan impuso una tarifa del 35 por ciento a las

importaciones de piezas terminadas de cedro.

La decision de un Acuerdo de Libre Comercio

En 1971 el ex subsecretario de Estado estadounidense, George Ball, tocé
un nervio sensible en los animos de los nacionalistas canadienses cuando

escribio:

"Tarde o temprano, los imperativos comerciales traeran el libre movimiento
de todos los bienes de ida y regreso a lo largo de nuestra extensa frontera.
Cuando eso suceda, o aun antes de que esto ocurra, quedara con toda claridad
que paises con economias tan inextricablemente entrelazadas deben tener
también libre movimiento de los otros factores vitales de la producciéon -capital,
servicios, trabajo. El resultado inevitable sera la sustancial integracion econémica,
la que requerira para su plena realizacién de un ambito cada vez mas amplio de

decisiones politicas conjuntas".”®

Durante el gobierno de Trudeau, la posibilidad de algun arreglo de
reciprocidad comercial se hizo mas remoto. No obstante, para la década de los
ochenta, el desempefio de la economia indicaba a los planificadores canadienses
que sus vastas reservas de recursos naturales no garantizaban un crecimiento
sostenido para la década de los noventa. Canada tradicionalmente dependia de
sus exportaciones no manufacturadas y, a partir de 1982, debido a la caida de los
precios de los recursos naturales a nivel mundial, las exportaciones
manufacturadas -la mayoria de ellas vendidas a Estados Unidos- se convirtieron
en el principal motor de la economia del pais. Esta situacion le planteaba a

Canada la necesidad de mejorar la capacidad competitiva de su sector

8 D.C. Thomson y R.F. Swanson. Canadian Foreign Policy: Options & Perspectives. Toronto: Mc
Graw-Hill, 1971. p. 136.
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manufacturero. Si bien en 1987 gozaba de un superavit comercial con Estados
Unidos de 11,000 millones de ddlares, con el resto del mundo registraba un déficit

de aproximadamente 5,000 millones de dolares

Su sector manufacturero, no obstante, estaba orientado hacia el mercado
interno y disfrutaba de un conjunto de medidas proteccionistas que desde
principios de siglo se habian planteado como una necesidad para cobijar las

pequenas industrias y empresas domésticas de su poderoso competidor del sur.

Para los planificadores canadienses se hizo evidente la necesidad de un
cambio de estrategia, reorientando su economia al exterior. El sector
manufacturero canadiense, sin embargo, no se encontraba preparado para
competir a nivel mundial, especialmente ante el surgimiento de nuevos actores
internacionales agresivamente orientados al exterior, como es el caso de los
paises del Sudeste Asiatico que se le presentaron a Canada como fuertes y
dificiles rivales. Por lo tanto, la opcidn mas segura parecid ser una mayor
participacion dentro del enorme mercado de los EE.UU. Un Acuerdo de Libre
Comercio le aseguraria los plazos necesarios para volver mas competitivas sus
industrias, toda vez que le brindaria una garantia contra las nuevas tendencias
proteccionistas que surgian en Estados Unidos y ante las cuales Canada

potencialmente tenia mucho que perder.

Mayores vinculos econdmicos con aquel pais significaban, para una parte
importante de la poblacién canadiense, el peligro de ser asimilada o absorbida por
Estados Unidos. La integracion econdmica fue percibida por muchos como una
posible pérdida de soberania o como una medida que afectaria los niveles de
bienestar de la poblacion debido al ajuste que sufriria la economia y, en especial,
su sistema de seguridad social. Pese a la oposicion de dos de las 10 provincias

que integran Canada, el gobierno conservador de Brian Mulroney opt6 por la



Politica Exterior para un Mundo Nuevo - CIDAC

integracion. En enero de 1988, el entonces presidente Reagan y el primer ministro

Mulroney firmaron el Acuerdo, el cual entré en vigor al ano siguiente.

Para el gobierno conservador de Mulroney, el Acuerdo es percibido como
una fuente de prosperidad que, contrariamente a la vision de una pérdida de

soberania, significa un fortalecimiento de la posicion de su pais ante el mundo.

El estado actual de la relacion bilateral

Si bien se ha gestado una voluntad por resolver los problemas comunes de
ambas naciones, la politica exterior de la administracion conservadora de Canada
no ha variado en lo fundamental al menos desde 1984. La orientacion tradicional
de la politica extranjera de Mulroney se hizo patente desde un principio. La
seleccion del ex primer ministro Joe Clark como secretario de Estado de Asuntos
Externos tuvo fuertes implicaciones: Clark, pese a su rivalidad con Trudeau, quedd
favorablemente impresionado con las iniciativas de paz que éste habia
emprendido con el bloque oriental para contrarrestar las posturas mas radicales
del presidente Reagan. Clark recomendo6 que se siguiera la misma linea, a lo que
el primer ministro accedié. En su primer discurso en materia externa, Mulroney
declaré que la reduccion de la amenaza de la guerra era "el principal y mas
importante desafio que se le presenta a los gobiernos en cualquier parte del

mundo".”®

Entre 1985 y 1987, el gobierno de Mulroney adopt6é una serie de medidas
que mejoraron las relaciones con los paises socialistas, al mismo tiempo que
criticaba la ayuda de la Administracion Reagan a los Contras nicaraguenses, y
apoyaba al proceso Contadora. No sélo rechazé imponer sanciones a Nicaragua

sino que proporciond ayuda para el desarrollo del gobierno sandinista. También

" Adam Bromke y Richard Nossal. " A Turning Point in U.S.-Canadian Relations", en Foreign
Affairs, Fall, 1988. pp. 150-169.
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Sudafrica fue motivo de desacuerdo, ya que ademas de exigir la imposicion de
sanciones economicas, llegd a amenazar con romper relaciones con Pretoria. En
las Naciones Unidas el gobierno canadiense continué con su tradicional activismo,
manteniendo tropas en distintos puntos del globo y rehusandose a imitar el retiro
de Estados Unidos de la UNESCO.

Como se aprecia, con el ALC, Canada no se ha visto obligado a sacrificar la
autonomia de su politica exterior. De hecho ha quedado superada la época de la
"relacidon especial". Como ha sefalado un observador, la nueva etapa diplomatica
de Mulroney no ha conducido a Canada a la antigua situacion de "diplomacia
discreta", acceso basado en un estatus preferencial y una situacion de excepcion
en las relaciones comerciales. De hecho la necesidad misma de un ALC evidencia
lo contrario. Como sefiala Michael Hawes, la constitucién de "un marco explicito
para proveer acceso al mercado estadounidense y la necesidad de arreglar los
desacuerdos a través de un mecanismo binacional para arbitrar disputas...

demuestran el hecho que los arreglos especiales ya no funcionan".®

Esta apreciacion debe, no obstante matizarse a la luz de eventos recientes
que mostraron los alcances del trato especial que aun persiste. En primer término,
durante el conflicto del Golfo Pérsico tras la invasion de Kuwait por tropas iraquies,
Canada debié asumir su papel de tradicional aliado militar de Estados Unidos,
pese a la fuerte oposicidn interna. El gobierno de Mulroney respondié mediante
una politica que equilibraba sus compromisos militares, su tradicional activismo
militar dentro de la ONU y las demandas de su poblacion. La participacion
canadiense se tradujo en un apoyo diplomatico total a la posicion asumida por
Estados Unidos a la vez que limitaba su participacién militar a unos cuantos

navios que, de haber sido necesario, habrian entrado en accion.

8 Michael Hawes K. Op. cit.
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El segundo caso es el de la participacion canadiense en las negociaciones
de Estados Unidos con México para la creacion de un espacio subcontinental de
libre comercio. En un principio, dicha negociacion estuvo contemplada en términos
estrictamente bilaterales; esta situacion se modificé para incluir a Canada de tal
forma que Estados Unidos no negociara un acuerdo comercial a espaldas de su

principal socio econémico.

FRANCIA: UNA ALIADA RIVAL

En el centro de las relaciones franco-estadounidenses existe una cuestion
fundamental: el de la alianza atlantica y la integracién europea. Francia, mas que
ningun otra nacion europea ha estado en medio de las fuerzas que unen y dividen
al viejo continente. Jean Monnet, Charles de Gaulle, Robert Schuman, Jacques
Delors y Francois Mitterrand han desempefado un papel protagdnico en estos
acontecimientos y, por lo mismo, han sido importantes interlocutores con Estados

Unidos.

Es por ello, y por la importancia de este tema en la presente coyuntura
mundial de nuevas alianzas, que las siguientes lineas examinaran la relacién
bilateral entre la potencia mundial y la gran nacion continental, fundamentalmente

desde esta 6ptica integracionista europea.

Origenes

En 1940 la situacién francesa era tragica: con sus ejércitos en desbandada,
el liderazgo politico se encontraba al borde del colapso. EI 6 de junio se
incorporaba el General de Brigada Charles de Gaulle al tambaleante gobierno de
Paul Reynaud como subsecretario de Estado de Defensa y Guerra, con lo que
desempenaria varias misiones en Inglaterra con el objeto de buscar alguna forma

de continuar con la guerra. Fue en una de esas misiones cuando conocié a otro
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francés excepcional, Jean Monnet, quien se encontraba entonces en Londres,
donde presidia un comité anglo-francés de coordinacidén, encargado de la
direccion econdmica del esfuerzo bélico. Monnet era un hombre de vasta

experiencia internacional con importantes vinculos financieros y poll'ticos,.81

Monnet convencio a De Gaulle de que tratara con Churchill la posibilidad de
integrar a las dos naciones de manera federada de hacer de Francia e Inglaterra
una sola nacion que luchara en contra del embate nazi. Antes de que De Gaulle
pudiera regresar a Francia, el gobierno de Reynaud fue reemplazado por el de

Petain que firmd con los alemanes el armisticio.

De Gaulle se vio obligado a establecerse en Inglaterra, en donde empez6 a
organizar las Fuerzas Libres. Durante esos afios, dos situaciones marcarian su
desempeno posterior: la subordinacion obligada de su "gobierno" a Inglaterra y la
falta de apoyo norteamericano a su causa. El gobierno de Roosevelt no rompio
relaciones con Vichy hasta mucho después de iniciada la guerra; acepté un
cogobierno con las tropas del general Giraud en Argelia y sélo hasta octubre de
1944 reconocio formalmente al gobierno provisional del general De Gaulle.
Después del fin de la guerra, De Gaulle dirigiria dos gobiernos provisionales hasta

enero de 1946 y su retorno al poder no se daria antes de 1958.

El inici6é de la Guerra Fria polarizé con rapidez la vida politica europea, pero

también sirvié de catalizador para la unificacion. El 5 de junio de 1947 se lanzaba

8 |os vinculos financieros y politicos de Monnet serian de crucial importancia para su desempefio
posterior como "inspirador" de la unificacién, segun la frase de De Gaulle. En el primer rubro: la
Hudson Bay Company, la Banca Lazard Brothers de la City y la firma de Wall Street Blair
Company; en los circulos politicos participé6 como secretario adjunto de la Liga de las Naciones, en
donde coincidié con la joven generacion norteamericana que acompanaba en la mesa de paz al
presidente Wilson, tales como Walter Lippmann, Joseph C. Grew John Foster Dulles y otros; varios
de ellos, como George Bowden, David Bruce y Allen Dulles se incorporarian posteriormente a las
filas de la recién formada OSS, bajo la direccion del coronel William J. Donovan. Por sus contactos,
Monnet colaboraba directamente con los consejeros mas cercanos del presidente Roosevelt, como
Harry Hopkins, John McCloy, George H. Marshall, etc. ver: Ruiz Enrique Garcia. Europa de los
europeos o europa de los americanos. Madrid: Ediciones Madrid; CID, 1966. pp. 31-49.
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el Plan Marshall y para abril de 1948 se formaba la Organizacion Europea de
Cooperacion Econémica (OECE) que tenia a su cargo la distribucion de la ayuda.
Ya Churchill -fuera del poder- habia hablado en septiembre de 1946 de la
necesidad de "recrear la familia europea en un cuadro regional que podia
denominarse los Estados Unidos de Europa". Meses después fundaria en Londres
el "United Europe Movement". Ahora el Plan Marshall estaba siendo orientado por
Estados Unidos en la direccion del libre comercio, en la creacidon de un gran

espacio econdmico europeo.

Paralelamente, partidos politicos ubicados al centro de la escala politica se
sumaron a la construccion de la nueva Europa. Dirigentes de la temprana
posguerra como Robert Schuman de Francia, Alcide de Gasperi de Italia y Konrad
Adenauer de Alemania Occidental fueron los arquitectos de las nuevas
instituciones de cooperacion europea. Curiosamente todos estos estadistas eran
demdocrata cristianos, catolicos moderados y su preminencia en el movimiento
hacia la integracion europea mostraba un resurgimiento del internacionalismo
catolico.? Sus principales rivales, los socialistas, también llegaron a aceptar el

ideal de unidad europea.

Entre 1946 y al término de la Cuarta Republica, en 1958, Francia habia
tenido un total de 26 gobiernos diferentes. A lo largo de este turbulento periodo se
logrdé, no obstante lo anterior, grandes avances con Francia siempre en el centro

de la unificacion.

82 | objeto de Luigi Sturzo, el sacerdote catdlico que fundo el primer partido Demécrata Cristiano
de Europa, en lItalia en 1919, era reconciliar el catolicismo con la democracia. Su partido era
independiente de la Iglesia y favorecia la reforma social. Partidos similares fueron fundados en
otras partes de Europa y América Latina. Cuando el fascismo llevé a Sturzo al exilio en 1924,
establecié una agrupacién internacional en Paris. Entre sus miembros activos se encontraban un
ayudante italiano, Alcide de Gasperi; un francés, Robert Schuman; y un aleman, Konrad Adenauer;
en los veinte hablaban de un mercado comun y de la integracion europea como un medio para
evitar futuras guerras." Citado en: "Europe's Christian Democrats"”, The Economist March 17, 1990.
p. 17.
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Tras bastidores, el principal arquitecto de este proceso era Jean Monnet,
quien proponia una construccion gradual, mediante la ereccion de vinculos
sectoriales en vez de los complicados vinculos politicos que, sin duda serian mas
polémicos. En 1950 se puso en marcha el Plan Schuman, con lo que se proponia

un acercamiento entre Alemania y Francia.

Los aspectos econdmicos de este plan fueron incorporados a la Comunidad
Europea del Carbon y el Acero, (CECA) que era realmente una organizacion
revolucionaria debido a que era soberana y podia incluso recabar fondos no
provenientes de los gobiernos que la componian. El tratado correspondiente, que
entré en vigor a partir de julio de 1952, incorpord a las empresas carboniferas y
siderurgicas de seis naciones (Francia, Alemania Federal, Italia, y el BENELUX),
bajo el control de una Alta Autoridad de nueve miembros. Este cuerpo
supranacional tenia el control sobre precios, podia recabar fondos, distribuir el
carbén y el acero durante carestias y fijar cuotas de produccién cuando habian
excedentes. Incluso fijaba impuestos por tonelada producida independientemente
de los gobiernos integrantes. Mas aun, sus decisiones eran inapelables y podian
ser alcanzadas por mayoria simple, o sea, no necesitaban de unanimidad para
tomar decisiones como la mayoria de las organizaciones internacionales de los

paises soberanos.

Jean Monnet fungiria como primer presidente de la Alta Autoridad de la
CECA, entre 1952 y 1955. Este organismo puso en marcha una serie de acuerdos
que, a su vez, culminarian con la creaciéon de la Comunidad Econdémica Europea
(CEE) en 1958, con el Tratado de Roma.

Tal y como lo habian previsto Monnet y Schuman, la integraciéon mostré
mayores resultados en la economia que en la politica. La propuesta de crear una
Comunidad de Defensa Europea (CDE), con un ejército europeo que incorporara

al nuevo ejército aleman fue derrotada cuando la Asamblea Nacional francesa la
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rechazé en 1954, con lo que paraddjicamente se mantuvo intacta la supremacia
norteamericana en lo relativo a la defensa europea mediante la OTAN, fundada
desde 1949.

La etapa gaullista

El retorno de De Gaulle al poder en 1958 tuvo fuertes repercusiones
negativas sobre todos los procesos de integracién. De Gaulle afectaria a Europa
de manera contradictoria: por un lado doté de estabilidad a Francia, tras la
turbulenta Cuarta Republica y la crisis de Argelia, condicién fundamental para la
paz continental; por otro, opuso la mas fuerte oposicion hacia la integracion, tanto

atlantica como europea.

En la medida que se discierne una estrategia general en la politica

extranjera del viejo general, ésta incluia los siguientes rasgos y objetivos:

e demostracion de la total independencia de Francia en todas las decisiones

militares, politicas y de defensa;

e creacidon de una capacidad nuclear y una force de frappe (capacidad de
golpe) que le diera un estatus igual al de Estados Unidos, Gran Bretana y la

Unién Soviética, como potencia nuclear;

e retiro de Francia de la OTAN y desapariciéon de la estructura de mando
militar de la OTAN en Europa, pero continuacién de la garantia

norteamericana de seguridad a Europa Occidental;

e establecimiento bajo direccién francesa de un sistema permanente

continental de flexible cooperaciéon militar y politica en torno al Mercado
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Comun Europeo, en el cual Francia deberia tener poder de veto contra

cualquier integracién excesiva o bien control de ese procedimiento;

e exclusion de Gran Bretafia de ese sistema continental mientras su "relacion
especial" con Estados Unidos siguiera siendo un interés prioritario de los

ingleses, y

o finalmente, segun palabras de De Gaulle: "convertir a esta organizacion
europea en uno de los tres grandes poderes mundiales vy, si ello fuera
necesario algun dia, en el arbitro entre los dos campos, el soviético y el

anglo-sajon".%®

De Gaulle guardaba un fuerte resentimiento en contra de sus antiguos
aliados norteamericanos e ingleses, quienes naturalmente habian puesto mayor
interés en los esfuerzos bélicos de sus tropas que en las prioridades politicas de
las Fuerzas Libres de De Gaulle. Pero el principal motivo de resentimiento del
militar se centraba en la OTAN vy la estructura de su comando militar integrado,
desde 1951, bajo un Supremo Estado Mayor a las o6rdenes de un general
norteamericano y un comandante en jefe britdnico como delegado. Desde
principios de 1959, pese a sus viejas relaciones de tiempos de guerra, se iniciaron
los problemas con el presidente Eisenhower al anunciar Francia el retiro de su
flota de la estructura militar de la OTAN debido al imperativo de que este operativo
sirviera a los intereses nacionales en la Guerra de Argelia. Esta fue la primera de

varias medidas en contra de los intereses norteamericanos en Europa.

Con la llegada al poder del presidente Kennedy las diferencias entre ambas
naciones se acrecentaron ya que las graves crisis que se vivieron en esa época
entre Estados Unidos y la Unién Soviética pusieron en evidencia mas que nunca el

peligro que enfrentaba Europa como potencial campo de batalla entre ambas

8 Don Cook. Charles De Gaulle. Javier Vergara. Editor: Buenos Aires, 1985. pp. 364-365.
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superpotencias. Durante las crisis mas dificiles como la de Berlin y la de los
misiles soviéticos en Cuba, De Gaulle probo ser el aliado mas decidido de Estados
Unidos, pero dio a su vez inequivocas muestras de inconformidad por la

impotencia europea de decidir si querian o no la guerra en su suelo.

Las diferencias de fondo entre Francia y Estados Unidos persistirian sin
ninguna solucion aparente durante esos anos. La politica norteamericana de la
posguerra hacia Europa habia sido notablemente consistente, al otorgar el apoyo
a la integracién a lo largo de cuatro administraciones. Desde la formulacién del
Plan Marshall el gobierno de Estados Unidos exigidé que fuera un organismo
europeo el responsable de distribuir el apoyo norteamericano. Después fue
Estados Unidos la nacion que mas apoyo la conformacién de un ejército europeo
mediante la fallida Comunidad de Defensa Europea. Finalmente, Estados Unidos
vio favorablemente la creacion de la Comunidad Econdmica Europea como paso
inicial hacia la unificacion politica continental, incluso oponiéndose a los intentos
ingleses de convertir al mercomun en una nueva zona de libre comercio sin ningun
sacrificio de soberania nacional al esfuerzo integrador. En suma, la unidad politica
europea era vista por los norteamericanos como un prerequisito de la formacion

de una comunidad atlantica.

El 4 de julio de 1962, el presidente Kennedy proclamé su Declaracidon de
Interdependencia entre Estados Unidos y una Europa Unificada, colocando a la
ultima en un plano de igualdad, compartiendo las cargas y obligaciones que
demandaba el liderazgo mundial. Para Kennedy, la Unica forma posible de llevar a
cabo el "Gran Designio" era mediante una Europa politicamente unida y en una
cercana asociacion con Estados Unidos. De manera similar, las respuestas de la
unificacion se encontraban en la creacion de instituciones federales
supranacionales bajo el control de un Parlamento Europeo. Como explicaria el
secretario de Estado Dean Rusk, Estados Unidos escogié conscientemente "no

utilizar el juego de equilibrio de poder con las naciones de Europa, sino mas bien
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construir un fuerte comparierismo en los asuntos de Occidente".®* Como sefala
Kissinger, se esperaba que el tipo de organizacion que deberia surgir de la
posguerra seria una Europa "integrada" y "orientada hacia afuera"; una Europa
con menos cohesion seria "parroquial". Continua Kissinger: "una Europa
organizada de manera distinta continuaria siendo una carga o quizas se
convertiria en una rival... una Europa integrada era esencial para completar el

Gran Designio".?°

De Gaulle respondié con su propia concepcion del mundo, con Europa y
Francia, en el centro. En un principio, durante sus primeros tres afos en el poder
(1958-61), De Gaulle exigia la coordinacion de las politicas de Occidente a nivel
mundial, llegando a proponer una Direccion global compuesta por Estados Unidos,
Gran Bretafia y Francia. Esta Direccidén, entre otras cosas, podria servir para
coordinar la "conducta estratégica " de estos paises en regiones como Medio
Oriente y Africa, donde los tres tenian fuertes intereses. Estados Unidos rechazé
la propuesta sin mayores discusiones alegando que no estaba en posicion de

designar a ninguno de sus aliados como unico interlocutor.

A partir de 1961, De Gaulle comenzé a llevar acabo una estrategia distinta,
a impulsar su adhesiéon a un concepto de unificacidn europea basada en una

alianza de naciones independientes y soberanas.

Pese al apoyo a Estados Unidos durante sus enfrentamientos con la Union
Soviética, el presidente de Francia veia con suspicacia la "relacion especial" entre
Gran Bretana y Estados Unidos. Esta se daba desde finales de la primera Guerra
Mundial y encontraba sus centros de coordinacion en instituciones informales

como Chatham House en Inglaterra y el Consejo de Relaciones Exteriores de

2: Henry Kissinger A. The Troubled Partnership. New York: Anchor Books, 1966 p. 36.
Ibid.
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Nueva York,® sitio de reunién de destacadas figuras del llamado "Eastern

Establishment".

En particular, De Gaulle percibia el ingreso de Inglaterra a la Comunidad
Econdmica Europea como el caballo de Troya de la "conspiracion Anglo-
Americana", por lo que el 14 de enero de 1963 se decidié por la ruptura abierta e
indisimulada con los anglosajones. Este fue, segun su biégrafo, "el punto en que
paso de sus restricciones a sus grandes aliados a la accidn para poner en practica
sus propias concepciones en Europa en lugar de la politica pro-atlantica que habia
heredado".®” Ese dia vetdé unilateralmente el ingreso de Gran Bretafia a la
Comunidad, censuro6 los acuerdos de Nassau, en los que Estados Unidos accedia
a vender misiles atdbmicos Polaris a Inglaterra, rechazé la oferta a Francia en el
mismo sentido, y recordando los incidentes del afio anterior en Cuba, sefalo la

necesidad de poseer una fuerza nuclear propia.

Tras el asesinato del presidente Kennedy, las relaciones con Johnson no
fueron mas cordiales: en enero de 1964 De Gaulle reconocid a la Republica
Popular China; en marzo del mismo afio hizo una visita a México, donde proclamé
las excelencias de una politica de relaciones exteriores independiente y de la
resistencia a la hegemonia de cualquier bloque de poder; en septiembre

emprendié un viaje por todas las naciones de América del Sur -cosa que ningun

% Tanto el Council on Foreign Relations como el Royal Institute of International Affairs (Chatham
House) surgieron tras la primera Guerra Mundial, organizados por el mas cercano colaborador del
presidente Wilson, el Coronel Edward M. House, en Paris en 1919, inicialmente como instituciones
mancomunadas. Se trataba de reunir la gente mas influyente de habla inglesa en ambas costas del
Atlantico. De hecho, el nucleo inicial de esta propuesta surgié de las reuniones a puerta cerrada de
los grupos del Round Table, bajo la influencia de Lord Milner, Vizconde de la India y Alto
Comisionado de Sudafrica y principal depositario del Fideicomiso Rhodes, siguiendo los
lineamentos de este, o sea, con el propdsito original de federar a las naciones de habla inglesa.
Parte importante del financiamiento de estos grupos provenia principalmente de los financieros del
Morgan Bank en Nueva York y de Lazard Brothers en Londres. Sobre el C. F. R. ver: Robert
Schulzinger D. The Wise Men of Foreign Affairs. New York: Columbia University Press, 1984; en
relacion al Round Table y el Eastern Establishment, ver: Carroll Quigley. The World Since 1939, A
History. New York: Collier Books, 1966; una vision critica del C.F.R.: Lawrence Shoup H. y William
Minter. Imperial Brain Trust, New York: Monthly Review Press, 1977.

8 Don Cook. Op. cit., p. 393
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Presidente de Estados Unidos habia hecho-hablando sobre el surgimiento del
Tercer Mundo y de Francia como su defensora. En 1965 pidié una reforma del
sistema monetario mundial adoptado en Bretton Woods, retirando a Francia del

fondo comun de oro del Banco Central Tripartito (norteamericano, inglés y francés)

La politica exterior de Johnson se vio atacada directamente, primero,
mediante una carta personal de simpatia y apoyo a Ho Chi Min condenando la
intervencidn norteamericana y, después, emitiendo conjuntamente con los
soviéticos, un voto de censura en las Naciones Unidas condenando la intervencion
en la Republica Dominicana. En el primer caso, se hacia caso omiso de que el
mismo De Gaulle se habia opuesto en 1945 a la independencia de Indochina,
aunque servia de venganza al apoyo y entrenamiento que los norteamericanos
habian proporcionado a los rebeldes comunistas para excluir a los franceses de la
region al término de la guerra.®® En lo relativo al caso de la Republica Dominicana,
los franceses recordaron a los norteamericanos que su pais habia votado junto a
la Unidn Soviética en las Naciones Unidas contra Francia y Gran Bretana durante

la crisis de Suez en 1956.

Las dificultades entre Estados Unidos y el gobierno de De Gaulle serian una
constante en las relaciones bilaterales hasta el retiro de éste a la vida privada en
abril de 1969. En relacién al asunto del trato comunitario, la situacion era mas
complicada. De Gaulle no podia oponerse abiertamente al proceso de integracion
europea, debido a sus logros y avances econdmicos sustantivos, pero si se
esforzaba en minar la relacion atlantica. Sin duda, la medida mas dramatica en
este sentido fue el retiro total de Francia de la estructura de mando de la OTAN y

la expulsion del organismo de su suelo el 7 de marzo de 1966.

% Sobre este particular vale la pena consultar las memorias del antiguo colaborador de Jacques
Soustelle en los servicios de inteligencia de las Fuerzas Libres durante la segunda Guerra Mundial
y posteriormente, el jefe del servicio secreto de De Gaulle. Ver: Thyraud de Vosjoly, P.L. Lamia,
Espana: Plaza y Janés, 1972. pp. 100-105.
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De Gaulle buscaba apartar a Estados Unidos del Viejo Continente
pensando, como habia dicho cuando veté el ingreso de Inglaterra a la CEE, que
de otra manera "surgiria una Comunidad Atlantica colosal, dependiente de
Norteamérica y dirigida por ella, que pronto habria de tragar a la Comunidad

Europea".®®

Un vinculo atlantico informal de no pocas consecuencias que sirvid en esos
afos para contrarrestar el obstruccionismo de De Gaulle fue el Grupo Bildelberg
que dirigian David Rockefeller y el principe Bernardo de Holanda. Esta agrupacion
habia sido organizada por Joseph Retinger,” y habia contado con el importante
apoyo de George Ball, quien habia sido durante muchos afios un cercano
colaborador de Jean Monnet y en los afos del gran designio de Kennedy,
subsecretario de Estado. De las deliberaciones de este foro surgiria con el
tiempo la sugerencia de la creacion de la Comisién Trilateral (Estados Unidos,

Europa y Japdn) a principios de los setenta.

Tras el retiro del poder de De Gaulle, su ex primer ministro, George
Pompidou le sucedid en la presidencia en junio de 1969. Pese a sus repetidas
manifestaciones de adhesion a los principios del viejo general, Pompidou opté por
un tono mas moderado en su politica exterior, buscando reducir las tensiones con
Estados Unidos y facilitando el ingreso de Gran Bretafia al Mercado Comun

Europeo.

% Discurso del 14 de enero de 1963, citado por: Don Cook. Op. cit., p. 394

0 E| polaco Joseph Retinger, como estudiante en Paris en los afios veinte hizo importantes amigos
como André Gide y Joseph Conrad. En los afios que George Clemenceau favorecia los planes
federativos europeos, Retinger le present6 un plan de unificacion que fue rechazado; Clemenceau
pensaba que la Iglesia Catdlica estaba al fondo de dicha propuesta. Expulsado de Francia se pasé
a Espana, de donde se fue a vivir a México. Segun George Ball, Retinger sirvié de consejero al
gobierno de México en el asunto de la expropiacién petrolera, incluso viajando a Estados Unidos
en las negociaciones. Durante la segunda Guerra Mundial fue uno de los principales ayudantes
del general Sikorski, lider del gobierno polaco en exilio. Durante el conflicto, organizé frecuentes
consultas de ministros extranjeros, donde surgiria la Union Aduanera de BENELUX. Sobre
Retinger y el Grupo Bildelberg ver: George Ball, The Past has Another Pattern, Memoirs, New York:
Norton W.W. 1978 y: Richard J. Barnet. The Alliance, New York: Simon & Schuster, 1983.
Especialmente el capitulo nueve.
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En la década de los setenta, el gobierno norteamericano decidié estrechar
relaciones con Francia y resolvidé que la mejor manera de hacerlo era en el ambito
militar. Henry Kissinger, primero asesor de Seguridad Nacional y después
secretario de Estado con los presidentes Nixon y Ford, fue quien impulsé el

acercamiento con Francia, sobre todo en materia de cooperacion nuclear.

El periodo presidencial de Pompidou deberia terminar en 1976, pero el
presidente, quien se encontraba enfermo desde tiempo atras, murid

repentinamente en abril de 1974.

Valéry Giscard d'Estaing sucedié a Pompidou y continué la labor de mejorar
las relaciones de Francia con las demas potencias de Occidente, especialmente
con Alemania Federal. El nuevo "eje franco-aleman" servia para contrarrestar la
influencia politica norteamericana al interior de Europa, sin tener por ello que llegar

a la confrontacién; también sirvié para dar estabilidad al resto del continente

La gestion de Giscard coincidid con los afos posteriores a Vietnam vy
Watergate, en los que la Unién Soviética alcanzaba la paridad militar con Estados
Unidos y las fuerzas del Pacto de Varsovia aventajaban a las de la OTAN. Como
era de esperarse, la cooperacion entre las naciones de Occidente se hacia cada
vez mas necesaria, dando lugar a la tesis de "interdependencia" y reforzando el
proyecto de coordinacion trilateral que incorporaba a Japdn como una especie de

"miembro honorario" de la Alianza.

Las mayores dificultades con Estados Unidos surgieron tras la eleccion de
James Carter como presidente, quien, tras la toma de rehenes norteamericanos
después de la caida del Sha de Iran y la invasion soviética de Afganistan, ambos

eventos en 1979, asumia posiciones de confrontacion en Europa. Ni Giscard ni
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Helmut Schmidt compartian la tesis de Carter de que Afganistan era el paso previo

al control del Golfo Pérsico.

La ausencia de un claro liderazgo norteamericano terminé con las
expectativas de crear un gran triangulo coordinado entre las principales potencias
capitalistas; de hecho, en esos afos surgieron las primeras tensiones comerciales,
que desatarian la ola de neo proteccionismo que incidié en el actual proceso de

regionalizacion de la economia mundial.

Mitterrand: ;neogaullismo socialista?

El 21 de mayo de 1981, Francois Mitterrand lleg6 al poder, transformando a
Paris en la capital socialista de Europa. Mitterrand compartia, al igual De Gaulle,
una especial preocupaciéon por el lugar de Francia en el mundo. Por otro lado, a
diferencia del viejo General, Mitterrand se habia manifestado como un "europeo
convencido", habiendo servido en el gobierno de Robert Schuman y expresado su
admiracién por Jean Monnet. Como lider de los socialistas se mostraba critico del
imperialismo norteamericano, pero rompia la ortodoxia al aceptar abiertamente la

herencia gaullista de autonomia militar.

La eleccion de un presidente socialista en Francia fue acogida en
Washington con gran preocupacion. La inclusién de cuatro ministros comunistas
en el gabinete conformado por 44 miembros provocé un alarmismo
desproporcionado. Para sorpresa de la Administracion Reagan, Mitterrand adopté
una postura afin en los asuntos de mayor importancia para Washington,
convirtiéendose en el principal aliado norteamericano en la "batalla de los
euromisiles", o sea, la confrontacion con los soviéticos en torno al despliegue de
los cohetes Pershing-2 y misiles Crucero en Europa Occidental. En tanto que las

demas naciones de la Alianza Atlantica vacilaban ante las fuertes manifestaciones
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pacifistas, Francia se constituia en un baluarte de la defensa occidental, pese a su

posicion en relacion con la OTAN.

El tenaz apoyo desplegado por Mitterrand a lo largo de sus tres primeros
afnos de gobierno fue fundamental en la creacion de un clima de confianza entre
ambos gobiernos, lo que allan6é el camino para que las futuras diferencias se
trataran sin la hostilidad y suspicacias originales. Washington en lo sucesivo
percibiria a los socialistas como parte integral de Occidente; Mitterrand podria ser

un aliado dificil, pero no mas que De Gaulle en su momento.

La postura "dura" mostrada por Mitterrand contra los soviéticos tras la
invasion de Afganistan y el posterior envio de tropas a Libano al lado de los
americanos (sufriendo fuertes bajas durante el incidente), reforzaria esta

percepcion.

Durante su primer mandato, Mitterrand siguié una politica de activismo
internacional tradicional. En Cancun, México, en octubre de 1981, se pronunci6 a
favor de una mayor atencion a los problemas del Tercer Mundo; en relacion a los
conflictos de Centroamérica, tomé medidas de franca oposicion a las politicas
norteamericanas en el area; en Medio Oriente, se convirtié en el primer presidente
de Francia en visitar Israel sin dejar por ello de hablar a favor de los derechos de

los palestinos.

El tema de Centroamérica era en particular una causa de irritacion para la
Administracion Reagan. Las iniciativas de Mitterrand como la venta de armamento
al gobierno Sandinista y el reconocimiento al Frente Farabundo Marti (FMLN) de
El Salvador como fuerza beligerante, fueron vistas por Washington como una seria
intromisién en su zona de influencia. Ya Mitterrand habia cometido el agravante
inicial de nombrar al antiguo companero del Ché Guevara, Regis Debray, como

consejero presidencial, lo cual era un claro indicio de que sus "posturas
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socialistas" en politica extranjera se manifestarian fundamentalmente en el Tercer
Mundo.

En Europa, una vez concluido el asunto de los euromisiles, surgieron
nuevas diferencias con Estados Unidos, pero éstas no fueron mayores que las que
ese pais tuvo que enfrentar con las demas naciones europeas. El caso de la
construccion del gaseoducto que se extenderia de la Unidon Soviética hasta
Europa Occidental es ilustrativo en este sentido, ya que después de que Paris
rechazé el embargo norteamericano en contra del gaseoducto, se le sumaron
Londres, Bonn y Roma; los europeos no entendian por qué Estados Unidos podia

venderle trigo a los soviéticos y ellos no podian proporcionarles ingenieros.

En general, el balance de la politica exterior francesa durante el primer
periodo de gobierno de Mitterrand, en cuanto a su relacién con Estados Unidos,
fue sorprendentemente cordial y cooperativo. Pese a sus diferencias, los
presidentes Reagan y Mitterrand establecieron un trato de respeto mutuo, que
mantuvo la cohesion al interior de la Alianza Atlantica en sus momentos mas

dificiles.

A esto hay que agregar que los impetus mas radicales del gobierno de
Mitterrand, tanto en lo interno como en lo externo, se fueron moderando, primero
por iniciativa propia, como parte de las medidas para resolver la crisis econdémica
que el gasto excesivo de los socialistas habia desatado, incluso expulsando a los
elementos mas radicales del gobierno y después viéndose obligado a hacerlo
debido a una derrota en la Asamblea Nacional que dio lugar al periodo de
"cohabitacion" con el gobierno centro-derecha de Jacques Chirac. El nuevo
primer ministro logrd, entre 1986 y 1988, dar marcha atras a varias iniciativas

socialistas importantes, como el caso de la nacionalizacion del sector financiero.
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El debate sobre Europa

Fue durante el periodo de cohabitacion cuando Mitterrand se dedico a fondo
al asunto de la integracidn europea. Al interior de la Comunidad, la posicion de los
socialistas se vio fortalecida tras el ingreso de Espafia y Portugal. (Grecia, también
con un gobierno socialista, ingresé en 1981). Jacques Delors, quien habia
abandonado la posicion de ministro de Finanzas de Mitterrand en 1983, fungia

desde entonces como presidente de la Comunidad.

En 1985, bajo el liderazgo de Jacques Delors se fijaron los nuevos objetivos
de la integracién comunitaria a través del Acta Unica Europea, documento que
hasta 1987 logré6 ser aprobado. El Acta planteaba fundamentalmente el
establecimiento de un Mercado Unico libre de obstaculos a los intercambios de
bienes y personas como punto de apoyo para una mayor cooperacion entre los 12
paises miembros de la Comunidad Europea. El proyecto, conocido como
"Horizonte 1992", contempla la eliminacion de fronteras al interior de la
Comunidad para el 1° de enero de 1993, también dejando abierta la posibilidad de

la eventual creacién de una moneda comun y una banca central europea.

Claramente, los socialistas europeos daban un giro que hacia a un lado las
viejas ideas integracionistas de los democrata cristianos. En lugar de un
continente integrado, pero orientado hacia afuera, ahora se convertia en lo que los
norteamericanos -y también los japoneses- perciben como la "Fortaleza Europa".
La suma de una poblacion combinada de 320 millones de personas con un PNB
conjunto muy superior al de la Union Soviética y ligeramente mas alto que el de

Estados Unidos, permitiria a Europa pugnar por el liderato mundial.

Para el bicentenario de la Revolucion Francesa celebrado en Paris en 1989,
parecia que Mitterrand sélo tenia un serio opositor al interior de la Comunidad:

Inglaterra, que persistia en anteponer su relacién especial con Estados Unidos a
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los designios del presidente francés. Washington veia con desconfianza los
avances europeos. James Baker Ill, el secretario de Estado de la nueva
Administracion Bush, ya habia concluido un Acuerdo de Libre Comercio con
Canada y ahora amenazaba con extender el nuevo bloque econdmico hacia

México y Japén.

Por su parte, la Union Soviética, que por afios buscé la "finladizacién" de
Europa Occidental, ahora percibia el proyecto Horizonte 1992 como una amenaza,
especialmente a partir de las serias dificultades econdmicas y politicas que
padecia. Los turbulentos eventos de otofio de 1989 tomaron a casi todos por
sorpresa; Europa ahora se veria obligada a atender los problemas del resto del

continente, que amenazaban su estabilidad.

Mitterrand, sorprendido por los eventos, se mostré abiertamente hostil a la
unificacion alemana cuando ésta ya era casi un hecho, situacién que contrasté
fuertemente con el decidido apoyo que el presidente norteamericano otorgoé a las
aspiraciones alemanas. Francia corrigié su postura, pero el dafo ya estaba hecho.
En otro rubro, el de los paises del Este Europeo, Mitterrand logré bloquear las
iniciativas britanicas para que se ampliara la membresia a esos paises -lo que
hubiera diluido considerablemente las propuestas de los socialistas- y logré que se
prosiguiera con la "profundizacién" del proyecto original. En lugar de la
incorporacion, se cred el Banco Europeo para la Reconstruccién y el Desarrollo,

(BERD), con un francés en la presidencia.

La guerra del Golfo Pérsico

La guerra del Golfo Pérsico, mostraria en todo su relieve las
contradicciones entre Francia y Estados Unidos. Desde finales de la primera
Guerra Mundial, Francia ha buscado desempefar un papel destacado en Levante,

lo que no ha podido consolidar con mucho éxito. En la década de los setenta,
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Francia buscé un acercamiento con lIrak, con el objeto de asegurar suministro
petrolero y aprovechar ese mercado. Politicamente, tenia la ventaja de fomentar
una presencia occidental en un pais que se habia vuelto fuertemente dependiente
de la Unién Soviética. Para los norteamericanos, esto significaba una elegante
divisién de influencia entre los franceses en Bagdad y ellos en Teheran. Esta
situacion, perduré hasta la caida del Sha en 1978, cuando Bagdad expandi6 su
propia influencia. La Primera Guerra del Golfo, entre Iran e Irak se extendié a lo
largo de una década, proporcionando a Francia enormes ganancias por la venta

de armas.

El 2 de agosto de 1990, Irak invadié Kuwait, provocando una fuerte reaccion
en Washington, situacion que desemboco el 17 de enero de 1991 en una guerra
devastadora para Irak. A lo largo de las negociaciones previas al conflicto,
Mitterrand parecia buscar salidas politicas para el presidente iraqui Saddam

Hussein, incluso apoyando la iniciativa de paz de los soviéticos.

En un principio, Francia habia desarrollado una politica pro arabe que la
condujo hacia un enfrentamiento con los intereses anglo-americanos en Medio
Oriente. El fortalecimiento de su aliado iraqui, en la principal region productora de
hidrocarburos en el mundo, parecia coincidir con las expectativas de convertir a
Europa "en el nucleo del nuevo orden mundial" como lo expresé el asesor clave de

Mitterrand, Jacques Attali, antes de la guerra en su libro Lignesd'Horizon.

El ministro de Defensa Jean Pierre Chevénement, un "arabista", miembro
fundador de la Sociedad de Amistad Franco-lraqui, obstaculizaba los preparativos
de la ofensiva aliada. S6lo después de serios reveses politicos como la incursion
siria en Beirut que termin6 en el asilo en la Embajada Francesa del General
maronita Michel Aoun y el asesinato de Dani Chamoun, dirigente del Partido
Nacional Liberal, Francia opt6 por plegarse a la postura aliada. Chevénement fue

sustituido y las tropas francesas se pusieron bajo el mando norteamericano.
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Tras la rapida victoria aliada -en que las tropas francesas desempenaron un
papel marginal- el Golfo Pérsico quedd bajo la proteccién militar norteamericana y

la influencia francesa se vio seriamente afectada.
RELACIONES BILATERALES EN LA ERA GORBACHEV

Durante la segunda Guerra Mundial se dio el siguiente intercambio entre los

dirigentes de las dos principales potencias aliadas:

Roosevelt a Stalin: El porvenir dependera mucho del caracter de las
relaciones de nuestros pueblos. Cree usted que nuestros puntos de vista
se aproximaran un dia?

Stalin: Desde que existen las instituciones norteamericanas, la manera de
vivir y la manera de gobernar han evolucionado en Estados Unidos. Cuando
la URSS haya explotado sus recursos materiales y mejorado sus
condiciones de vida es posible que nuestras concepciones se aproximen a

las suyas y que ustedes adopten, a su vez, algunas de las nuestras.®’

Aunque en esos momentos la situacion de guerra obligaba a los dirigentes
en cuestidon a allanar sus diferencias, el citado didlogo dejaba implicito dos
proposiciones: una, que el mundo de la posguerra tendria que ser resuelto
fundamentalmente por dos naciones y ; segundo, la posibilidad de que los dos

sistemas rivales pudieran encontrar puntos mutuos de coincidencia.

La segunda idea ha sido incorporada al lenguaje del analisis politico bajo la
tesis de la "convergencia", es decir, la evolucion de los dos sistemas antagdnicos
hacia un punto intermedio en que las similitudes entre los dos modelos industriales

generarian cambios en las superestructura politica: mayor planificacion y

*" Ruiz Garcia. Op. cit., p. 63.
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socializacion de los medios de produccién en Occidente y una mayor apertura
politica y la adopcion de practicas democraticas en Oriente. Si bien la tesis de
convergencia parece contemplar una "sintesis" o una "hibridacion" de sistemas, en
realidad lo que contempla es la "submergencia" del sistema contrario al generarse

un cambio radical en las estructuras de su antagonico.

El nuevo mapa de Europa y la cumbre de Malta

A casi medio siglo de distancia del citado intercambio, las dos
superpotencias en cuestion, que se habian constituido en los principales arbitros
del destino de la humanidad, ahora se encuentran ante una nueva etapa historica.
Una de las partes, la Union Soviética, desde principios de la década de los
ochenta encontraba cada vez mas dificil sostener una parte del sistema bipolar.
Para finales de esa década , el "calentamiento" de la Guerra Fria la habia
conducido cerca del colapso econdmico. Los afios en que el liderazgo soviético
llevo a su pais a la paridad nuclear con Estados Unidos e hicieron retroceder a esa
nacién en distintos teatros (Asia, Medio Oriente, Africa, Centro América y el

Caribe) tuvieron que dar paso a una profunda reforma del sistema soviético.

El dilema de la Unién Soviética habia sido planteado por el asesor de
Seguridad Nacional de Carter en febrero de 1979, dirigiéndose ante empresarios
norteamericanos: "Estamos en proceso de crear una comunidad de Estados
interdependientes. Trabajando con nuestros aliados...estamos fundando un cuadro
de cooperacion internacional que involucre a Estados Unidos, Europa y Japon y
muchas de las potencias regionales surgientes.... Deseariamos que la Union
Soviética se incluya en el cuadro de cooperacion. La Union Soviética, luego de
lanzada esta iniciativa, queda colocada frente a una eleccion fundamental: o se
integra como socio responsable de un sistema global, o se limita a defender su
seguridad exclusivamente con su poderio militar y a dominar unos cuantos

"clientes".
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La nueva correlacion de fuerzas tendria que ajustarse también a nivel
externo, con inesperadas consecuencias a nivel mundial. En principio la Union
Soviética tuvo que ceder en 1989 practicamente la totalidad de sus conquistas
territoriales europeas de la segunda Guerra Mundial, salvo aquellas que habian

pasado a formar parte integral de la Union

Para finales de ese dramatico afo, una reunidon cumbre entre los
mandatarios de las dos superpotencias se hizo impostergable ante la necesidad

de dar alguna direccién a los nuevos procesos de cambio.

Desde 1985, afno en que Mijail Gorbachev llego al poder, éste busco
apoyarse en los arreglos de seguridad europea surgidos del Proceso Helsinki para
atenuar el resurgimiento militar norteamericano y en términos econémicos, intentd
establecer nuevos vinculos de cooperacion con la Comunidad Europea. De ahi
surgid la propuesta de construir la "Casa Comun Europea", que Gorbachev

expuso durante su primera visita a Paris en el otofio de ese mismo afo.

Durante los primeros anos de Gorbachev en el poder no se percibid un
mejoramiento significativo en las relaciones bilaterales entre las dos potencias. La
seleccidon de un joven apparatchik como nuevo lider del Kremlin era percibido por
Occidente como una tentativa por parte de la tecnocracia de brindar nuevo vigor al
sistema sin necesariamente tener por ello que llegar hacia algun cambio
fundamental. Salvo las declaraciones de Margaret Thatcher en el sentido de que
Gorbachev era un hombre con el cual Occidente podia negociar, el clima reinante

era el de la desconfianza.

Gorbachev inauguré una nueva etapa de habil rivalidad, comenzando por la
llamada "batalla de los euromisiles", en la que el lider soviético demostré una gran

sensibilidad en el manejo de la opinion publica europea. Aparte de la sorpresiva
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alianza del gobierno socialista francés con la propuesta norteamericana de
despliegue balistico, la mayoria de los gobernantes de Europa Occidental temian

la oleada de pacifismo que el asunto habia desatado.

Para finales de 1987, el lider soviético anunciaba su amplio programa
reformista de la Perestroika, toda vez que manifestaba la necesidad de un "nuevo
pensamiento" en materia de relaciones internacionales. La politica de Glasnost -
apertura- y el inicio del retiro de tropas del suelo afgano dio muestras palpables de

los nuevos vientos de cambio en la URSS.

El nuevo clima politico, hizo posible que entre 1987 y 1988 se llevaran a
cabo tres reuniones cumbre entre el lider soviético y el mandatario
estadounidense Ronald Reagan, quien durante una visita a Moscu tuvo que

admitir que la Unién Soviética habia dejado de ser el "imperio del mal".

Uno de los aspectos mas sorprendentes de la Perestroika fue la franqueza
en que los problemas internos de la Union Soviética eran abordados por su
dirigente. En particular, sorprendia la admisién de una profunda crisis econdmica
mucho mas grave de lo que la mayoria de los analistas de Occidente habian
sospechado. Paralelamente, al interior de la Unién, Gorbachev fomentaba una
apertura sin precedentes, lo cual otorgaba al programa de reformas una
posibilidad de permanencia. Esta apertura se constituiria en el principal catalizador
de la "Revolucion de Otofio", en que los paises de la antigua Europa Central se
desligaron del bloque soviético. También daria paso a la constitucionalidad que
impidié que se consumara con éxito el golpe de Estado fraguado por la vieja
guardia en 1991.

A finales de 1988, el lider soviético se dirigié a la Asamblea General de la
ONU manifestando el inicio de una nueva etapa de cooperacion internacional en

que la Union Soviética dejaba tacitamente a un lado el concepto de lucha de
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clases en su trato con otras naciones, ademas de sefialar la necesidad de

enfrentar problemas comunes para la humanidad en el ambito multilateral.

En enero de 1989 se dio el cambio de poder en Estados Unidos, llegando
George Bush a la Presidencia de la Republica. Las relaciones personales entre el
ex-vicepresidente y el dirigente soviético no alcanzaban el grado de amistad que
se habia dado con Ronald Reagan al final de su gestion. En particular, el grupo de
Seguridad Nacional encabezado por Brent Scowcroft y su ayudante, Robert Gates,
sostenia que las reformas de Gorbachev sdlo tenian el objeto de fortalecer la
posicion del régimen comunista. Segun Gates, la Perestroika era un nuevo periodo
de distension ciclica, cuyo proposito era brindar alivio temporal al sistema cuando
éste se viera abrumado por presiones econdémicas, para posteriormente reiniciar la
carrera armamentista.’? El secretario de Estado, James Baker lll, seria el
responsable de buscar avenidas de cooperacion con los soviéticos y comprobar la

veracidad del nuevo pensamiento.

La desconfianza original de la nueva administracion irritaba a Gorbachev,
quien veia con desagrado el distanciamiento que se estaba dando en lugar de la
cordial relacion que habia establecido con Reagan. En esta etapa, los
intercambios que se dieron entre los cancilleres de ambos paises fueron
importantes para avanzar en diversos frentes. Pese a algunas diferencias en
materia de control de desarme, los soviéticos decidieron apoyar el proceso de
pacificacion de Centroamérica, apoyando la realizacion de elecciones en

Nicaragua y moderando los impetus mas radicales de los sandinistas.

A lo largo de ese afo la posicion de Bush se hizo mas flexible en tanto la
Unién Soviética cedia mayor terreno, completando el retiro total de sus tropas de
Afganistan en febrero, a la vez que permitia el aceleramiento de las reformas en

los paises del bloque oriental. Para julio, durante la cumbre econémica del Grupo

%2 Robert Gates."The Kremlin's Uneven Cycles of Reform", en The Washington Post, April 30, 1989.
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de los Siete en Paris, Bush manifestaba estar preparado para reunirse de manera
informal con su contraparte soviético. Durante esa gira, Bush se habia
entrevistado con los lideres de Solidaridad en Polonia y los reformistas hungaros,
quiénes habian vinculado sus esperanzas con la supervivencia de Gorbachev y le

expresaron que se reuniera cuanto antes con el mandatario soviético.

Durante el otofio y el invierno de 1989 los lideres comunistas fueron
derrocados o marginados en los tres Estados clave del Pacto de Varsovia.
Polonia, la Republica Democratica Alemana (RDA) y Checoslovaquia. El propio
Partido Comunista fue extinguido en un cuarto pais, Hungria y las reformas
multipartidistas se estaban gestando en Bulgaria. Tan so6lo en Rumania,
Ceaucescu, el lider comunista, intentd sostenerse por la fuerza pero al finalizar

ese ano seria ejecutado sumariamente y todo su Politburé puesto bajo arresto.

El 25 de octubre, Gorbachev habia senalado que la Union Soviética no
poseia "derecho moral o politico para interferir" en eventos en el resto del bloque
comunista, con lo que quedd sepultada la Doctrina Brejznev que postulaba la
irreversibilidad del socialismo. Con ello quedaba abierta la puerta para nuevos

cambios en la region, precisamente en los momentos de mayor incertidumbre.

Al interior de la Unidn Soviética la situacion econdémica era incluso peor que
durante los muy criticados afnos de "estagnacién econdmica" de Brejznev. Tras las
concesiones europeas, el abandono de viejos aliados en el Tercer Mundo y los
fuertes recortes en armamentos que no fueron seriamente correspondidos por
Occidente, se llevaria a cabo la reunién en las costas de la isla de Malta. Como
sefalo un observador, cuando Gorbachev llegd el 2 de diciembre a la entrevista
con el nuevo presidente norteamericano, aquel "extendié la mano geopolitica mas

débil que ninguin lider soviético jamas tuvo en una cumbre".?® El Muro de Berlin

% Arnold Horelick L. "U.S.-Soviet Relations: Threshold of A New Era", en Foreign Affairs, America
and The World 1989/90. v. 69, no. 3, p. 52.
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habia caido hacia sélo unos dias, con lo que el tema de la reunificacién alemana -
y el posible resurgimiento de un nuevo nucleo de poder en el centro de Europa- ya

no podia postergarse.

Estados Unidos ya habia anunciado, a través de su secretario de Estado,
una politica para Europa Oriental y la URSS desde el mes de marzo, que
basicamente planteaba un nuevo arreglo en que la Unién Soviética liberaria
paulatinamente a la regidn a cambio de promesas por parte de Estados Unidos y

sus aliados de no explotar las nuevas condiciones que amenazaran a la URSS.

Dicha politica habia sido inicialmente propuesta por Kissinger a Bush
durante su campana presidencial y constituia en esencia una nueva version de la
estrategia de "diferenciacion” de los afios setenta, que proponia un trato individual

y gradual con cada nacién de Europa Oriental.

La vision de Kissinger -segun se reflejaba en un informe rendido a la
Comision Trilateral a mediados de 1989- marcaba una clara division del trabajo al
interior de la Alianza Atlantica: Europa Occidental deberia asumir la iniciativa
econdmica y politica en su trato con el bloque oriental en tanto que Estados

Unidos asumiria la iniciativa en control de armamentos.®*

La propuesta de Kissinger encontrd oposicidon por parte de otros estrategas
como Brzezinski, quienes la denunciaban como una "Yalta II", es decir, como una
nueva reparticion de la regidn centroeuropea que legitimaria la continuacion de la
hegemonia soviética en el area. En su lugar, Brzezinski proponia el
desmantelamiento gradual de los sistemas de tipo soviético, condicionando la
ayuda econdmica a genuinos cambios sistémicos que involucraran la

incorporacion de mecanismos de precios y libertades politicas.

% Giscard D'Estaing, Yasuhiro Nakasone, Henry A. Kissinger. East-West Relations, Reporte de la
Comision Trilateral no. 37, 1989.
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La cumbre con el presidente norteamericano se desarroll6 los dias 2 y 3 de
diciembre de 1989. Un dia antes tuvo lugar otra reunién quizd no menos
significativa e importante que la de Malta: la reunion en privado (y sin intérpretes)
entre el lider del Kremlin y el Papa Juan Pablo Il, quien habia desempefiado un
papel crucial en el desarrollo de los acontecimientos recientes en el escenario

europeo.

La esperada reunién se celebré de acuerdo a lo planeado, anunciandose
que, en principio, el Papa y el secretario general del PCUS habian alcanzado un
acuerdo para establecer relaciones diplomaticas, ademas de que se le habia

extendido una invitacion al Pontifice para que visitara a la Union Soviética.

El Papa, quien tras una década de activismo en Europa Central habia visto
desarrollarse unas semanas antes la llamada Revoluciéon de Otofo, ahora estaba
dispuesto a apoyar a la Perestroika en tanto ésta ayudara a proteger los derechos
de los individuos, sirviera a la paz mundial y permitiese a los hombres practicar
libremente su vida religiosa. Al igual que su antiguo mentor, el Arzobispo Stefan
Wyszynski, el Pontifice buscaba un tercer camino entre el marxismo revolucionario
y el capitalismo liberal, que ahora amenazaba con imponerse implacablemente en

el area.

En otro orden de cosas, el mismo dia de la cumbre en el Vaticano,
Gorbachev habia propuesto que se adelantara la reunion de la Conferencia de
Seguridad y Cooperacion Europea, conocida como Helsinki Il, programada
entonces para 1991. La propuesta fue hecha en Campidoglio, el Ayuntamiento de

Roma donde se firmo el tratado de 1957 que cred el Mercado Comun Europeo.

La reunion de Bush y Gorbachev se celebré en la Bahia de Marsaxlokk en

dos buques de guerra en medio de una tormenta. La reunién formal duré 90
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minutos y en ésta Bush deline6 un plan de 17 puntos de medidas
fundamentalmente técnicas para ayudar a la economia soviética y mejorar la
relacion entre las dos potencias. Gorbachev se mostré aliviado de que la reunién
se centrara principalmente en temas de seguridad europea y de que el presidente
norteamericano, si bien no ofrecié grandes concesiones, prudentemente se mostré

reacio a sacar ventaja de los retrocesos soviéticos.

Pese a que la reunion aparentemente no generd acuerdos decisivos
respecto a la nueva geografia continental, un asunto quedo claro: la cumbre
excluyo a los representantes europeos en una coyuntura crucial para su futuro.
Los asuntos de las superpotencias, incluido el futuro de Europa, se discutirian
entre ellas mismas. Malta fue el simbolo de la victoria de Estados Unidos en la
Guerra Fria, aunque, como sefalé posteriormente uno de los participes soviéticos:
"Nos fuimos de Malta pensando que el compafierismo significaba algo en la

practica".

Los 12 paises comunitarios, irritados por su exclusion, habian celebrado
una reunién cumbre de emergencia en Paris entre el 18 y 19 de noviembre. Como
sefal6 posteriormente el primer ministro Belga Wilfred Martens, "por primera vez
nos reunimos alrededor de una mesa discutiendo un asunto politico como un
gabinete a nivel europeo”. De ahi surgio la propuesta de Mitterrand de poner en
marcha un "Plan Marshall" para Europa Oriental. Por iniciativa de Francia, Europa
intentaba perfilarse como un nucleo alternativo de poder ante el resquebrajamiento

del orden bipolar.
Hacia una etapa de colaboracién bilateral
Para principios de 1990, los soviéticos habian perdido su virtual hegemonia

en el Este europeo y ahora efectuaban cambios sistémicos al interior de la propia

Union Soviética. Gorbachev presentd en febrero el proyecto de derogacién del
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articulo sexto constitucional que otorgaba el monopolio del poder al PCUS. Esta
medida, que tacitamente abria cauces al multipartidismo, constituia una reforma
mas en la larga lista de cambios sistémicos introducidos por Gorbachev. En esa
dificil etapa, el presidente Bush se esforzé por incluir a los soviéticos en todas las

decisiones de orden mundial.

En junio, los dos lideres se reunieron nuevamente en Washington.
Gorbachev plantedé entonces una importante concesion al sefalar que estaria
dispuesto a aceptar una Alemania reunificada dentro de la OTAN si eso era lo que
los alemanes deseaban. Gorbachev anunciaria formalmente esa decisién dos
semanas mas tarde, tras una reunidon con el canciller aleman Helmut Kohl. Ese fin
de semana, Bush invit6 a Gorbachev a Campo David, en donde éste hizo otras
concesiones. Ya no insistid en la necesidad de que Najibullah, el dirigente afgano
apoyado por Moscu, deberia permanecer en el poder. También sefialdé que

reduciria su apoyo al régimen marxista de Angola.

En tanto el lider soviético cedia terreno a los norteamericanos en el ambito
internacional, también llevaba a cabo un endurecimiento de su gobierno en un
intento por preservar a la Unidon, ahora amenazada por fuertes movimientos
separatistas y nacionalistas. Paralelamente, la izquierda presionaba para acelerar
las reforma en tanto que la derecha clamaba por el retorno a la ley y el orden de

antano.

El 2 de agosto se desatd una nueva crisis regional que pondria a prueba la
nueva etapa de cooperacion entre las dos superpotencias. Esa madrugada, el
ejército de Irak invadid6 el Emirato de Kuwait y sus tropas estaban siendo
emplazadas para un posible ataque a otros paises del Golfo, con lo que lograria el

control de esa importante region del mundo.
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La nueva cooperacion entre las dos naciones se puso en evidencia de
inmediato mediante las resoluciones de condena en contra de Bagdad en la ONU,
sin que la Unién Soviética vetara la medida. Ahora la ONU estaba preparandose
para poner en marcha sus mecanismos de seguridad colectiva, incluso enviando
tropas o avalando el despliegue norteamericano. Moscu instaba a su viejo aliado a
que se retirara, aunque encontraba una fuerte oposicion al interior del gobierno.
Gorbachev oscilaba entre la necesidad de evitar la guerra en esos momentos y el
abandono de su principal aliado en Medio Oriente y la total pérdida de influencia

en el area que implicaba una derrota iraqui.

Entre el 18 y el 20 de noviembre de ese ano se realizd en Paris la
Conferencia de Seguridad y Cooperaciéon Europea (CSCE), también conocida
como Helsinki Il, en la que lideres de 32 naciones europeas, Estados Unidos y
Canada acordaron reducir las fuerzas convencionales en Europa, asi como
facilitar una mayor cooperacion entre la OTAN y el Pacto de Varsovia. La CSCE
dispuso su institucionalizacién creando un pequefo secretariado en Praga, con
centro en Viena para prevenir conflictos y una oficina en Varsovia para monitorear

elecciones.

En la primera etapa de la crisis, la cancilleria soviética y el Departamento de
Estado norteamericano lograron un alto grado de cooperacion mutua en las
Naciones Unidas. Esta se dificultaria en tanto el grupo "arabista" de diplomaticos
de linea dura y militares iniciaba un acercamiento con Bagdad; los primeros,
presionando al interior del gobierno y los segundos al no retirar a los asesores

militares de Irak.

El 20 de diciembre, el Canciller Eduard Shevardnadze dimitio

abruptamente, justificando su politica en Medio Oriente y advirtiendo en contra de
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la "dictadura en cierne".®® Shevardnadze decidié renunciar cuando se enterd por
parte de los negociadores norteamericanos de que el ejército soviético estaba
violando las clausulas de las platicas de desarme sin informarle. Aparentemente,
el ejército estaba trasladando tropas y vehiculos que deberian haber sido
desmovilizados, al este de los Montes Urales. No so6lo no sabia nada el Canciller
de estos movimientos, sino que los vehiculos y ferrocarriles empleados para
movilizar los tanques no pudieron ser utilizados para transportar la cosecha récord
de papa que hubiera brindado un alivio al gobierno de Gorbachev. El resultado fue
que las ciudades padecieron hambre, mientras el ejército lograba retener algunas
unidades, a la vez que acusaba a los reformistas de haber llevado a la URSS a la
deshonra por la necesidad de tener que aceptar donaciones externas de
alimentos. Schevardnadze seria mas tarde uno de los fundadores del Movimiento

Reforma Democratica que pondria las bases de un posible multipartidismo.

Las tensiones con Estados Unidos aumentaron el 13 de enero, cuando
tropas soviéticas atacaron un centro de telecomunicaciones en Vilnius, Lituania,
con un saldo de 15 muertos y 200 heridos. A dos dias de que terminara el plazo
otorgado por la ONU para el retiro de las tropas iraquies de Kuwait -lo que hacia la
guerra inminente- los soviéticos aprovechaban el momento para sofocar, mediante

la fuerza, los movimientos separatistas en los paises balticos.

Gorbachev también intentd, con el apoyo de Francia, buscarle una salida
diplomatica de la crisis al régimen de Bagdad, con lo que se lograria mantener la

supremacia militar iraqui en toda la region.

Una vez iniciadas las hostilidades en Medio Oriente, el 17 de enero, tropas
soviéticas actuaron nuevamente, esta vez en Riga, Letonia, con un saldo adicional

de cuatro muertos. Gorbachev, tras lamentar el derramamiento de sangre y

% Este discurso se reproduce en su totalidad en: Juan Pablo Duch y Carlos Tello. La polémica en
la URSS: La Perestroika seis afios después. México: Fondo de Cultura Econémica, 1991. pp. 279-
281.
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responsabilizar a los militantes separatistas, manifesté no haber dado la orden de
inicio de hostilidades. Si bien esto ponia en duda el control que Gorbachev ejercia
sobre algunos de los grupos militares mas extremistas, sus supuestos intentos de
alertar al presidente iraqui del momento preciso del ataque aliado, que de acuerdo
a esta version fueron interceptados y bloqueados por los servicios de inteligencia
norteamericanos, aumentaron la hostilidad de los "halcones" al interior de la

comunidad de seguridad norteamericana hacia los soviéticos.

Pese a las diferencias y la contundencia de la victoria norteamericana en
contra de un viejo aliado de la URSS, en una guerra en que los sistemas de
defensa de fabricacidon soviética se mostraron obsoletos, las relaciones bilaterales
pasaron una de sus mas dificiles pruebas. No obstante, el precio del papel
desempefiado durante la guerra tuvo como consecuencia el gradual debilitamiento
del gobierno reformista de Mijail Gorbachev, situacion que fue aprovechada por

los grupos mas ortodoxos del sistema.

El resultado mas claro de esta guerra fue que, pese al debilitamiento
soviético y la consiguiente fragmentacién del orden bipolar, no necesariamente
trajo como corolario el surgimiento de un mundo multipolar. Estados Unidos surgia
como la unica superpotencia que combinaba poderio militar, competitividad
tecnoldgica y fuerza econdmica. Europa, rumbo a la unificacion, no logré asumir
una posicion conjunta para proteger sus intereses vitales, como son sus fuentes
de abastecimiento petrolero en Medio Oriente. Jap6on y Alemania -los mas
evidentes ganadores de la Guerra Fria- parecieron ser "gigantes econémicos pero
pigmeos politicos". El término del conflicto elevo la postura politica de Estados
Unidos, colocé bajo su control las principales fuentes de abastecimiento de
energéticos de sus principales rivales econdmicos y permiti6 a su presidente
hablar sobre "el proximo siglo americano" o el establecimiento de un "Nuevo
Orden Mundial". Asimismo, de la futura cooperacidn norteamericana dependeria

en un grado importante la estabilidad del régimen reformista soviético que tanto
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habia cedido en esos afios. La Union Soviética, por su parte, seguia siendo la
unica potencia mundial capaz de enfrentar a Estados Unidos en el terreno nuclear,

por lo que la estrategia norteamericana requeriria de su colaboracion en el futuro.

Disolucién del viejo orden soviético

Los meses posteriores a la guerra se inicid el desmantelamiento de las
estructuras propias de la division de Europa surgidas de la Guerra Fria, el Consejo
de Ayuda Mutua Econdmica (CAME) y el Pacto de Varsovia. Paralelamente, la
situacion econdémica en la URSS llegd a niveles alarmantes, la reconversion del
complejo industrial-militar era bastante lenta. Moscu necesitaba de ayuda urgente
para estabilizar la economia soviética, y ante esto Gorbachev y algunos miembros
de su equipo empezaron a hablar sobre la posibilidad de ayuda masiva
proveniente de Occidente. Ante las declaraciones de fuentes occidentales que
negaban la posibilidad de ayuda monetaria, el Kremlin anuncié que no buscaba

ninguna cantidad especifica de efectivo.

En junio, se verificaron elecciones en la Republica Rusa, en las que Boris
Yeltsin resulto electo. Los dias anteriores a la Cumbre, Gorbachev envidé un
documento preparado por €l mismo a los lideres asistentes, en el cual invitaba a
Occidente a participar en ciertos sectores de la economia soviética. El resultado
fue que el documento dejé a los lideres de las siete democracias mas
industrializadas del planeta, poco impresionados y sin intencién de proporcionar
recursos a Moscu, pues lo que buscaba no era el libre mercado, sino una

"economia mixta".

Los resultados de la cumbre econdmica fueron decepcionantes. Primero,
Gorbachev si bien demostré tener acceso al liderazgo de Occidente, éstos no lo
admitieron plenamente dentro de su estructura, ya que en lugar de transformarse

en el Grupo de los Ocho, se convirtié en "Siete mas Uno", en palabras del primer
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ministro britanico, el mas cercano aliado de Estados Unidos, colocando al lider
soviético en una situacion de impasse. Segundo, la propuesta soviética de un
paquete de apoyo financiero de entre 25,000 y 30,000 millones de ddlares al afio
fue rechazada, con lo que quedd en entredicho la capacidad de Gorbachev como
figura Optima de intermediacion del Kremlin con Occidente; si Gorbachev no
obtenia recursos de Occidente mediante concesiones, su proyecto quedaba sin
sustento.

Tercero, se puso en evidencia que, pese al terreno cedido, aun prevalecia el peso
de los "halcones" dentro de la Administracion Bush, inclusive ganando una
posicion al postularse a Gates para la CIA. Cuarto, la situacion en Europa Central
seguia deteriorandose, ahora con el estallido de una virtual guerra de etnias en
Yugoslavia. Mas que una guerra civil, esto implicaba la descomposicion interna del

Estado-Nacion, fendmeno que podria desbordarse hacia la propia Unién Soviética.

Aparte de la ayuda técnica de Occidente y el FMI y el Banco Mundial,
Gorbachev y Bush acordaron la firma del acuerdo START que limitaria el arsenal
nuclear estratégico, aunque no tanto como fue originalmente propuesto por
Estados Unidos. Sin embargo, el acuerdo START es el primero que reduce los
arsenales existentes, a diferencia de sus predecesores que limitaban su
produccion. Este tratado fue acordado al final de la Cumbre de Londres, sentando
las bases para la reduccion posterior de los misiles de cabeza multiple y fue

firmado durante la visita de Bush a Moscu un mes después.

El 19 de agosto se anuncid la sustitucion del presidente Gorbachev por un
Comité de Estado de Emergencia encabezado por el vicepresidente Gennadi
Yanayev, y los ministros de Defensa, Del Interior, el primer ministro y el dirigente
de la KGB. Estos sefalaban que el dirigente soviético se encontraba enfermo, por
lo que, tras sustituirlo, dictaron la supremacia de la Constitucién soviética sobre
las constituciones locales estableciendo el estado de emergencia durante seis

meses, con el objeto de "evitar la confrontacién civil, el caos y la anarquia y
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superar amenazas contra la soberania, integridad territorial, libertad e

independencia."

Al dia siguiente, Boris Yeltsin, Presidente de la Republica Rusa rechaz¢ el
"golpe de Estado", llamando a la desobediencia civii en demanda de la
reinstalacion del "presidente legalmente elegido". La poblacion respondid
levantando barricadas alrededor de la sede del Parlamento Ruso, convirtiendo el
recinto en el bastion defensivo de la democracia. Tropas regulares del ejército
rodearon los accesos con tanques sin llegar a derribar las barreras. Ante la
enorme multitud se empezaron a dar deserciones en una escalada que no

pudieron ser detenidas por el Comité.

La Alianza Atlantica fue sorprendida por estos acontecimientos y pese a
que habia planes secretos detallados para actuar en conjunto, se mantuvieron al
margen y expectantes. De hecho, el presidente de Francia parecié dar por hecho
el éxito del golpe. El presidente Bush, por su parte, se mostré cauto aunque puso

en duda el éxito de la asonada.

Contestando al llamado de Yeltsin, el presidente Bush rompié todo
protocolo al declarar que desconocia al comité "golpista" apoyando la
constitucionalidad y haciendo votos por la democracia. Ademas de esta inédita
intromision en los asuntos internos de la URSS en apoyo al presidente ruso, dictd
sanciones al suspender toda la ayuda norteamericana, paso que fue secundado
por sus principales aliados. Alemania -nacion mayormente comprometida con la
ayuda econdmica a la Unidén Soviética- fijo cinco puntos que impondria al nuevo
gobierno de la URSS conjuntamente con Estados Unidos, Francia y Gran Bretana.
Estos eran: atenerse estrictamente a todos los tratados y acuerdos suscritos por
Gorbachev; respeto a los derechos humanos y civiles reconocidos ante la
Conferencia de Seguridad y Cooperaciéon Europea y en la Carta de Paris;

continuacion del proceso de paz mundial, controles de desarme y armamentos;
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que se mantendria la ayuda mientras se respetaran esos puntos y se prosiguiera
la Perestroika y que se garantizara la seguridad personal de Gorbachev.
Mitterrand también advirtié que el golpe de Estado "podria convertirse rapidamente

en un acto de Guerra Fria".

Para el 21 de agosto, el golpe comenzaba a abortar. Esa madrugada,
regres6 Gorbachev de Crimea en donde habia sido detenido y la junta fue
arrestada. Claramente, las presiones internacionales habian jugado un papel
determinante en el desenlace, aunque la figura de Gorbachev se habia resentido

ante la aparicién de un Yeltsin heroico.

En tres dias culmind el proceso de cambios iniciados por Gorbachev seis
afos atras con el derrocamiento del régimen bolchevique. La faccion democratica
encabezada por Yeltsin barrié con las instituciones fundamentales: el PCUS, la
KGB; la Presidencia y el gabinete en funciones tendrian que ser adaptados a las

nuevas circunstancias.

Tras el enfrentamiento de un Gorbachev debilitado y un Yeltsin cada vez
con mas fuerza, el presidente Bush declar6é el lunes 26 que Estados Unidos
"tratara con quien esté" al mando de la URSS. El Congreso de la Unién que se vio
seriamente comprometido durante la asonada quedoé al margen de las decisiones,

ya que éstas ahora eran tomadas ante el Parlamento Ruso y dictadas por Yeltsin.

Pese al llamado a la concordia de Gorbachev al solicitar que no se llevara a
cabo una "caceria de brujas", éste se vio obligado a renunciar a su puesto de
secretario general del PCUS y posteriormente clausurarlo en toda la Unién de
Republicas. Para el 30 de agosto, el Soviet Supremo se vio obligado a disolverse
tras haber retirado las facultades extraordinarias concedidas al presidente
Gorbachev en septiembre de 1990, a la vez que le solicitaba que integrara un

gobierno de coalicion, del cual formarian parte los presidentes de las republicas
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integrantes de la URSS que aceptaran las nuevas modalidades de Unién surgidas

a raiz del pasado golpe de Estado.

El presidente de Estados Unidos, quien el 1° de agosto habia advertido en
la capital de Ucrania sobre "los peligros suicidas del aislacionismo" y la
independencia, dio un giro tras los nuevos acontecimientos otorgando su apoyo
total a las aspiraciones de independencia de las republicas balticas. Con esto, se
puso en marcha el proceso de desmembramiento de lo que se conocia como la
Union de Republicas Socialistas Soviéticas; la Unidn socialista entré en una etapa
de transicion politica cuyos resultados aun se desconocen, aunque por lo pronto
opta por intentar establecer una nueva Unién de Estados Soberanos en sustitucion

del viejo orden.

CONCLUSIONES

La experiencia del trato bilateral de las tres naciones en referencia con
Estados Unidos denota, en primer lugar, las dificultades de tratar con un pais que
se ha constituido en la principal potencia mundial desde el término de la segunda

Guerra Mundial.

El trato individual de cada uno de estos paises necesariamente refleja su
peso como nacidn en el ambito internacional, por lo que sus rangos respectivos de
maniobra son también distintos: en ocasiones Canada parece representar mas a
un pais con caracteristicas de tipo "tercermundista" -por su fuerte dependencia a
las exportaciones de recursos naturales y su relativa capacidad competitiva de sus
bienes de capital- en lugar de la percepcion que predomina a su interior como
"potencia intermedia". Esto, si bien claramente exagera la vulnerabilidad de su
economia frente al alto desarrollo de su sociedad, también parece reflejar de
manera fidedigna los problemas que podria enfrentar Canada ante un panorama

internacional cada vez mas incierto y competitivo. Esa preocupacion fue lo que
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motivd a los planificadores canadienses a asegurar su acceso a su principal
mercado mediante un Tratado de Libre Comercio. Los multiples vinculos que unen

a esas naciones y lo parecido de sus sociedades facilitaron esa tarea.

Francia, por su parte, es una nacion cuyo liderazgo y poblacién comparten
una percepcion de su pais en términos de "grandeza". La larga historia y la
riqueza de su cultura parecen validar esta visidn, aunque también exagera la
fortaleza de esa nacion ante el mundo. La vision gaullista de una Francia como
punto de equilibrio entre las dos superpotencias rivales de la posguerra se
constituyd, en la practica, en una posicién insostenible para esa nacion. En
realidad, la politica exterior francesa reflejo, mas que una auténtica rivalidad, las
dificultades enfrentadas por las superpotencias en el manejo de sus respectivas
alianzas. La actitud asumida por el liderazgo francés en los ultimos afios tuvo
muchos paralelos con las actitudes asumidas por los dirigentes chinos dentro del
propio campo comunista cuando la Unidon Soviética parecié querer limitar su
campo de accidon y subordinar a aquel pais a sus exigencias particulares e
intereses de superpotencia. En este sentido, la negativa de Stalin de proporcionar
a China armamentos nucleares tuvo un paralelo al interior del campo capitalista en
el rechazo norteamericano a la independencia nuclear gala. Francia, a diferencia
de China, no se vio orillada por los norteamericanos a llegar al punto de la ruptura,
ni tampoco gozaba con el grado de hegemonia regional que tiene la Republica

Popular China en el continente asiatico.

El caso de la Unién Soviética es claramente mas complejo, por lo que en
estas paginas sélo se trato el periodo comprendido en lo que se podria denominar
la "era Gorbachev", es decir, la etapa que buscaba poner término a la Guerra Fria
e insertar a esa potencia en la economia mundial, lo que conlleva la adopcion de
practicas capitalistas. En este caso, los rangos de negociacion de la Union
Soviética se vieron limitados por el grado de crisis interna y por su incapacidad de

avanzar en el desarrollo de las nuevas tecnologias que marcaran la frontera en el
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futuro entre las naciones desarrolladas y las subdesarrolladas. Es paradéjico que
a finales de los ochenta, una pequena nacion como Finlandia, que habia sido
desmembrada y subordinada a la Uniéon Soviética, se encontrara con un mayor

grado de bienestar social y de desarrollo tecnoldgico que la propia superpotencia.

Si se desprende alguna gran conclusion de las paginas anteriores, esta es
que cada una de las naciones examinada siempre estuvo en posicion de
desarrollar una politica exterior independiente de acuerdo a sus intereses y
circunstancias. Por lo mismo, un nuevo acercamiento con Estados Unidos, incluso
en términos de mayores vinculos comerciales no tiene por qué afectar la

soberania interna en tanto éstos fortalezcan a la nacién en cuestion.

El caso particular de Canada esta lleno de ensefianzas en este sentido, ya
que un examen de su historia y politica reciente no refleja de manera alguna una
pérdida de identidad o de soberania. El Canada de Mulroney es tan independiente
en materia de politica externa como el que gobernd, en su tiempo, Pierre Elliott
Trudeau. Una posible ensehanza para México podria consistir en tratar de
desarrollar algun tipo de "relacion especial" entre las tres naciones que ahora
negocian un Tratado de Libre Comercio en el subcontinente, otorgando un trato
comercial -e incluso diplomatico- preferencial para las dos economias mas

vulnerables del triangulo.

Por ultimo, cabe sefalar que en el futuro la soberania nacional estara cada
vez mas vinculado a la capacidad competitiva de cada pais; la creciente
globalizacion de la economia y el acceso a nuevas tecnologias seran los factores

que impondran los términos de la competencia.
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CAPITULO VII

Hacia una nueva politica exterior

Los ultimos 20 anos han demostrado como una economia aparentemente
cerrada no es menos inmune a los altibajos del mundo exterior que una economia
abierta. Los movimientos en los precios del petroleo y el endeudamiento externo
no eran considerados como circunstancias externas de fundamental importancia
para México, aun cuando en la practica implicaban que el pais estaba
profundamente inmerso en las corrientes internacionales de comercio y finanzas.
La decision de alterar la politica econdmica responde en gran medida al
reconocimiento de que México no esta aislado y de que al mantener protegida su
economia interna lo uUnico que se lograba era impedir el desarrollo econémico. El

mismo camino ha empezado a ser emprendido en la politica exterior.

No sélo México ha venido cambiando. El mundo ha estado sufriendo una
profunda convulsién a lo largo de los ultimos tres lustros. Aunque subsisten dos
potencias militares, el mundo bipolar que caracterizé a la época de la Guerra Fria
ha desaparecido, y ha nacido un nuevo esquema politico-econémico en el plano
internacional, donde un pais se convierte en el nucleo politico del mundo, en tanto
que el poderio econdmico se comparte entre tres regiones. Ademas, la politica
exterior, que antes consistia en intercambios entre gobiernos, hoy en dia incluye a
una enorme variedad de actores privados (que van desde iglesias hasta empresas
multinacionales y desde grupos ecologistas y de derechos humanos hasta

asociaciones de profesionales).

La politica exterior de México también ha experimentado cambios profundos
en las ultimas dos décadas. Fue Luis Echeverria quien rompié con lo que se ha

dado en llamar la politica exterior "tradicional" o principista, la cual se desarrollé a
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lo largo de muchas décadas como el mejor vehiculo para garantizar la soberania
del pais. A partir de los setenta, el gobierno mexicano empezé a adoptar posturas
internacionales que trascendian con mucho los preceptos que habia guiado a la
politica exterior en las décadas anteriores, gestandose una polémica interna sobre
la dicotomia entre los intereses "reales" de México y los "principios" de la politica
exterior. En realidad, las acciones concretas que el gobierno adopté en diversos
momentos (por ejemplo respecto a Nicaragua y ElI Salvador) y que fueron
percibidas como contradictorias con los intereses "reales" del pais no mostraban
una contradiccion entre los principios y los intereses, sino que evidenciaban una
nueva politica exterior, apuntalada en una definicidon de facto distinta de los
principios e intereses del pais. Buena o mala, la politica exterior de los setenta

respondia a un nuevo disefio politico.

No seria excesivo afirmar que el pais ha experimentado tres grandes
etapas en su politica exterior a partir de la Revolucion. La primera, que
eventualmente seria articulada por Genaro Estrada, privo desde los veinte hasta el
inicio de la década de los setenta y buscaba un amplio reconocimiento
internacional a México, distinguiéndose por la defensa de la legalidad y la
autodeterminacion de los pueblos. La segunda, que caracterizd a los sexenios de
1970 a 1976 y de 1976 a 1982, aunque muchas de sus manifestaciones
persistieron hasta el fin del sexenio siguiente, se caracterizé por una amplia y muy
activa presencia internacional, con frecuencia tomando la vanguardia politica en
conflictos de gran alcance para la comunidad de naciones. La tercera, inaugurada
por el actual sexenio, parece orientada al alcance de dos objetivos centrales:
primero, la consecucién del desarrollo econdmico mediante un acercamiento a los
mercados naturales y potenciales para la industria mexicana; y, segundo, el
estrechamiento de vinculos diplomaticos con diversos paises del mundo -y en
particular de América Latina- con el objeto de crear mecanismos de equilibrio
frente al acercamiento politico y econdmico que se estda dando con Estados
Unidos.
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El debate sobre la supuesta existencia de contradicciones entre la politica
exterior del pais y los intereses nacionales es central para la definicion de la
politica exterior futura. Para empezar, qué son intereses reales y quién los
define? Durante los setenta y buena parte de los ochenta, la politica exterior fue
utilizada como un parapeto para satisfacer a la izquierda, sobre todo cuando el
gobierno adoptaba medidas impopulares en otros ambitos. En este sentido es
dificil afirmar que existia una contradiccion entre los intereses del pais y su politica
exterior (porque, en ultima instancia, a nadie le sobra el que los diversos sectores
de la sociedad estén satisfechos), pero no cabe la menor duda de que si existia
una contraposicion entre la politica exterior y el resto de la politica gubernamental:
ése era el proposito. Es casi imposible determinar si la politica exterior dafiaba los
intereses del pais, pero no hay duda de que ésta causaba conflictos internos,
incluso dentro del gobierno. Tampoco se puede ignorar que uno de los objetivos
expresos de muchas de las acciones gubernamentales en materia de politica
exterior consistia precisamente en tomar posturas irritantes para Estados Unidos

por el mero prurito de demostrar independencia.

Para la administracion actual, la contradiccion interna resulté inoperante y
por ello inadecuada para la nueva etapa de desarrollo del pais, maxime a la luz de
los cambios dramaticos que experimenta el mundo en la actualidad. La alternativa,
sin embargo, no era (ni es) la de simplemente subordinar los intereses del pais o
la politica exterior misma a alguna potencia. Mas bien, la nueva politica exterior
del pais tiene que combinar el rescate de los principios que le dieron vida y
prestigio en el pasado con la activa consecucion de los intereses especificos
(politicos, comerciales y econdmicos) en el exterior. De particular importancia en la
nueva tonica del gobierno actual fue el reconocimiento de que el adoptar posturas
irritantes para Estados Unidos, ni avanza los intereses de México ni logra el
proposito de hacerlo soberano o demostrar su independencia pues impide el

desarrollo del pais sin permitir avanzar sus intereses y principios fundamentales.
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La esencia de esta politica ya esta en su lugar; lo que hace falta es darle forma y

consolidarla.

El salinismo en la redefinicion de la politica exterior mexicana

Para cuando Carlos Salinas tomd la presidencia, la economia mexicana
experimentaba una transformacién que la alejaba cada vez mas de la época
echeverrista y lopez portillista. Las realidades nacionales eran otras y, por ello, su
presencia en el mundo tenia que cambiar. Mientras que México persiguiera una
politica econémica semi-autarquica, era concebible la idea de una politica activa,
deseosa de adoptar posturas que no guardaban mayor relacion con el resto del
devenir del pais. En la medida en que la economia avanzaba en su incorporacion
a la economia global, sin embargo, todo el actuar gubernamental debia
encaminarse a crear las condiciones que harian propicio el desarrollo. Es por ello
que la primera politica del actual gobierno fue la de reconciliacién con todos los
grupos y sectores, dentro y fuera de México, que habian sido hostilizados en el
pasado. Mas aun, la idea de reconciliacién implicaba la redefinicién de relaciones
y la reconstruccion de equilibrios, sin los cuales era imposible gobernar y

recuperar el crecimiento econémico.

Reconociendo lo delicado y precario de los equilibrios de los cuales
depende la recuperacién econdmica, el gobierno de Carlos Salinas plante6
iniciativas tan ambiciosas como un Tratado de Libre Comercio, con lo que se
buscaba estabilizar la relacion comercial con Estados Unidos. Precondicidon para
esta accion fue la decision de ambos gobiernos de redefinir la relacion vy
convertirla en la prioridad central de ambas naciones. Asi, por primera vez, no era
el gobierno mexicano el que cambiaba o planteaba una redefinicion, se trataba de

un cambio histérico en la relacidn entre dos naciones dispares.
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Para el gobierno norteamericano, el cambio en su perspectiva respecto a
México responde a su propia redefinicion en materia de politica interna e
internacional. Desde el punto de vista de Estados Unidos, México representa un
enorme reto, hasta conceptual, porque aquel pais nunca ha tenido relaciones
sélidas, estables y permanentes -en el sentido en que si las tiene, en términos no
s6lo econdmicos, sino sobre todo politicos, con paises como Alemania, Inglaterra
o Francia- con ningun pais subdesarrollado. Pero, desde Ila Ooptica
norteamericana, México habia llegado a un punto en su propio proceso interno -
politico y econdmico- en que sus opciones lo llevaban cada vez mas hacia una
franca incorporacion al concierto de naciones sin que ello implicase una resolucion
de los conflictos histéricos con Estados Unidos. Mas aun, para Estados Unidos un
México confiado en si mismo y capaz de afrontar los retos de la reforma interna
como ya habia venido evidenciando desde el inicio de los ochenta, le ofrecia
oportunidades excepcionales en el terreno de la complementacién econdmica,
pero también en el de la cohabitacidn politica. Finalmente, en Estados Unidos se
lleg6 al punto de aceptar que un numero importante de sus propios dilemas futuros
-como la estructura demografica, la migracion de mexicanos, la competitividad de
su industria, el narcotrafico, etcétera- podian resolverse soélo en funcién de una
nueva relacion con México. De ahi que la nueva relacion entre ambas naciones
responda a cambios estructurales en cada una de las partes y no a una mera

modificacion de actitudes en alguna de ellas.

El cambio en la postura norteamericana ha venido aparejado de un cambio
en la politica mexicana no sélo en los temas de la relacion bilateral, sino incluso en
el ambito mas conflictivo de Centroamérica. En el caso de la invasiéon de Panama,
por ejemplo, el gobierno mexicana modulé su protesta, limitandola a asegurar que
el narcotrafico no se convertiria en una nueva justificacion para invasiones
sistematicas. En franco contraste con los gobiernos anteriores, el gobierno de
Salinas reconocio el interés norteamericano y se aboco a proteger y avanzar los

intereses nacionales exclusivamente. Se habia acabado el propdsito de buscar
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irritar a Estados Unidos aunque no por ello se dejaba de establecer con toda
claridad el interés nacional. Ademas de la desaparicion de la adopcion de posturas
publicas, quizas el mayor y mas profundo de los cambios en la postura mexicana
que se evidencio tanto en el caso de Panama como posteriormente de Irak, fue el
que México reconocid que existia un interés norteamericano en ambas instancias
y que el gobierno mexicano debia limitarse a impedir que sus propios intereses se

vieran afectados como resultado.

Otro hito en esta historia de ruptura con el pasado ocurrié a propdsito de la
guerra en el Golfo Pérsico después de la invasion iraqui a Kuwait. En primera
instancia el gobierno mexicano, por voz del propio presidente, se comprometidé a
mandar tropas a la zona de conflicto si el Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas asi lo requiriera. Esta declaracion contravenia el principio de no recurrir a
la amenaza ni al uso de la fuerza y de la solucién pacifica de las controversias.
Luego se dio marcha atras en reiteradas ocasiones, asegurando que México no
mandaria un solo soldado a un conflicto que nos era ajeno. Por si mismas, las
declaraciones respecto al envio de tropas no constituyen una politica exterior, ni
son necesariamente simbolos de un viraje fundamental. Si mostraron, sin
embargo, el tipo de dilemas que se le presentan a toda nacién que tiene intereses
claros en el mundo y que cada decision en materia internacional va a ser evaluada
y discutida por otros gobiernos en el mundo. México se encontré6 con que
participar en el mundo como exportador puede ir de la mano con otro tipo de
acciones, no todas naturales a nuestra historia. En la constante definicién de este
tipo de acciones y decisiones, previsiblemente se forjara la politica exterior futura

del pais.

A mas de tres anos de iniciada la administracién de Salinas no es posible
hacer un veredicto contundente de su politica exterior. Sin duda, el principal
cambio de fondo en la politica exterior ha ocurrido en la relacion con Estados

Unidos. Desde la segunda Guerra Mundial hasta fines de los afios sesenta
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México tuvo una pragmatica vinculacion con el vecino del norte que evitaba
lastimar los intereses econdmicos de México pero al mismo tiempo daba
margenes suficientes para disentir de la politica exterior norteamericana y aun ser
totalmente opuesta, como en el caso de la politica mexicana hacia Cuba, sin que

esto tuviera repercusiones en otros ambitos.

Desde la inauguracion de la actual administracion se ha buscado una
vinculacion politica y econdmica mas fuerte y abierta con Estados Unidos, cosa
que por fin nos lleva a una situacién mas congruente entre intereses y estrategias
de politica exterior, pero que al mismo tiempo nos replantea el problema de
nuestras relaciones con el resto de América Latina, con Europa y con Asia, ya no
basados en afinidades ideoldgicas ni voluntarismos politicos sin ningun sustento
en la realidad, sino acercamientos verdaderos y fundamentados. La estrecha
relacion con Estados Unidos nos obliga a buscar lazos mas fuertes con otros
paises que puedan servirnos como contrapeso regresando a la vieja férmula
porfirista de buscar el equilibrio con el exterior contraponiendo una relacidon

estrecha con otras.

Por otro lado, la mayor vinculacion con Estados Unidos, tanto econémica
como politica, nos va a traer mayores problemas con el propio vecino del norte.
En la medida en que aumenten los flujos comerciales, migratorios, de inversion
etc., y los temas de la relacién se iran multiplicando (ya hoy podemos ver la
montafa de problemas de derechos humanos, ecoldgicos, comerciales, culturales
etc., en el contexto cotidiano de la relacién), y estaremos sujetos no solo a las
presiones del gobierno norteamericano, sino de una miriada de organizaciones no
gubernamentales, cada una con su interés particular. En estas circunstancias
México debe buscar mayores espacios de maniobra, margenes para disentir en
temas especificos, sin que esto signifique que los desacuerdos afecten la relacion

bilateral mas general como habia venido ocurriendo en el pasado. El Tratado de
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Libre Comercio facilmente se podria convertir en un instrumento clave para estos

propositos.

La nueva politica exterior

La politica exterior ya no representa contradiccion alguna con el resto de la
politica gubernamental, pero algunos de sus fundamentos son con frecuencia
puestos en duda. El mayor problema de la nueva politica exterior es el de la
compleja relacion con Estados Unidos. A diferencia de todas las demas relaciones
que México guarda en el mundo, la cercania geografica con Estados Unidos y la
asimetria econdmica entre las dos naciones hace extraordinariamente dificil una
relacion cotidiana normal, y mucho mas cuando se esta emprendiendo una
ambiciosa negociacion en materia comercial. La interrogante que es frecuente en
el debate actual es 4 qué impedira que México siga una linea independiente en su
politica exterior una vez que la relacion comercial se estreche tanto como para

hacer complementarias a las dos economias?

Ninguna duda cabe de que la economia norteamericana es infinitamente
mayor y mas poderosa que la mexicana, pero de ahi no se puede derivar una
relacion directa de subordinacién politica. Como se analizé en los capitulos V y VI,
hay varios paises en el mundo que sostienen relaciones econdmicas Yy
comerciales muy estrechas con Estados Unidos y sin embargo mantienen una
marcada independencia en términos tanto politicos, como de politica exterior.

Nada hay que impida que México siga por la misma senda.

Ademas, y fundamentalmente, es muy facil caer en conclusiones erradas
sobre la situacion objetiva actual de Estados Unidos en materia econdmica,
politica y de opinidn publica, asi como sobre la logica y racionalidad de las
decisiones norteamericanas en la actualidad. Primero que nada, el hecho de que

Estados Unidos haya resultado ser una posible potencia hegemonica en el mundo
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con las transformaciones internas en la Unidén Soviética no implica que tenga la
capacidad, los recursos, la estructura politica interna o, en ultima instancia, la
inclinacion para adoptar una postura activa y militante en el mundo a la usanza de
los viejos imperios europeos. Mas bien, la tradicion norteamericana hace mucho
mas creible y posible una inclinacion hacia el aislamiento respecto al resto del
mundo, posibilidad que debemos contemplar en funcion de nuestros propios

intereses.

En segundo lugar, una manera de sobreestimar las limitaciones a nuestro
propio marco de accion es subestimando la complejidad de la situacién
norteamericana como los propios estadounidenses la perciben. Desde la
perspectiva interna de nuestros vecinos, sus problemas econdmicos son muy
complejos por el ritmo relativamente bajo de crecimiento de la economia, por el
desempleo, por la desigualdad de ingresos, por la falta de una educacion
competitiva, por la falta de inversion en investigacion y desarrollo, etcétera,
etcétera. Desde el punto de vista de muchos mexicanos, Estados Unidos es una
potencia mundial que puede aplastarnos econdmicamente cualquier dia; desde
punto de vista de ellos, eso es precisamente lo que Japdn les esta haciendo en la
actualidad. Si bien muchos norteamericanos ven en una relacion econdmica
estrecha con México una infinidad de oportunidades, otros temen que el resultado
sea una transferencia de empleo e inversion hacia México, en detrimento de sus
propias industrias. Independientemente de que el tiempo llegara a comprobar o
negar estas estimaciones, el mero hecho de que exista este tipo de debate nos
demuestra que México tiene un marco de maniobra mucho mas amplio de lo que

pareceria a primera vista.

Al igual que una relacion mas estrecha con Estados Unidos conlleva
transformaciones profundas al interior de México, para Estados Unidos México
representa un gran desafio para los norteamericanos. Se discutia antes que

Estados Unidos no tiene relaciones sdlidas en lo econémico ni en lo politico con
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otros paises subdesarrollados del mundo, lo cual le ha obligado a replantear sus
propios esquemas para el caso de México. Para que la nueva y emergente
relacion entre ambas naciones pueda ser permanente y no dependiente de
cambios subitos como tantas veces en el pasado, tiene que existir un conjunto de
intereses mutuos que las dos naciones desean avanzar y que son estructurales
para ambas. Sin eso, ninguna relacion puede ofrecer confianza ni permanencia a
las partes. La vecindad ciertamente puede ser uno de esos intereses mutuos, pero
son los crecientemente estrechos lazos en otros ambitos los que hacen posible
una relacion mas solida. No es posible minimizar la dificultad de una relacién entre
naciones tan distintas. Por ello, el gran reto para las dos naciones en la préxima
década sera el de crear una relacion de igualdad entre paises distintos, de
diferentes grados de desarrollo y con perspectivas del mundo y de la historia
disimbolos. Las bases que ya se han sentado hacen perfectamente viable la

construccion de esa nueva relacion.

Las diferencias sutiles

Disefiar una nueva relacion con Estados Unidos no es muy dificil: lo que se
requiere es un delicado y muy complejo equilibrio entre una cada vez mas
estrecha vinculacion en diversas areas y los conflictos que van a surgir de manera
natural por nuestras diferencias de niveles de desarrollo, de intereses y por la
complejidad de la frontera comun que tenemos. La esencia de la nueva relacion
con Estados Unidos, una relacion que va a involucrar desde la muy estrecha
relacion comercial hasta conflictos constantes a lo largo de la frontera -desde
narcotrafico hasta migracion, ecologia y servicios publicos para las comunidades
de ambos lados de la linea divisoria-, reside en el mantenimiento de un dificil
equilibrio. México tiene una estrecha cercania geografica con Estados Unidos.
Hasta hace muy poco, la vecindad era vista y percibida como una maldicién, tal y
como lo ilustra el famoso silogismo de Porfirio Diaz: "Pobre México, tan lejos de

Dios y tan cerca de Estados Unidos." En los ultimos afios, por primera vez, se ha
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empezado a enfocar la cercania geografica con el mayor mercado del mundo
como una oportunidad excepcional que puede hacer la diferencia entre el

desarrollo y el subdesarrollo.

Pero los cambios de enfoque no responden a una nueva actitud pasajera.
Se trata mas bien de una transformacion de las condiciones objetivas, en México,
en Estados Unidos y en el mundo, en las cuales interactuamos. El cambio refleja
tres procesos claramente distinguibles: ante todo, el cambio en el mundo, tanto en
cuanto a la globalizacion de la economia mundial, como en cuanto a las nuevas
realidades de lo que alguna vez fue la zona de influencia soviética. Quedandose al
margen, México corria el riesgo de experimentar un deterioro creciente en lo
econdmico, lo politico y lo social. En segundo lugar, la sociedad mexicana se ha
venido transformando, y ha dejado de ser una comunidad pasiva, para demandar
respuesta a los rezagos ancestrales, teniendo una creciente participacién en las
decisiones clave del desarrollo. El gobierno respondi6 a esta segunda realidad con
un programa de reforma que no solo es compatible con la transformacion del
mundo, sino que de hecho toma la vanguardia a nivel internacional. Mas aun, el
gobierno ha reconocido que el desarrollo sélo es concebible en medio de una
estrecha vinculacién econémica con los paises desarrollados, por una parte, y de
una activa participacion en los foros del mundo occidental. En tercer lugar, e
igualmente importante, el gobierno norteamericano modific6 en lo mas
fundamental su percepcion de México. Esto ocurrié por varias razones, entre las
que se encuentran las siguientes: por las nuevas circunstancias internacionales,
por la seriedad de los problemas de México en los ochenta y lo que ello implicaba
para Estados Unidos, por los cambios en el gobierno mexicano y, quiza mas
trascendentalmente, por la decision politica dentro de Estados Unidos de que
México era un pais digno de respeto igual que todos los demas. Esas tres fuentes
de cambio ha transformado no sélo la perspectiva mexicana, sino la naturaleza de

la relacion.
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La principal consecuencia de estos cambios es que México puede
desarrollar una relacion mas estrecha en lo politico y en lo econdmico con Estados
Unidos sin que esto implique subordinacion alguna. De hecho, la negociacion de
un Tratado de Libre Comercio es posible sélo en el contexto de esta nueva
realidad: sin una base de respeto a la integridad y soberania de ambas partes, el
TLC seria inconcebible. En la presencia de esta base de respeto, una nueva
relacion es posible. Por ello, de aqui en adelante México podra desarrollar una
relacion estrecha con Estados Unidos en materia comercial sin el riesgo de que
ésta se traduzca en presiones politicas o sobre la politica exterior. A su vez,
Estados Unidos tendra que cuidar que sus acciones no interfieran con nuestros
intereses. La esencia de esta nueva etapa tendra que residir en una combinacion
compleja y dificil de tres vértices: primero, una linea de cercania econdémica vy
mutuo respeto politico; segundo, la terminacidn de los sesgos antinorteamericanos
en la politica exterior mexicana, y tercero, el desarrollo de otras relaciones que
permitan mantener un equilibrio entre una estrecha vinculacién comercial con la
principal potencia del mundo y un conjunto de relaciones politicas, culturales y

comerciales con una amplio numero de naciones alrededor del mundo.

De lo que se trata, a final de cuentas, es de un entendimiento politico muy
claro entre dos naciones sensiblemente distintas. Estados Unidos y México tienen
muchos intereses en comun y muchos otros que son divergentes. En la medida en
que unos no contradigan a los otros, la negociacién politica es posible. Lo que
obtendriamos seria estabilidad en una relacién que, a su vez, se convierte en
predecible. Ambas naciones pierden algo de su libertad en el sentido de que ya no
pueden hacer "cualquier cosa" a cambio de ganar esa estabilidad y predictibilidad.
Pero no hay que olvidar que la pérdida de libertad le ocurre a ambas naciones: a
partir de esta negociacion, Estados Unidos tampoco podria emprender acciones
unilaterales en perjuicio de México, como podrian ser los cierres de la frontera, los
secuestros de narcotraficantes, etcétera. Ambas naciones cederian parte de su

libertad no vital a cambio de certidumbre y predictibilidad en lo que si es critico.
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Como se apuntd en capitulos previos, ésta no es la primera ocasién en que
Meéxico desarrolla una relacion estrecha con Estados Unidos, aunque las
circunstancias sean radicalmente distintas a las del pasado. Porfirio Diaz logro
crear un esquema de relacibn que impidi6 un mayor expansionismo
norteamericano a costa del territorio nacional y a la vez estrechd los vinculos
comerciales. Nada hay que impida crear un mecanismo que, en las nuevas
circunstancias -mucho mas favorables para Meéxico por el nuevo entorno
internacional y por la presencia que el pais tiene en el mundo-, favorezca el
desarrollo del pais sin perder independencia en otros ambitos. Mas aun, en la
medida en que la economia mexicana florezca, esos margenes de maniobra

tenderan a ampliarse.

Los nuevos riesgos

Lo que simboliza la caida del Muro de Berlin y la integracion de un numero
cada vez mayor de paises al nucleo de naciones que expanden sistematicamente
SuU comercio, augura una nueva era para las relaciones internacionales donde la
cooperacion podria sustituir a la confrontacién que caracterizé a la Guerra Fria.
Para México, el nuevo entorno ofrece oportunidades excepcionales que el
gobierno esta aprovechando en forma cabal. Los riesgos de esta nueva etapa, sin

embargo, no son menos importantes que en el pasado, aunque sean distintos.

El primer gran riesgo que enfrenta México es el de la competencia
econdmica. Si bien hace una década muy pocos paises planteaban una estrategia
de desarrollo econdmico fundamentada en una estrecha relacion con el comercio
internacional, hoy en dia es excepcional el que todavia no lo hace. En los
proximos afos, la competencia por penetrar los mismos mercados (de las tres
grandes agrupaciones de paises desarrollados) por parte de los paises de Europa

del Este, de lo que era la Unién Soviética y de las republicas que de ella se
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independicen, de los llamados "nuevos tigres" (Tailandia, Indonesia, Malasia,
etcétera) y de otros paises latinoamericanos y del Caribe, va a ser encarnizada.
No es imposible que se fortalezcan los movimientos proteccionistas dentro de
Europa y Estados Unidos, en detrimento del comercio en general. Para México, el

Tratado de Libre Comercio se torna cada vez mas importante.

El segundo riesgo es que los que antes eran conflictos politicos ahora
adquieran el disfraz de conflictos comerciales, pero sigan siendo igual de
importantes en términos de impedir el desarrollo de la comunidad internacional.
Persisten los conflictos entre los bloques de paises ricos sobre agricultura, los
servicios y otras diferencias en el seno del GATT. No seria imposible que, en la
ausencia de la Guerra Fria, los antiguos aliados encuentren menos ventajas de
estrechar mas sus vinculos comerciales, fortaleciendo aun mas la tendencia al

proteccionismo.

Un tercer riesgo es el que podria presentarse una vez que Rusia (o la Union
Soviética) se reorganice y decida que cualquier cooperacion politica con Estados
Unidos tendra que venir acompanada de una contraparte de asistencia
econdmica, lo cual ejerceria fuertes presiones dentro de Estados Unidos y, en
alguna forma, nos afectaria. En otras palabras, aunque la confrontacién militar
haya descendido, los intereses de las diversas naciones, y particularmente los de
naciones poderosas como Rusia, seguiran siendo distintos de los nuestros o de
los de Estados Unidos. Por ello, la unica estrategia sensata para México es la de
avanzar sus intereses, identificando las oportunidades que para ello se presenten,
pero sin ignorar que nuestros intereses y los de Estados Unidos seran compatibles
s6lo en algunas cosas. La clave politica de esta etapa residira en el
reconocimiento y respeto de la existencia de esas divergencias de intereses, a
cambio de una actitud idéntica hacia los nuestros: todos tenemos el mayor interés
en guardar con celo nuestros intereses distintos y lo hacemos sin impedir que

otros hagan los propio.



Politica Exterior para un Mundo Nuevo - CIDAC

Las oportunidades

La politica exterior de México esta en proceso de franca transicién. Por
afios se mitificaron una serie de principios que, sin embargo, se violaban en la
practica cotidiana. Al igual que en otros ambitos de la realidad nacional, la politica
exterior ha sufrido de esa mitificacion, la cual servia para disfrazar el hecho de que
éstos ya se habian abandonado. Sin embargo, los principios "tradicionales" de la
politica exterior no sélo estan vigentes, sino que ahora son mucho mas relevantes
que en cualquier época pasada. Es ahora cuando adquieren una importancia
crucial, en el momento en que México se apresta a consolidar una embestida de
desarrollo de relaciones politicas, culturales, econdémicas y comerciales en
diversas regiones del mundo. El reto es el de darles forma especifica y convertirlos

en una estrategia consciente de politica exterior.

Por su situacion geopolitica, México tiene que desarrollar una politica
exterior que concilie sus dos realidades: la relacion y vecindad con Estados
Unidos y su cultura y tradicion hispanoamericana. Cada enfoque requiere de un
tratamiento distinto pero compatible. El disefio de la politica hacia Estados Unidos
debe responder a nuestros intereses econdmicos y a la naturaleza de la politica y
sociedad norteamericana. Ademas de los beneficios comerciales, existe un
enorme potencial en la relacion con la comunidad de los meXxico-
norteamericanos que solo hasta los ultimos afios ha empezado a desarrollarse. La
politica hacia el sur debe responder a la diversidad que ahi existe, asi como a la
riqueza de vinculos politicos, comerciales y culturales que se puede desarrollar.
En un tercer plano se encuentran las relaciones con otras naciones del orbe que
podrian contribuir a afianzar no s6lo equilibrios politicos, sino el desarrollo de largo

plazo del pais.
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Las nuevas circunstancias, tanto en México como en el exterior, hacen
imperativa la adecuaciéon de la politica exterior. Es necesario reafirmar los valores
y principios que han dado consistencia a la politica exterior del pais, derivando de
esos postulados generales la flexibilidad suficiente para poder insertarnos en un
mundo novedoso y en el cual la negociacion y la cercania econdmica son
fundamentales. La creciente interacciéon con Estados Unidos va a conllevar la
conciliacién de algunos objetivos, pero también la aparicion de conflictos. Hacia
Estados Unidos la esencia de la politica exterior debe ser la de desarrollar una
postura firme e independiente que se complemente con mecanismos de resolucion
de conflictos, es decir, una combinacion de lo esencial y de lo negociable. Se
buscaria un esquema que permita avanzar los intereses del pais, a la vez que se
resuelvan conflictos, evitando confrontaciones. La clave esta en la creacion de
mecanismos y medios de resolucion de conflictos que eviten y resuelvan los
problemas que una frontera tan compleja como la que tenemos va a producir en
forma constante. A su vez, México debe desplegar una amplia politica exterior
hacia el sur que permita no sélo un creciente intercambio comercial y politico, sino
también afianzar una postura latinoamericanista sin caer en retdrica platonica. En
el entorno internacional actual hay ilimitadas posibilidades de intercambio y de
desarrollo de posturas comunes que le permitirian a México mantener su
independencia sin con ello entrar en conflicto sistematico con los norteamericanos.
De esta forma se mantendria un equilibrio con la relacién con una potencia tan
arrolladora como es Estados Unidos, sin por ello dejar pasar la oportunidad

excepcional que la vecindad nos ha conferido.
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