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Introduccidon

José Luis Pifieyro*

EL LIBRO QUE PRESENTAMOS aborda una problematica muy poco es-
tudiada por las ciencias sociales de México: la seguridad nacio-
nal, tema que aqui se enfoca desde una perspectiva multidimen-
sional e interdisciplinaria, es decir, por un lado se tratan aspectos
de caracter tedrico-conceptual, coyuntural interno e intermacio-
nal, econémico y financiero, alimentario y ambiental, entre otros, y
por otro lado confluyen especialistas en sociologia militar, sociolo-
gia politica, economistas politicos, internacionalistas, ambientalistas
y biotecnélogos de distintas universidades mexicanas.

Hilo conductor de todos los trabajos aqui reunidos es el caréc-
ter integral de la seguridad nacional, pues no se concepttia bajo
un restringido enfoque analitico de tipo policiaco militar, sino
como concepto global que abarca el desarrollo econémico-social
incluyente y autosustentable y la democracia sustantiva y parti-
cipativa, concebidos como bases imprescindibles de dicha seguri-
dad. La apuesta académica es contribuir a la articulacién de esta
triada y superar el mantenimiento de un injusto orden social, un
excluyente crecimiento econémico exportador, una deses-
peranzadora gobernabilidad politica y una creciente subordina-
cién frente a Estados Unidos.

El objetivo central del presente texto colectivo es contribuir a
llenar el enorme vacio tedrico y analitico sobre el estudio de la

* Profesor-investigador del Departamento de Sociologia de la uam-Azca-
potzalco. Miembro del Sistema Nacional de Investigadores.
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seguridad nacional mexicana desde una perspectiva integral, es
decir, multifacética y complementaria. No existen, conviene re-
cordar, mas de cuatro textos colectivos' y una docena de articulos
dispersos sobre la problematica en cuestién, y por otra parte cabe
senalar que en el lenguaje politico cotidiano y en el discurso gu-
bermamental aparece y desaparece dicho concepto de acuerdo
con Ja coyuntura social, la necesidad de justificar decisiones de
politica interna y externa, y las apreciaciones contenidas en el
plan de desarrollo del respectivo gobiermo federal.

Ahora bien, la absoluta falta de acuerdo politico (en parte tam-
bién conceptual) sobre las situaciones sociales que pueden ser o
no riesgos o0 amenazas a la seguridad nacional mexicana es una
constante histérica que obedece en gran parte a dos situaciones
estructurales. La primera responde al carécter presidencialista y
autoritario del régimen politico en el que, histéricamente, quien
ha definido lo que se entiende por seguridad nacional es el ejecu-
tivo federal en turno, y en el que los secretarios de Estado en sus
declaraciones ptiblicas sélo repiten el discurso presidencial o plan-
tean generalidades al respecto. La segunda cuestion obedece a las
multiples presiones de Estados Unidos para incorporar atin més
al pafs a su esquema de seguridad nacional segun sus intereses,
objetivos, retos y peligros, y a la reticencia de los distintos gobier-
nos priistas por mantener una variable distancia frente al mismo.

! Sergio Aguayo Quezada y Bruce Bagley (comps.), En busca de la seguridad
perdida: aproximaciones a la seguridad nacional mexicana, México, Siglo XXI, 1989;
Sergio Aguayo Quezada, “Un concepto de seguridad mexicana para la década
de los noventa”, en Jordan Roett, Relaciones exteriores de México en la década de los
noventa, México, Siglo XX1, 1998; José Luis Pifieyro (coord.), “Seguridad y sobera-
njas nacionales en América Latina”, Sociolégica, num. 25, 1994; José Luis Pifieyro
(coord.), "La seguridad nacional en México”, EI Cotidiano, num. 71, 1995; Sergio
Aguayo Quezada y John Bailey, Las seguridades de México y Estados Unidos en un
momento de transicion, México, Siglo XXI, 1997; James Rochlin, Redefining Mexican
“Security”: Society, State and Region under NarT4, Boulder-Londres, Lynne Rienner,
1997; Grupo Consultor Interdisciplinario, “La seguridad nacional de México”,
Carta de politica mexicana, México, nums. 158-162, 1997, Véase los numeros
monograficos: “Seguridad nacional”, Revista de Administracion Publica, num. 98,
1998; y “Los servicios de inteligencia en el nuevo siglo”, Revista de Administracion
Piiblica, ndim. 101, 2000. Asimismo, Agustin Maciel, (coord.), La seguridad nacional
en las relaciones México-Estados Unidos, México, El Colegio de San Luis, 2003.
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INTRODUCCION

Hoy, en pleno proceso de transicién politica y reforma del Es-
tado en México, resulta imprescindible e impostergable comen-
zar a abrir espacios para el debate académico con los diversos
actores institucionales y agrupaciones de la sociedad civil sobre
el tema de la seguridad nacional. En el 4mbito politico y legislati-
vo se ha afirmado de manera reiterada, con todos los matices de
cada caso, que hay decisiones centrales por tomar que tienen una
estrecha relacién con el futuro de la nacién y el Estado mexica-
nos. Afirmacién certera que tiene que ver con el porvenir de la
seguridad nacional, la del Estado y la del gobierno en turno. No
es suficiente tal reconocimiento, sin embargo, mientras no se es-
tablezcan de forma publica y consensuada los intereses y objeti-
vos vitales nacionales, los medios o tacticas para la consecucién
de los mismos y el tipo de nexos y acuerdos con el exterior,
principalmente con Estados Unidos. Reiteramos, el libro preten-
de aportar ideas y propuestas al ineludible debate ptiblico, si es
que se pretende dar contenido y orientacién democrética a la
seguridad nacional, la transicién politica y la reforma del Estado
en curso.

La divisién de la obra obedece a un criterio que intenta ser peda-
gogico y provocador, y que al mismo tiempo se mueve de lo tedrico
abstracto a lo concreto nacional e internacional coyuntural y estruc-
tural, de inmediatez y de porvenir, a fin de responder a algunas de
las carencias mencionadas. La primera parte introduce el imprescin-
dible método y los conceptos bésicos para contribuir a la polémica
publica. El segundo apartado es una muestra de las directrices
estadunidenses dominantes en el contexto de regionalizacion en el
que interactiia nuestro Estado-nacién. La tercera divisién tematica
quiere aportar luz sobre los caminos e iniciativas de la politica exte-
rior mexicana y las opciones geopoliticas frente al bilateralismo con
Estados Unidos, como la de la Cuenca del Pacifico, entre otras. En la
cuarta se sefala el intrincado entramado entre economia y politica y
su indudable efecto en diversos rubros de la soberania nacional. La
quinta parte destaca las acciones del Estado mexicano para apunta-
lar la cohesién social y el impacto de la pobreza y la migracién ilegal
en Ja misma, fenémenos que influyen en el contacto con el poderoso
vecino del norte. En la sexta y tltima, se perfila la viabilidad econd-
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mica nacional desde la perspectiva de la autosuficiencia alimentaria
y la sustentabilidad agricola y ecolégica actual y futura.

Como coordinador de este esfuerzo colectivo debo destacar,
antes de presentar los ensayos que componen el libro, que las
lineas anteriores subrayan los porqués de esta obra y su pertinen-
cia académica y politica.

La tematica de la seguridad nacional ha sido abordada desde
diversas perspectivas analiticas, referidas al lugar especifico que
ocupa cada Estado-nacién dentro del escenario mundial: desde
las visiones de las grandes potencias, pasando por las medias
y las emergentes, hasta por aquellas entidades estatales subordi-
nadas dentro de un bloque econémico, politico y militar regional,
y las que guardan dependencia informal en una drea de influen-
cia. México se encuentra en el primer caso debido al Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), y el resto de Amé-
rica Latina en el segundo, con excepcién de los paises miembros
del Mercado Comiin del Sur (MERCOSUR).

Desde otra perspectiva, resulta pertinente apuntar que son cua-
tro los conceptos centrales que circundan al de seguridad nacio-
nal. El primero es el de poder nacional y su composicién; el se-
gundo, la secuencia progresiva de las aspiraciones, los intereses y
los objetivos nacionales, que van de lo mas general a lo particu-
lar; el tercero, los retos potenciales y amenazas reales, internos y
externos, a dicha seguridad; y por ultimo, el uso del poder nacio-
nal por parte de una sociedad y un Estado determinados, articu-
lados mediante un gobierno nacional y en un cambiante, comple-
jo, inestable e impredecible entorno internacional .2

Antes de abordar tales conceptos, resulta imprescindible hacer
ciertas precisiones sobre el concepto central. Después de una re-
visién de decenas de definiciones sobre seguridad nacional, re-
saltan al menos tres deficiencias basicas.® La primera es que algu-

2 Sobre tales caracteristicas, constltese el libro colectivo de José Luis Valdés y
Diego Valadés (coords.), Globalidad y conflicto: Estados Unidos después de la crisis de
septiembre, México, unaMm, 2002.

3 Asi se observa en la recopilacién hecha por el general Gerardo Clemente
Vega (actual secretario de la Defensa Nacional del gobierno del presidente Fox),
quien apunta 52 concepciones de seguridad nacional, que van desde la estadu-
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INTRODUCCION

nas sélo incluyen amenazas de caracter externo o interno, y cuan-
do incorporan ambas, no diferencian entre las potenciales y las
reales, entre un reto y una amenaza. La segunda limitacién radica
en que no se senala si la definicién obedece a una situacién
socioeconémica y politica que se debe mantener o defender, o si
es un proyecto a realizar por la nacién y el Estado respectivos.

La dltima restriccién radica en que se confunde la seguridad
de la nacidn, la de las instituciones del Estado y la del gobierno
nacional en turno, definiciones que pueden coincidir o no a lo
largo del tiempo o0 en una coyuntura critica dada. Un proceso de
desarrollo econémico autosustentable, y social y politicamente
incluyente, seria el primer caso; el segundo, una invasién militar
o una catastrofe natural que cimbrara las tres dimensiones de la
seguridad. En ambos casos, la legitimidad del Estado y el gobier-
no frente a la nacién resulta crucial para evaluar el grado de
convergencia de dichas dimensiones.

Por lo anterior, damos nuestra definicién de seguridad nacio-
nal a manera de guia analitica y como un intento de subsanar las
deficiencias mencionadas. Entendemos por seguridad nacional
una situacién en la que la mayoria de los sectores y clases socia-
les de la nacién tiene garantizadas sus necesidades culturales y
materiales vitales mediante las decisiones del gobierno nacional
en turno y de las acciones del conjunto de las instituciones del
Estado, es decir, una situacién de relativa seguridad frente a ame-
nazas o retos internos o externos, reales o potenciales, que aten-
ten contra la reproduccion de la nacién y del Estado. La situacion
descrita puede concebirse como un proyecto futuro o como una
realidad de facto que haya que mantener y defender. Por “necesi-
dades basicas” entendemos los estandares de vida (alimentacién,
educacidn, etc.) propuestos por diversos organismos de la Orga-
nizacién de las Naciones Unidas, como la UNESCO y la FAO, entre
otros.4

nidense, pasando por la soviética, hasta la cubana y la de diversos especialistas
del tema. Gerardo Clemente Vega, Seguridad nacional: concepto, organizacion y mé-
todo, México, Sedena, 2000, pp. 67-77.

4 José Luis Pirieyro, “La seguridad nacional del México post TiC: ;realidad o
proyecto?”, Casa del Tiempo, México, nim. 25, 2001.
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Sin embargo, el uso y contenido de la concepcién de seguridad
nacional dependera de la situacién concreta bajo andlisis y de
una determinada correlacién de fuerzas politico-sociales (e inclu-
so militares) y de la concepcién que se tenga de nacién, Estado,
gobierno, clases y sectores sociales, desarrollo econémico y de-
mocracia, entre otras categorias analiticas. También cabe destacar
que el recorrido metodolégico propuesto va de la A (el Poder
Nacional), a la B (las aspiraciones, intereses y objetivos naciona-
les), a la C (la ubicacién de los retos y las amenazas y enemigos),
a la D (la articulacién nacién-gobierno-Estado), como secuencia
analitica que va de lo mas amplio a lo mds especifico. Este tiltimo
nivel analitico consiste en la manera como dicha articulacién usa
el poder nacional para impulsar los intereses de ciertos sectores y
clases sociales en detrimento de otros, y los criterios con que se
utilizan los recursos naturales y se establecen alianzas internacio-
nales con otros estados y acuerdos con distintas organizaciones
internacionales.

Precisamente a partir de ese momento la seguridad nacional
adquiere carne y hueso econédmico-social y movimiento politico.
Aqui apenas empieza el andlisis de la seguridad nacional, del
gobierno y del Estado de carédcter micro (politica financiera, so-
cial, militar, etc.) o macro (articulacién de algunas de ellas) para
el caso de México o de cualquier Estado-nacién.

Resulta pertinente aclarar que las siguientes notas pretenden
servir de guia de lectura y reflexién para algunos de los textos
que componen este volumen. Obviamente se piensa en el caso
mexicano y, por tanto, los ejemplos reflejan situaciones potencia-
les o reales del mismo. Los conceptos enumerados se simplifican
al maximo, ya que no se trata de hacer una exposicién de gran
rigor tedrico y metodolégico, sino de que sirva al lector no espe-
cializado para pensar e imaginar escenarios actuales o potencia-
les. Intenta ser pedagdgica y a la vez provocadora, pero de nin-
guna manera agota los distintos elementos que conforman una
estrategia de seguridad nacional.

La secuencia del A, B, C y D antes mencionada aparece de
forma explicita o implicita en cualquier estrategia de seguridad
nacional en las diversas vertientes interpretativas. El punto A,
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entendido como el Poder Nacional (rn), se estructura de varias
maneras. En los ambitos académicos militares se concibe como Ja
suma del campo social + el campo econdmico + el campo politico
+ el campo militar.® Sin embargo, consideramos mas grafica, com-
prensible y concreta otra forma de sumatoria similar. Asi, el Py es
igual a Recursos humanos reales y potenciales (Rhr+p) + Recur-
sos naturales reales y potenciales (Rnr+p) + Poder adquirido (Pa).6
Por Rhr entendemos el grado de calificacién técnica y tecnolégica
de la mano de obra, su productividad media, el grado de escola-
ridad promedio de la poblacién y la amplitud y especializacién
de la comunidad cientifica y tecnolégica del pais. Por Rhp, aque-
llos sectores poblacionales que a futuro desarrollaran sus capaci-
dades productivas, de servicios y cientificas gracias a cursos de
capacitacién laboral, de actualizaciéon de conocimientos, de incor-
poracién de técnicas productivas modernas, a seminarios y con-
gresos cientificos y técnicos, etc., actividades que en principio
estan orientadas hacia el fortalecimiento del poder nacional.

Los Rnr son aquellos de los que se tiene certeza de su existen-
cla mediante un previo y riguroso ejercicio de contabilidad de los
mismos. Para el caso de México, por ejemplo, los conforman las
reservas probadas de petréleo, gas natural, minerales, maderas,’
agua potable, peces y mariscos® etc. Los Rnp se refieren a los que

* Para apreciar los distintos desgloses de responsabilidad institucional y so-
cial del concepto de poder nacional, véase Vega, op. cit., pp- 172-255, y Mario
Santos Caamal, La esencia de la seguridad nacional, México, Centro de Estudios
Superiores Navales, 1996, pp. 35-70, asi como el ensayo del mismo autor incluido
en este libra.

¢ Vega, op. cit., p- 80.

7 Un reciente estudio de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmico (ocDE) sefialé que nuestro pafs no tiene un inventario preciso de la
riqueza forestal. Angélica Enciso L., “Desconoce México su potencial de especies
forestales, revela un estudio de la ocps: sefiala carencia de una legislacién que
regule el uso sustentable de recursos genéticos”, La Jornada, 14 de diciembre de
2003, p. 13.

8 En 1982, hace poco mas de veinte afios, no se conocia con precisién el
tamafio del territorio insular nacional debido a que los expertos no se ponian de
acuerdo sobre lo que era una isla y un islote; por supuesto, tampoco se conocia la
dimensién de las riquezas naturales en dicho territorio. Véase Alejandro Yafiez
Arancibia, “Usos, recursos y ecologia de la zona costera”, Ciencia y Desarrollo,
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estan siendo sujetos a exploracién y prospecciéon para determinar
su cuantja y calidad; algunos son de dificil aproximacién, como
los bancos de peces, otros de polémica determinacién, como el
petréleo y el gas natural, y otros energéticos, como la energia
hidroeléctrica, la eélica y la solar.

El Pa se obtiene por medio de la firma de acuerdos, convenios
y tratados de tipo multiple, como son los de caracter comercial,
cientifico, antidrogas, militar o educativo, a través de intercam-
bios en principio, que potencian la planta productiva, cientifica,
laboral, o bien la soberania politica territorial frente a otros esta-
dos o actores no estatales, como el narcotréfico internacional. El
primer caso se da a través del intercambio de multiples bienes y
servicios, de becarios de diversas especialidades, de experiencias
laborales, etc.; el segundo, de informacién confidencial, coopera-
cién policiaco-militar, acciones conjuntas para resguardar la inte-
gridad politica territorial frente a retos o amenazas representados
por otros estados o actores no estatales, como el crimen organiza-
do, especialmente el narcotrafico, el comercio ilegal de armas, de
personas-migrantes, nifios, mujeres y érganos humanos.

México es el campedén mundial en la firma de convenios, acuer-
dos y tratados bilaterales y multilaterales de todo tipo. Empero,
el “tratado madre de todos los tratados”, a no dudar, es el TLcaN,
signado en 1994 con Estados Unidos y Canadi. Obviamente, se
firmé para fortalecer el poder nacional segun la visidn estratégica
del gobierno de Carlos Salinas de Gortari. A casi 10 afios de esta-
blecido, todas y cada una de las apuestas estratégicas del presi-
dente supuestamente modernizador de México, estan por verse.
Los beneficios no han llegado al grueso de la poblacién, ni en

nim. 43, marzo-abril de 1982; Jorge A. Vargas, “Un patrimonio olvidado: nues-
tras islas”, Uno mds Uno, 11 de marzo de 1981, p. 8; Jorge A. Vargas, Pdgina Uno,
“Federalizacion a la vista: territorio insular”, Uno mds Uno, 20 de diciembre de
1981, p. 5. Es de suponer que la situacién no ha cambiado radicalmente, conside-
rando que la Secretaria de Marina ha expresado de manera reiterada que no
cuenta con naves suficientes para resguardar el territorio insular y realizar inves-
tigaciones oceanogréficas, y que la Secretarfa de Turismo también ha declarado
que dicho territorio no ha podido ser explotado debido a la falta de infraestruc-
tura y desconocimiento del mismo.
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mejores salarios, capacitacién laboral, incorporacién de tecnolo-
gla de punta, fortalecimiento de la planta industrial, comercial,
de servicios y agricola, ni tampoco en un mejor uso de los diver-
sos recursos naturales. En suma, no se fortalece el poder nacional
para, valga la redundancia, tener el poder de ingresar al primer
mundo desarrollado, segun la falsa promesa salinista.’

No haremos un recuento de los dafios provocados al poder na-
cional, sSlo diremos que frente a Estados Unidos!® ha aumentado
enormemente la dependencia comercial, financiera, tecrnoldgica,
alimentaria, energética, politica y militar del Estado-nacién mexi-
cano, e igualmente nuestro subdesarrollo, segiin indices
nutricionales, educativos, de desigualdad social y regional. En fin,
ha ocurrido una mayor polarizacién social y econémica. Hay mu-
cha mayor debilidad o vulnerabilidad interna y externa del Esta-
do-nacién mexicano, manifestada en el interior por una creciente
falta de cohesidn social frente a las instituciones del Estado y del
gobierno del cambio regresivo, el de Fox, en el que proliferan la
criminalidad, la drogadiccidn, el narcotréfico, la apatia politica y
el abstencionismo electoral, y en el exterior por una obvia subordi-
nacién de la economia mexicana a la reactivacién de la estaduni-
dense, via aumento o decremento de los ingresos del comercio,
inversiones externas con aval de las corredurias de bolsa, présta-
mos condicionados por los organismos financieros internacionales,
millonarias divisas de la migracién legal e ilegal, el turismo y la
exportacion petrolera con el poderoso vecino del norte.

Este plano A, el poder nacional, equivale a lo que Gramsci
llamé correlaciones de fuerza econdmicas, en el que el investigador o
analista hace un recuento estadistico o factico del grado de desa-
rrollo de las fuerzas productivas, y su subjetividad es minima,

? Una evaluaci6n critica, empirica y tedrica de la seguridad nacional salinista
aparece en José Luis Pifieyro, “La seguridad nacional con Salinas”, Foro Internacio-
nal, México, num. 138, 1994. Asimismo la hicimos con Zedillo, “La seguridad
nacional con Zedillo”, Foro Internacional, México, nim. 189, 2001. El mismo ensayo
aparece en el libro colectivo de Humberto Garza (ed.), Entre la globalizacién y la
dependencia: la politica exterior de México, 1994-2000, México, Colmex /Itesem, 2002.

° Un reciente estudio financiado por el Carnegie Endowment es bastante
ilustrativo sobre el particular. John ]. Audley (ed.), La promesa y la realidad del
TLCAN: lecciones de México para el hemisferio, Washington, 2003.
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dado el caracter casi contable y aséptico del inventario de los
recursos humanos y naturales reales y potenciales.”

Obviamente, los siguientes pasos analjticos que abordaremos
conllevan una carga subjetiva creciente, pues poco a poco se acer-
can a lo politico concreto y pretenden responder a preguntas cla-
ve de la ciencia politica y de la sociologia: el quehacer, cémo y
para quién de la seguridad nacional. Esto es, qué instituciones
del Estado y organizaciones del gobierno se privilegian, qué cla-
ses sociales predominan en la estrategia de seguridad nacional y
cuales son dominadas, todo como planteamiento general de in-
vestigacién para comenzar un andlisis concreto sobre la temética.

Pasemos ahora al plano B de cualquier estrategia de seguridad
nacional: la delimitacién de los retos, amenazas, enemigos y alia-
dos de la misma. Un reto es aquella situacién real que potencial-
mente puede convertirse en amenaza para la seguridad nacional,
del gobierno y del Estado, como es el caso de la pobreza masiva
que vive el pais. Los cinturones de miseria urbana y rural atentan
contra la reproduccién fisica y moral de amplios sectores de la
nacién por un lado, y por otro, ponen en entredicho la legitimi-
dad de las instituciones estatales debido a distintas manifestacio-
nes y acciones, armadas o no armadas, de organizaciones de la més
diversa indole politica (partidos nacionales o regionales, sindi-
catos de industria y ramo econémico, agrupaciones gremiales,
comunales, ejidales, etc.), composicidn social (trabajadores indus-
triales, de servicios, comercio, campesinos, indigenas, estudian-
tes, profesores normalistas y universitarios, etc.) y demandas
(econdmicas, culturales, de género, de etnia, etc.). Asimismo, cues-
tionan los 6rganos y programas gubernamentales de combate a la
pobreza, de seguridad social, de politica financiera, de
privatizacién de los recursos nacionales energéticos, etc., y pue-
den dirigirse exclusivamente al gobierno nacional en turno o al
conjunto de instituciones del Estado. Esto iltimo plantearia una
crisis de legitimidad sistémica, o al menos un proceso de des-
composicién sociopolitico agudo.

" Véase Antonio Gramsci, “Analisis de las correlaciones de fuerza”, en Maquia-
velo, el Estado y la politica, México, Juan Pablos, 1980.
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Las amenazas son situaciones de facto que denotan una clara
voluntad politica de diferentes actores estatales o no estatales de
atentar contra la seguridad nacional, estatal y gubernamental. El
narcotrafico nacional e internacional, como actor no estatal que
genera focos crecientes de drogadiccion entre la poblacién, atenta
contra la salud y la seguridad publicas, y al adquirir cierta di-
mensién social se convierte en un problema de seguridad nacio-
nal. También ocurre que el narcotrafico, al realizar actividades
econémicas y paramilitares que generan empleo, contribuye a
mantener servicios médicos y asistenciales que le dan prestigio y
base de apoyo social, de manera que al alcanzar cierta magnitud
territorial y politica cuestiona a las instituciones del Estado, como
las de salud, las policiacas y las militares, entre otras. La seguri-
dad gubernamental se pone en entredicho porque se cuestiona el
plan de desarrollo nacional, en el que para el caso de México, al
menos desde hace dos sexenios, se establece que dicho fenémeno
sociopolitico es una amenaza, ademas de que segin convenios
bilaterales y multilaterales, el gobierno mexicano tiene el deber
de combatirlo.

Asi, cuando se habla de amenazas o peligros se alude a enemigos
del proyecto de seguridad nacional respectivo. En México, el
narcotréfico constituye una amenaza a nuestra seguridad como na-
cién, Estado y gobiemno, tal y como se define en el Plan Nacional de
Desarrollo del gobiermno del presidente Vicente Fox. Para combatirlo,
el gobierno recurre a las instancias institucionales propias y al apoyo
de otros estados (principalmente Estados Unidos) mediante conve-
nios de cooperacion y colaboracion en intercambio de informacién,
suministro de adiestramiento, equipo policiaco-militar, etc. Empero,
cuando bajo el manto del narcotrafico se incluyen movimientos cam-
pesinos, indigenas, ecologistas, e incluso armados (como antes bajo
el comunismo durante la Guerra Fria), sirve para esconder la razén
de Estado vy justificar las acciones del gobiemo en turno, por lo
general carente de legitimidad social amplia y de respeto a la legali-
dad vigente.

El escalén C de un esquema de seguridad nacional esta confor-
mado por una sucesién de aproximaciones de lo mas genérico
a lo mas concreto. Va de las aspiraciones a los intereses y de allf a
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los objetivos nacionales. Existen miiltiples definiciones de los an-
teriores conceptos, y tampoco aqui hay un consenso académico
sobre los mismos. Recuperamos, parcialmente, definiciones sobre
el particular, ya que las consideramos las mas apropiadas. Por
“intereses nacionales” se entiende: “los anhelos y deseos colecti-
vos, consecuencia de las necesidades vifales, materiales y espiri-
tuales de toda la nacién. El interés nacional le da a la accién del
Estado la debida cohesién y permanencia. Sin su identificacién o
precision la accién estatal desembocara inevitablemente en la im-
provisacién. Su concrecién encuentra en cada sociedad, en cada
Estado, una formulacién peculiar y especifica”.)2

Cabe hacer algunas precisiones y dar algunos ejemplos para el
caso mexicano. Resulta evidente que el general Edgardo Mercado
Jarrin esta sefialando el caracter dindmico o cambiante, y a la vez
particular, de los intereses nacionales, asi como su caracter uni-
versal. Es decir, si bien cada nacién, segiin su grado de desarrollo
econdémico social y régimen politico, tiene necesidades concretas
a satisfacer (vivienda, educacién, alimentacién, atencién médica,
seguridad publica, etc.), nuestras diferencias respecto a las del
vecino del norte son abismales, y ahi estd lo especifico; pero'tam-
bién se reconocen como universales, si se considera que cualquier
nacién tiene derecho a sus aspiraciones sociales, econémicas y
politicas por igual, es decir, si no se parte de que algunos pue-
blos, naciones, razas o etnias son superiores o inferiores; de esta
manera se evita caer en visiones racistas o culturalistas y se rei-
vindica lo universal de la seguridad nacional.

La definicién reproducida también apunta la importancia de la
sensibilidad del aparato estatal para ubicar dichas aspiraciones y
evitar caer en estrategias “sobre la marcha” y sin proyeccién a
largo plazo. El México de los ultimos veinte arios es un clarisimo
ejemplo de la creciente distancia entre las necesidades de las cla-

"2 Edgardo Mercado Jarrin, “Las doctrinas de seguridad y las fuerzas armadas
en Latinoamérica”, en José Thiago Cintra (ed.), Estudios del Centro Latinoamerica-
no de Estudios Estratégicos, México, nim. 13, 1987, p. 9. El general Mercado fue
miembro de la junta militar que gobernd el Perd de 1968 a 1972 y es uno de los
principales ideélogos de lo que se Uamé el populismo o progresismo militar. Las
cursivas son nuestras.
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ses y sectores sociales mayoritarios de la nacién y las respuestas
minimas de las instituciones del Estado, como 1o muestran varia-
dos estudios desde las mas diversas disciplinas y enfoques anali-
ticos.”® No es una mera casualidad que en el discurso politico
presidencial y legislativo cotidiano cada vez se insista mis en
que lo que estd en juego es el futuro de la nacién; sin embargo,
dicho discurso no pasa de la retérica o demagogia a las solucio-
nes concretas por parte del gobierno nacional en turno. De alli
que otra frase comiin del lenguaje politico critico es aquella que
sefala que el pais cuenta con gobernantes sexenales, pero no con
estadistas que proyecten al Estado-nacién mexicano a largo pla-
z0, como una entidad con autonomia relativa en sus decisiones
internas e internacionales, es decir, con mayor soberania nacional.

Ahora bien, el general Mercado Jarrin agrega: “Cuando los
intereses nacionales se integran a la conciencia nacional, se con-
vierten en aspiraciones nacionales. Las naciones histdricamente de-
sarrollan intereses vitales y aspiraciones peculiares que provocan
reacciones emocionales y convicciones que se traducen en el
comportamiento del pueblo y de sus lideres. Los intereses vitales
se relacionan con las necesidades relevantes de una nacion”. Aqui
se destaca un proceso de asimilacién en el que la nacién y el Esta-
do ubican los aspectos vitales de ambos; para la primera significa
garantizar la reproduccion fisica y moral de acuerdo con los requi-
sitos basicos de la misma, para el segundo, la preservacién de la
soberania politica de las instituciones y la territorial del espacio,
pero todo referido esencialmente a las aspiraciones de la nacién.

De aqui se da el salto a lo mas concreto al subrayar que los
objetivos nacionales “constituyen la formulacion conceptual de los in-
tereses y aspiraciones vitales que, en una determinada efapa histd-
rico-politica, toda nacion busca satisfacer teniendo en cuenta sus posi-
bilidades y peculiaridades”. De lo anterior sobresalen tres rubros basicos
que ejemplificaremos con el caso de México. Primero, los objetivos
no son cualquier cosa, sino que implican un proceso de jerarquizacién

1 Consultese la coleccién coordinada por Estela Gutiérrez, El debate nacional,
t. I: México en el siglo xx, t. II: Escenarios de l» democratizacién; t. III: E} futuro
econdémico de la nacidn; t. IV: Los actores sociales; t. V: La politica social, México,
Diana /uNam /uant, 1999.
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que establece prioridades que benefician principalmente a algunas
clases sociales y perjudican en lo sustancial a otras a partir de acuer-
dos internos. El Plan Nacional de Desarrollo de cada gobierno sexenal
refleja esto, aunque es necesario diferenciar a partir de su analisis las
propuestas retdricas de las reales y al final evaluar los resultados
socioecondmicos. Por ejemplo, el periodo neoliberal que se inicia en
1983 con el gobierno de Miguel de la Madrid y continua hasta hoy,
en 2003 presenta ciertas rupturas, pero sobre todo continuidades en
politica financiera, monetaria, fiscal, social, energética, alimentaria,
laboral y externa.

Queda mas claro 1o anterior si nos remitimos al periodo de la
historia mexicana por todos conocido, el de la Revolucién de
1910 a 1940. Durante este largo espacio temporal, la etapa arma-
da (1910-1917) movilizé a millones de compatriotas que resulta-
ron muertos, heridos o que emigraron a partir de tres ideales u
objetivos generales: justicia social, soberanfa nacional y democra-
cia politica.

El primer objetivo, la justicia social, se materializé en el
plano legal con el articulo 123 de la Constitucién de 1917, que
contiene principalmente un conjunto de derechos laborales que en
el plano féctico se fueron materializando de distintas formas y
en etapas posteriores, entre otras, a través de la instauracién de
los servicios de seguridad social como el mss y el 18ssTE, los con-
tratos colectivos de trabajo y las diversas instituciones del Estado
para impulsarlos y, por supuesto, mediante una variada gama de
luchas politicas para mantenerlos y ampliarlos a lo largo de va-
rios de los llamados gobiernos posrevolucionarios.

La soberania nacional como objetivo guardé una estrecha rela-
cidén con el anterior. Es decir, la redistribuciéon de la tierra como
recurso natural nacional entre el campesinado fue un acto de
justicia social y de soberania frente a las presiones de los terrate-
nientes extranjeros y propios. Esta reforma agraria fue acompa-
nada de otra decisién gubernamental trascendental: la expropia-
cién del petréleo a las compantas extranjeras. De hecho, ambas
acciones fueron los pilares politico-sociales y econémicos del ace-
lerado desarrollo capitalista posterior. Después de 1940 empieza
lo que se ha catalogado como la contrarrevolucién y la contrarre-
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forma agraria que fortalecieron el régimen presidencialista
y monopartidista autoritario que, desde antes de ese aro, se ha-
bfa comenzado a gestar mediante una férrea estructura corporati-
va sindical y agraria, dejando inconcluso aquello de la democra-
cia politica para futuras luchas. Los procesos anteriores son mucho
mads complejos y contradictorios, asi como los cortes temporales
realizados, solamente se buscé ilustrar al lector el concepto de
objetivos nacionales.

Por ultimo, la determinacién de los objetivos nacionales esta
en dependencia directa de lo que el general Mercado Jarrin llama
“las posibilidades y peculiaridades” de cada Estado-nacién, lo cual
es otra forma de referirse al concepto de poder nacional.

El tltimo plano, el D de la estrategia de seguridad nacional, es
una precisa articulacion de la nacidn a través de un determinado
gobierno y Estado dentro de un sistema socioeconémico que se
manifiesta a través de un régimen politico, que puede ser de tipo
parlamentario de corte republicano, monarquico, etc. No existe,
por lo tanto, una predeterminacién del mismo, si de una manera
de disponer de los recursos nacionales y de cautelar los recursos
humanos de un Estado-nacién, esto es, de usar el poder nacional.

Por ejemplo, si hoy se planteara de nuevo en México la inicia-
tiva de la necesaria marcha al mar, hecha por el presidente Adol-
fo Ruiz Cortines a mediados del siglo pasado como una forma de
poblar las costas y aprovechar los inmensos recursos marinos,
de fortalecer la presencia fisica del Estado y de la naciéon —y que
hoy se dirfa también para fomentar el turismo como actividad e
industria estratégica—, esta gigantesca marcha implicaria esta-
blecer una enorme red de infraestructura portuaria, carretera, sa-
nitaria, escolar, habitacional y otros servicios publicos por parte
del gobierno y ciertas instituciones del Estado, como la Secretaria
de Marina, de Turismo, de Medio Ambiente y Recursos Natura-
les, entre otras. Las diferencias en la estrategia de seguridad na-
cional comienzan cuando se tiene que decidir qué tipo de turis-
mo y apropiacién de los recursos maritimos se debe favorecer: el

M Ejemplo de tal complejidad es el excelente anilisis de coyuntura de la
sucesion presidencial del general Lazaro Cardenas, elaborado por Ariel José
Contreras, México 1940: industrializacién y crisis politica, México, Siglo XXI, 1987.
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gran complejo turistico trasnacional o la pequefna y mediana
hotelerfa, el sistema ejidal y comunal turistico y restaurantero, el
turismo ecolégico, las grandes empresas pesqueras o las media-
nas y pequefias, los créditos gubernamentales preferenciales para
las primeras o para las segundas, los cursos de capacitacién labo-
ral de hoteleria y restauranteria proporcionados por los diversos
niveles de gobierno o los promovidos por el gran capital nacional
y trasnacional, etcétera.

Frente a una hazaria de reapropiacién de los recursos costeros
nacionales, se veria claramente el color social y politico del go-
bierno y el Estado mexicanos, es decir, el tipo de uso del poder
nacional. Aqui, como antes afirmamos, apenas empezaria el ana-
lisis del contenido de una estrategia de seguridad nacional para
fortalecer o debilitar nuestro poder nacional y la seguridad de la
nacién, del gobierno y del Estado mexicanos.

Este esfuerzo colectivo pretende dar algunas pistas sobre cémo
visualizar y hacer propuestas actuales y a futuro de la problema-
tica de la seguridad nacional dentro de un complejo, impredeci-
ble e inestable entorno internacional, y bilateral con Estados Uni-
dos. Si persiste el actual esquema de seguridad nacional, basado
en la creciente subordinacién y dependencia frente a los socios
comerciales y geopoliticos nortefios, lo tinico que estd garantiza-
do es una mayor debilidad sistémica de dicha seguridad y una
vulnerabilidad ascendente del Estado y el gobierno, tanto de ca-
racter interno en términos de legitimidad y gobernabilidad, como
externo, referido a mucho menores espacios de independercia
nacional. Este panorama de ninguna manera es catastrofista o
pesimista, sino simple y llanamente realista, segtin las tendencias
observadas en las tltimas dos décadas respecto al tipo de politica
financiera, monetaria, comercial, energética, social, alimentaria y
exterior adoptadas, que son altamente excluyentes en lo socio-
econémico y condicionadas por Estados Unidos y los organismos
financieros internacionales, como el Fondo Mornetario Internacio-
nal y el Banco Mundial.

Ahora bien, la primera parte del libro, Seguridad nacional:
metodologia, estrategia y prevencion de desastres, la inicia el tex-
to “Metodologia de la seguridad nacional” de Mario Santos
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Caamal, quien se centra en la administracién estratégica de la
seguridad nacional y sus diversos planos (competencias del Esta-
do, la estrategia de la seguridad nacional y el compromiso social
y los poderes nacionales, la corresponsabilidad en el proyecto
nacional, los distintos planes referidos a la seguridad nacional y
su jerarquizacidn, y los cuatro sistemas que intervienen en la
misma), a fin de plantear un esquema racional que facilite la
comprensién y estudio de la seguridad nacional (sn). Santos
Caamal sefiala que e] Estado es un actor estratégico, “especial-
mente en e] campo internacional, en el que para prevalecer nece-
sita un minimo de competitividad para cumplir con sus funcio-
nes politicas, econdmicas, sociales, culturales y militares...”, entre
otras premisas bdsicas del ensayo.

Guillermo Gardurio Valero plantea en “Metodologia de la es-
trategia y la seguridad nacional”, distintos aspectos de la tema-
tica. Con el primero pretende desentrafiar la esencia del método
y el objeto de la estrategia; el segundo lo dedica al andlisis de la
organizacion y la estrategia concebidas como dos caras de una
misma moneda, dada su complementariedad y su oposicién; el
tercero se enfoca a ubicar la historicidad de la sN como concepto
al vincularlo con el de inteligencia, entendida como elemento
central para el proceso de toma de decisiones gubernamentales
y de Estado; el cuarto vincula la sN con la estrategia militar y
con Ja estrategia estadunidense y, por tiltimo, ofrece un panora-
ma de la estrategia que reclama la actual transicién politico-
militar en México.

Los desastres naturales, como sequias, inundaciones e incen-
dios forestales, o bien los humanos, como explosiones de ductos
de gas o petréleo, ademds de provocar alarma social y dafios en
vidas e instalaciones diversas, afectan el fragil equilibrio
ecolégico. Cabe recordar que los desastres naturales son cada
dia mas frecuentes en el tiempo y amplios en el espacio territo-
rial de nuestro pais y de todo el mundo, catastrofes que pueden
desembocar en caos socjal e inseguridad regional o nacional.
Nuestro sistema de proteccién civil, que de hecho empezé a
construirse aceleradamente a partir del macroterremoto de 1985
en la ciudad capital, para algunos analistas todavia deja mucho
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que desear como sistema bien integrado y previsor y con sufi-
ciente apoyo financiero. Por ello adquiere mayor relevancia y per-
tinencia el trabajo “Marco conceptual para el estudio de los desas-
tres”, de Mario Garza Salinas, en el que hace recomendaciones de
caracter abstracto tanto para catalogar con precisién el tipo de si-
tuacién de emergencia que se enfrenta como los pasos a seguir
para actuar coordinadamente. Asimismo, enfatiza las implicaciones
que conlleva contextualizar correctamente los desastres, pues con
frecuencia se confunden los conceptos, por lo que el autor explica
y usa un conjunto de criterios ordenados y articulados entre si a
fin de entender lo esencial de los fendmenos desastrosos, tanto
desde sus potencialidades hasta sus desenlaces y posibles conse-
cuencias.

Después de la parte metodolégica viene la titulada Seguridad
nacional: estrategia de defensa norteamericana y terrorismo. Hoy
por hoy, el reforzamiento de nuestra adscripcion a la esfera geopolitica
estadunidense hace necesaria la consulta de las lineas generales pre-
sentadas por Ana Teresa Gutiérrez del Cid, quien a través de su
ensayo “La estrategia de defensa de la administracién Bush” ubica
los antecedentes politicos del grupo neoconservador inserto en el
gobierno del citado presidente, su ideologia, sus propuestas estraté-
gicas e igualmente las ticticas para impulsarla. Con posterioridad a
los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001, la autora
explica la nueva doctrina de la guerra preventiva, sus supuestos, las
consecuencias posibles y las limitaciones a corto y mediano plazo.

“Terrorismo y seguridad: reflexiones desde América Latina”,
de Dario Salinas Figueredo, es un escrito donde se sefiala que
para entender la campafa mundial antiterrorista, probablemente
lo mds importante no sean los aspectos mas evidentes sino las
impticaciones de los posicionamientos, nacionales y mundiales,
en cuyo trasfondo se estdn librando pugnas importantes en mate-
ria de relaciones internacionales y de seguridad. Por ello, la pre-
misa general del analista es que el uso o ejercicio del terror y el
terrorismo no puede verse como ajena al contexto donde se des-
envuelve el actual proceso de globalizacidon y de cambios en el
reordenamiento mundial de fuerzas y sus tendencias predomi-
nantes, todo lo cual condiciona las lecturas e interpretaciones de
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los hechos. Asi, se presentan con enfoque critico algunas posicio-
nes analiticas y se plantean problemas a la luz de ciertos hechos
de la realidad latinoamericana.

Seguridad nacional: la politica exterior, el desarme y la opcion
de la Cuenca del Pacifico, constituye la tercera parte, donde José
Luis Leén Manrique, a lo largo de su articulo “México: politica
exterior y seguridad nacional, 1945-2002. Una visién panorami-
ca”, usa un modelo analitico y una cronologia basada en cinco
etapas histdricas, a fin de aportar elementos para el estudio de la
politica exterior mexicana y su relacién con la seguridad nacio-
nal. Dicho modelo se construye con tres insumos (la naturaleza
del sistema internacional, la situacién econémica y politica do-
méstica, y los actores de la politica externa), cuyos productos son
la relacién con Estados Unidos, con el resto del mundo —inclui-
dos los foros internacionales— y la relacién entre politica exterior
y seguridad nacional.

“La seguridad nacional ante los compromisos de México en
materia de paz, desarme y seguridad internacional”, de Guadalupe
Gonzalez Chavez, hace un recorrido histérico y actual sobre los
distintos tratados, acuerdos y convenios firmados por los diver-
sos gobiernos mexicanos sobre control de armas quimicas, biolé-
gicas y de fuego personales que atentan contra la paz, el desarme
y la seguridad mundial. Se sefialan las muiltiples limitaciones
institucionales, técnicas y de infraestructura que provocan o pue-
den provocar el incumplimiento de tales compromisos interesta-
tales, asi como el eventual uso del mismo como arma de presién
de terceros paises, especialmente hoy, en plena época de la obse-
siva campafia antiterrorista mundial impulsada por nuestro po-
deroso vecino del norte.

Cierra esta parte el anilisis de Alfredo Romero Castilla, “El
ascenso geoestratégico de la Cuenca del Pacifico”, en el que
el autor apunta la necesidad de conocer el trasfondo histérico y
actual de las naciones de la Cuenca del Pacifico, de forma que se
entienda la creciente importancia econémica de dicha zona y su
concomitante significado estratégico, cuyo conocimiento es de la
mayor importancia para quienes busquen trazar a futuro lineas
de accién politica y econémica en México. Es por todos sabido
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que la diversificacion de las relaciones diplomaticas, comerciales,
tecnoldgicas y econdmicas es una tictica permanente de la politica
exterior mexicana, la cual ha quedado en mera retérica respecto
al plano que cuenta: el econémico-comercial. Por esto, el escrito
referido adquiere mayor importancia como posible contribuyente
a intensificar y diversificar mads nuestros nexos con ese espacio
geoeconémico.

La cuarta parte del libro la conforma el tema Seguridad nacio-
nal: la soberania, la politica de desarrollo econémico y las finan-
zas publicas. Al contrario del] analisis de Romero, es decir, si con
los paises del Pacifico nos caracteriza la lejania no sélo geografica
sino también comercial y econdmica, el ensayo de Rosa Albina
Garavito Elfas, “Politica econdmica y seguridad nacional”, sefiala
de manera indirecta la anrumadora cercania geoeconémica y geo-
politica con Estados Unidos y su impacto respecto de la toma de
decisiones econémico-financieras y politicas, asi como de control
de los recursos naturales estratégicos y su repercusion en la sobe-
rania econdmica.

Resulta imprescindible detenernos en el analisis de Garavito,
tanto por lo central de los planteamientos que desarrolla, como
por su relacién con algunos puntos esbozados en lo que llama-
mos esquema de seguridad nacional. La autora propone la tesis
de que si existe control nacional relativo de los recursos estratégi-
cos para el desarrollo, si este proceso no estd subordinado al
exterijor, y si el proceso econdmico que se compone de los circui-
tos de produccién y de consurmo tiene la capacidad de integrar a
las grandes masas de Ja poblacién, entonces se habran creado las
condiciones para garantizar la soberania econémica. Para que és-
tas ademds garanticen la capacidad de autodeterminacién frente
al exterior —esto es, para que soberania econémica se traduzca
también en soberania nacional—, la fortaleza del Estado-nacién
habréa de expresarse en decisiones consensuadas legitimamente y
fundadas en el régimen de derecho.

Tesis complementaria a la anterior es la que Garavito postula
respecto a que la confusién entre las tareas de la seguridad nacio-
nal y las de seguridad publica proviene de una degradacién del
proceso de la actividad econémica que esta vulnerando las bases
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de la soberania econdmica y, junto con ello, de la soberania nacio-
nal. Por lo tanto, recuperar las tareas y funciones constitucionales
de las fuerzas armadas y de cada institucién del Estado mexicano
implica una profunda revisién de la estrategia econdémica, a fin
de salvaguardar la soberania econémica y de fortalecer la legiti-
midad social y politica del Estado y, por tanto, de la seguridad de
la nacién mexicana.

Cjerra esta parte Emesto Turner con el articulo “Las funciones de
las finanzas publicas y su relaciéon con la seguridad nacional en
México”. La argumentacién gira alrededor de concebir cuatro fun-
ciones del Estado (asignacién, distribucién, estabilizacién y desarro-
llo) como contribuyentes al bienestar social, desde la perspectiva,
por ejemplo, de que la asignacién de bien social (alumbrado publi-
co, calles, etc.) beneficia al conjunto de la comunidad y no debe
sumuinistrarse con base en criterios de mercado, debido al caracter
excluyente y concentrado del ingreso para la adquisicién de bienes
privados. Turner plantea que la defensa y la seguridad priblica tam-
bién son bienes sociales que el Estado debe proveer a los ciudada-
nos. A través de un recorrido histérico del proceso de desarrollo
econdmico, el autor demuestra las funciones que desemperié o no el
Estado, segiin el periodo, respecto a la asignacién de bienes sociales,
la distribucién del ingreso, la estabilizacién de los ciclos econémicos
y la promocién del desarrollo como generador de empleo y salario.

El siguiente apartado del libro, Seguridad nacional: la politica
social y pobreza, migracién ilegal y militarizacién, lo inicia Sara
Gordon Rappoport con el ensayo “Politica social y seguridad na-
cional”. Su objetivo es desarrollar los componentes de la relacién
entre ambos elementos y analizar sus transformaciones en México,
vinculadas a la modemizacién econémica y a los cambios politicos,
para lo cual parte de los aspectos fundamentales de la politica social,
luego expone los rasgos basicos de la que caracterizé al régimen
nacionalista revolucionario, para analizar los cambios provocados
por la crisis y la modificacién del modelo econdémico vigente hasta
los afios ochenta, asi como los ligados al cambio politico y la de-
mocratizacién, en especial referidos a los sexenios de De la Ma-
drid, Salinas, Zedillo y Fox, para finalizar con reflexiones sobre las
actuales tendencias entre seguridad nacional y politica social.
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Juan Manuel Sandoval Palacios cierra esta parte con el estudio
“Seguridad nacional y migracién internacional de México a Estados
Unidos”. Al igual que otros autores, Sandoval ofrece una perspecti-
va histdrica reciente del vinculo de la seguridad nacional de ambos
paises respecto a la migracién mexicana y centroamericana, vinculo
que obviamente responde a intereses y situaciones de poder diferen-
tes. Recorren el texto distintos procesos relacionados con la frontera
norte, como son la militarizaciéon de caracter antiterrorista,
antimigrante y antinarcotréfico, de acuerdo con la légica de la gue-
rra de baja intensidad antes, y hoy de la guerra preventiva.

El ultimo apartado del libro es Seguridad nacional: susten-
tabilidad econémica, seguridad alimentaria y transgénica. Como
marco general introductorio, resulta inmejorable el articulo “De
la sustentabilidad ambiental a la sustentabilidad econémica”, de
Américo Saldivar Véldes, quien plantea la necesidad de pensar el
desarrollo econémico desde mitiltiples enfoques y perspectivas
tedricas, de acuerdo con las necesidades, experiencias y posibili-
dades de cada sociedad, referidas a la infraestructura econémica,
financiera, de recursos humanos y naturales. Es decir, la variable
econémico-ambiental es insustituible para analizar no sélo qué
tanto se ha crecido, sino sobre todo la calidad y tipo de creci-
miento que cada Estado-nacién necesita. A lo anterior, insiste el
autor, se agrega el problema de la seguridad y la competencia
sobre los recursos escasos, asi como la viabilidad de la pro-
pia sociedad mexicana y del pais para que perdure como nacién
soberana. Los recursos naturales como el agua, el petréleo y el
bosque, deben ser considerados entre los criterios de seguridad
nacional, segtin plantea y expone el analista a lo largo del ensayo.

Complemento del anterior articulo es el de Michelle Chauvet
Pruneda, “Bioseguridad y seguridad alimentaria: politicas ina-
plazables”. La estudiosa alerta sobre cémo, entre las consecuen-
cias de las politicas neoliberales, se encuentra la limitacion o ne-
gacion del acceso a bienes de consumo basicos a amplios sectores
sociales, por ello la reflexion gira en torno de la gravedad del
problema, debido al abandono por parte del Estado mexicano de
una politica social dirigida hacia la obtencién de la seguridad
alimentaria. Evaluar las consecuencias de dicho abandono, resal-
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tar lo impostergable de contar con una politica alimentaria y una
de bioseguridad dada la estrecha vinculacién entre ambas, cons-
tituyen los aspectos abordados en su texto.

Como 1ltima contribucién tenemos “Impactos sociales de la
biotecnologia agricola en México: los cultivos transgénicos”, de
Yolanda Massieu Trigo. Dos hilos conductores recorren la reflexién:
la enorme concentracién representada por la decena de empresas
multinacionales dedicadas a la biotecnologia de cara al modesto
aparato cientifico mexicano relacionado con la misma rama de
investigacién, y el uso de la biotecnologia y su posible repercu-
sién negativa para nuestros numerosos recursos genéticos y am-
plia biodiversidad. La dependencia creciente de semillas mejoradas
suministradas por los laboratorios extranjeros para los cultivos
tradicionales y su efecto en el ambiente respecto al equilibrio
ecolégico, son situaciones que inciden en la seguridad nacional
en términos de autosuficiencia de insumos para uso en los culti-
vos, asf como de soberania alimentaria, e incluso potencialmente
para la salud humana, en vista de la polémica inconclusa sobre
los efectos negativos de los productos transgénicos.

Cierra el libro con dos anexos de la mayor importancia estratégi-
ca para el presente y futuro de nuestro Estado-nacién y, por tanto,
para la seguridad nacional. Ambos escritos son de José Luis Manzo
Yépez. El primer ensayo, “Electricidad y seguridad nacional: pro-
puestas para la restructuracidn del sector energético nacional”, de-
muestra porqué el Estado es el tinico que puede garantizar la presta-
cién adecuada del servicio eléctrico, ya sea de manera exclusiva o
con participacién privada sujeta a estrictos controles. Se aborda la
experiencia de varios pafses, donde se evidencia que cuando el Esta-
do retira controles, las inversiones se retrasan, ocurre el desabasto,
empeora la calidad y las tarifas aumentan desmesuradamente. El
segundo, “Estados Unidos: libre comerdio e integracién energética
subordinada”, analiza la grave situacién de abasto de energéticos
que enfrenta Estados Unidos y la estrategia que ha puesto en practi-
ca para enfrentarla, particularmente los acuerdos de libre comercio e
inversiones que ha impulsado de manera bilateral, regional y conti-
nental. El andlisis se concentra en las implicaciones que tales estrate-
gias han tenido para México.
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Metodologia
de la seguridad nacional

Mario Santos Caamal*

MARCO GENERAL!

EL ESTADO ES UNA asociacién humana asentada sobre un territorio,
cuyos elementos principales son la poblacién, el territorio y las
instituciones nacionales.

Las caracteristicas fundamentales para el caso mexicano son la
soberania nacional, el poder nacional y e] proyecto de nacién.

La integracién de estos elementos y caracteristicas convierten al
Estado en un ente juridico con voluntad, decisién y poder que lo
hacen un actor estratégico, en especial en el campo internacional,
donde para prevalecer necesita un minimo de competitividad a fin
de cumplir con sus funciones politicas, econémicas, sociales, cultu-
rales y militares, esencialmente, y con los propésitos siguientes:

I) Proporcionar el bien comun y publico al individuo, familia,
sociedad nacional y Estado.

2) Garantizar la supervivencia del individuo, la familia, la so-
ciedad nacional y el Estado.

* Almirante. Profesor del Departamento de Relaciones Internacionales de la
ula. Profesor-investigador del Centro de Estudios Superiores Navales de la Se-
cretaria de Marina.

) La informacién de la “Metodologia de la seguridad nacional” esté seleccio-
nada, sistematizada, arreglada y sintetizada ~ partir del trabajo de investigacién
titulado La globalizacién de la seguridad nacional, México, Centro de Estudios Supe-
riores Navales-Secretarfa de Marina, 2002.
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Para realizar el primero, el Estado, de acuerdo con el proyecto
de nacién, establece sus objetivos permanentes, los intermedios y,
para los objetivos actuales, un plan de gobierno, resultado de la
conciljiacién de las demandas de solucién a las necesidades, pro-
blemas y aspiraciones de los individuos y la sociedad en general
con la oferta de los poderes de la nacién de atender estos recla-
mos.

Para fines del segundo propésito, los poderes de la nacién,
mediante un proceso de desarrollo de estrategias de Estado, for-
mulan un Plan de Seguridad Nacional, cuya finalidad es crear
condiciones adecuadas para el cumplimiento del Plan de Gobier-
no y del Plan de Seguridad Nacional.

Del andlisis del modelo para el desarrollo de una estrategia
nacional, se distinguen cuatro conjuntos: el Estado como actor
estratégico; el entorno del Estado; el proceso de planeamiento,
que en el caso del Estado es una administracién estratégica de la
seguridad nacional, y el Plan de Seguridad Nacional, que es un
sistema que involucra los tres niveles y los tres 6rdenes de go-
biemo.

El presente trabajo tiene como objetivo presentar la metodolo-
gia de la seguridad nacional; por razones de espacio, se pone
énfasis en el sistema de administracion estratégica.

En la primera parte se plantean las competencias del Estado
nacional, en la segunda, una visién esquemadtica del arte de la
seguridad nacional, destacando la estrategia de la seguridad na-
cional para establecer el compromiso de sociedad nacional y po-
deres de la nacién en la corresponsabilidad de realizar el proyec-
to de nacién; en la tercera parte se presenta el conjunto de planes
que requiere una seguridad nacional, su jerarquizaciéon y, de acuer-
do con este modelo, la metodologia que integra los cuatro siste-
mas que intervienen.

Aclaro que el concepto de seguridad nacional es complejo, y
este trabajo inicamente plantea un esquema racional que facilita
su comprension y estudio, que espero sea iitil para los interesa-
dos en el tema.
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L AS COMPETENCIAS CLAVE DEL ESTADO NACIONAL
LOS OBJETIVOS NACIONALES

La armonia entre los intereses nacionales y los propésitos y valo-
res nacionales es lo que permite el empleo coordinado y organi-
zado del poder nacional en el logro de los objetivos del Estado
nacional, como:

* Mantener y mejorar la unidad de la sociedad nacional.

* Propiciar un Estado de derecho.

* Procurar el desarrollo y bienestar de la sociedad nacional.

¢ Preservar la soberania y mantener la integridad del terri-
torio.

¢ Garantizar la seguridad interior y exterior del Estado nacional.

¢ Realizar acciones defensivas ante la materializacién de ame-
nazas.

¢ Fomentar el bienestar y la prosperidad de la sociedad na-
cional.

¢ Preservar los derechos humanos y colectivos.

¢ Crear y mantener un clima politico favorable a los intereses
nacionales.

¢ Participar en el mantenimiento de un orden mundial esta-
ble y confiable.

¢ Participar en el mantenimiento de la paz y el orden.

¢ Dictar normas bésicas de observacién obligada tanto inter-
na como externarnente.

LAS PRIORIDADES DEL ESTADO NACIONAL

Para proporcionar el bien comtin y publico al individuo, a la
familia y a la sociedad, el Estado nacional tiene las siguientes
prioridades:

la. Resolver la hipétesis del desarrollo nacional que, de acuer-
do con las funciones del Estado nacional, est4 integrado por: de-
sarrollo politico del individuo, de la familia, de la sociedad nacio-
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nal y de las instituciones politicas publicas y privadas; desarrollo
economico del individuo, de la familia, de la sociedad nacional y
de las instituciones econdmicas, publicas y privadas; desarrollo
social del individuo, de la familia, de la sociedad nacional y de las
instituciones econdmicas, publicas y privadas; desarrollo cultural
del individuo, de la familia, de la sociedad nacional y de las
instituciones culturales, publicas y privadas; desarrollo militar y
paramilitar del individuo y de las instituciones militares naciona-
les e instituciones publicas.

2a. Resolver la hipétesis de la gobernabilidad nacional.

3a. Resolver la hipétesis de la proteccién nacional.

4a. Resolver la hipétesis de la Reforma del Estado nacional.

5a. Resolver la hipétesis de la administraciéon del proyecto de
nacién.

6a. Resolver la hipétesis de la Defensa Nacional.

Formas de desarrollo del Estado nacional: a) auténoma, b) coope-
racién y ¢) alianzas.

Estas son algunas de las formas de asociacién para el desarro-
llo politico, social, econémico, cultural y militar.

Agenda estratégica: aislacionismo, multilateralismo, bilateralismo,
gobierno mundial, seguridad colectiva.

Ventaja nacional: unidad de propdsitos y de objetivos.

Fuentes de ventaja nacional: la ventaja nacional se genera por la
compatibilidad y coordinacién entre las caracteristicas del Estado
nacional y las de las entidades federativas.

Entre las caracteristicas de los poderes de la nacién son parti-
cularmente importantes:

¢ Los esquemas conceptuales de los altos mandos y mandos
superiores de las instituciones nacionales.

¢ La estructura, sistemas y procesos que utilizan los poderes
de la nacién y las entidades federativas.

¢ Los recursos humanos y las capacidades de los poderes de
la nacidn.

* Las funciones, servicios vitales y recursos que los poderes
de la nacidén proporcionan a las entidades federativas.
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* Los acuerdos de divisién de poderes y centralizacién entre
los poderes de la nacién y los poderes estatales.

Entre las caracteristicas de las entidades federativas resultan
particularmente importantes:

* Las oportunidades de realizar el proyecto de nacién por par-
te de los poderes de la nacién.
* Los factores criticos para el éxito de las entidades federativas.

Dimensiones de la ventaja nacional: sobre las bases de las fuentes
anteriores de ventaja nacional, la que se elija puede ser caracteri-
zada en las tres dimensiones siguientes:

* Capacidades penetrantes para la realizacién del proyecto
de nacién.

* (Caracteristicas nacionales distintivas.

¢ Concepcién de nucleo del Estado nacional.

Los poderes de la nacién que son de triunfo suelen tener como
elemento importante de ventaja nacional capacidades agudas so-
bre la realizacién del proyecto de nacién en las entidades fede-
rativas. Esta capacidad se refiere tanto a los intereses vitales de
las entidades federativas, como a las vinculaciones entre ellos y
sus intereses.

Los poderes de la nacién deben tener caracteristicas nacionales
distintivas que resulten significativamente iitiles para sacar pro-
vecho de oportunidades que se presenten a las entidades
federativas en forma individual o colectivamente.

Los poderes de la nacién deberan ser, en lo particular, capaces
de enfocarse a aquellas entidades federativas cuyas caracteristi-
cas se ajusten mejor a las suyas para que asf faciliten la realiza-
cién del proyecto de nacién. Las entidades federativas con tales
caracteristicas configuran el nicleo del Estado nacional.
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FORMAS DE CREACION DE SEGURIDAD NACIONAL

Existen cuatro formas basicas para que los poderes de la nacién
apoyen la realizacién del proyecto de nacién:

¢ Por influencia separada sobre cada una de las entidades
federativas.

* Por influencia sobre las vinculaciones entre las entidades
federativas.

* Por influencia a través de las funciones y servicios a las
entidades federativas.

* Por actividades de desarrollo nacional que resulten en
restructuracién y diversificacién del catdlogo de actividades
del Estado nacional.

De éstas, las tres primeras inciden en la seguridad interna, y la
cuarta en la externa.

FORMAS DE CREACION DE SEGURIDAD INTERNA
Influencia separada

La influencia separada de los poderes de la nacién sobre las enti-
dades federativas para la realizacién del proyecto de nacién pue-
de ejercerse, entre otros aspectos, sobre:

* La forma en que se constituyen los poderes estatales.

* Control presupuestario.

* Revisién y actualizacién permanente del sistema de
planeamiento estatal.

* Revisién y actualizacién permanente del plan de seguridad
estatal.

¢ Autorizacién de inversiones de capital.

48



METODOLOGIA DE LA SEGURIDAD NACIONAL

Influencia sobre vinculaciones

El influjo de los poderes de la nacién sobre las vinculaciones
entre las entidades federativas, para la realizacién del proyecto
de nacidn, puede ejercerse mediante:

¢ Enfatizar el interés sano y claro de cada entidad federativa.

* Establecer vinculaciones entre las entidades federativas.

¢ Establecer vinculaciones de redes.

¢ Canalizar recursos nacionales a las entidades federativas
que tengan insuficiencias.

Influencias mediante funciones y servicios

La influencia de los poderes de la nacién sobre las entidades
federativas para la realizacién del proyecto de nacidn mediante
funciones y servicios federales puede ejercerse sobre:

* Reduccién de costos de funciones y servicios por economfas
de alcance, de escala y de transaccidn.

* Proporcionar funciones y servicios dificiles de obtener.

* Proporcionar servicios que requieren conocimientos, expe-
riencias y capacidades tnicas.

Influencia a través de actividades de desarrollo nacional

Las actividades propias del desarrollo nacional, de restructuracién
y diversificacién suelen ser, de manera elemental, de los poderes
de la nacién. Sin embargo, las entidades federativas pueden pro-
poner ideas y contribuir con acciones a esas actividades.

Los poderes de la nacién, con sus actividades de desarrollo nacio-
nal, pueden influir en esas actividades de las entidades federativas
para hacer posible la realizacién del proyecto de nacién.

Las actividades de desarrollo nacional ejercen influencia sobre
las entidades federativas en aspectos como:

UMM
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* Unién o separacién de agendas.
* Actualizacién de las agendas.
* Formulacién de una agenda con enfoque nacional.

Formas de creacién de seguridad externa

Restructuracion y diversificacion de las dreas de interés nacional. En
principio pueden considerarse las formas siguientes:

Ampliacién de areas de interés:

Internas. Creacién y decarrollo de nuevos asuntos en la agenda
nacional.

Externas. Consolidacion de los intereses nacionales en el cam-
po internacional, formalizar asociaciones internacionales que pro-
muevan y mejoren los intereses en el campo intermacional, y rea-
lizar alianzas estratégicas que mejoren la posicién internacional
del Estado nacional.

Aunque el Estado nacional puede escoger cualquiera de las
formas anteriores a fin de sacar el mejor provecho de situaciones
concretas, por lo general muestra preferencia por alguna de ellas
y desarrolla estructuras y capacidades en los poderes de la na-
cién para aplicarlas eficiente y oportunamente.

Las preferencias, recursos y capacidades del Estado nacional
que privilegian ciertas formas particulares de restructuracién y di-
versificacién, configuran un componente importante de la estrate-
gia nacional. La falta de orientacién estratégica y el oportunismo
en materia de formas de restructuracién y diversificacién del Esta-
do nacional puede llevar al fracaso y destruccion de la cadena de -
valor de la seguridad nacional.

LAS COMPETENCIAS CLAVE DEL ESTADO NACIONAL

La competencia distintiva del Estado nacional es la seguridad
nacional y sus competencias clave son:

¢ La seguridad interna.

¢ La seguridad externa.
¢ La prospectiva estratégica.
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El conjunto de decisiones estd organizado en dos grupos de
acciones: Plan de Gobierno y Plan de Estado.

El Plan de Gobierno, por lo general, incluye lo relacionado con
el bien comiin y publico para el individuo, la familia y la socie-
dad; y el Plan de Estado integra el plan de gobiemo con las
acciones de supervivencia de pueblo, gobierno y Estado.

LA CORRESPONSABILIDAD EN LA SEGURIDAD NACIONAL
EL ESTADO DEL ARTE ESTRATEGICO DE LA SEGURIDAD NACIONAL

Clausewitz desarroll6 la idea de la defensa militar en su sentido
actual. La guerra tiene dimensiones politicas, econémicas, socia-
les y culturales, por lo que la defensa nacional abarca planes y
alternativas politicos, econdmicos, sociales y, en casos extremos,
la guerra.

Hoy la estrategia nacional se formula en un dmbito con un
alto grado de incertidumbre, proveniente de un campo interna-
cional lleno de ambigiiedades y de cambios rapidos que ocu-
rren con independencia de la voluntad y de las acciones de los
actores.

Por lo tanto, el Estado nacional debe relacionarse con los esta-
dos nacionales que son sus competidores, asi como con sus estra-
tegias, y hacer una evaluacién exacta de sus fortalezas y debilida-
des internas, y completarla con una valoracién real de la situacion
en que se encuentra.

Esta ponderacién de fines y medios en pugna obliga al Estado
nacional a desarrollar planes que desplieguen capacidades y com-
petencias especificas frente a una situacién competitiva reconoci-
da, de manera que proporcione el maximo respaldo a su politica
nacional y brinde la flexibilidad para permitir la adaptacién ne-
cesaria para alcanzar el éxito propuesto.

Para lograrlo, el proceso de la resolucion estratégica debe co-
menzar con un reconocimiento de su situacién y posicién real, de
su poder nacional efectivo, y tener presente que sus competido-
res més peligrosos son los que mas se le asemejan, y que las
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diferencias entre él y aquéllos son la base de su ventaja; y su
objetivo, ampliar dicha base.

Esto indica que la expresién de la estrategia nacional debe
incluir el propésito global del Estado nacional, los objetivos es-
tratégicos y operativos, las metas que ha de alcanzar, los medios
o politicas para alcanzarlo, as{ como la forma en que se hara el
seguimiento y la revisién.

Es obvio que la estrategia nacional se refiere al largo plazo y a
las grandes decisiones, asi como a la manera en que el Estado
nacional se comporta en el campo internacional y compromete
parte sustancial de su poder nacional; es decir, se trata de una
“gran estrategia” de alguno de los intereses nacionales vigentes
del Estado nacional. Esto lleva finalmente a que el planeamiento
estratégico sea el proceso mediante el cual el Estado nacional se
relaciona en el campo internacional, y su resultado en el largo
plazo es lo que queda como constante del movimiento y los cam-
bios tanto en el campo internacional como dentro del Estado na-
cional, pero lo mas importante es la derivacién de los efectos de
las decisiones en el destino del Estado nacional. Por lo tanto, la
estrategia nacional se puede definir como: “El concepto amplio
que integra la politica nacional con el empleo del poder nacional
para la consecucién de los objetivos nacionales, con cobertura
suficiente para abarcar en todo tiempo los asuntos internos y
externos del Estado nacional”.

La resolucién estratégica es el resultado de la utilizacién de la
formulacién estratégica para el disefio de un plan de estrategias
que requiere el Estado nacional. Tomando en cuenta que tiene
seis intereses nacionales que son vitales para la seguridad nacio-
nal, el conjunto de planes de estrategia integran el Sistema Estra-
tégico Nacional que, de acuerdo con Henderson, para su desarro-
Uo requiere, entre otras cosas, de un niicleo vital de conocimientos,
asi como de un examen del Estado nacional para determinar qué
se necesita para lograr sus propdsitos y metas, tanto implicitos
como explicitos, y determinar la combinacién de los recursos que
se van a requerir en forma continua.

Debido a las asimetrias en el poder nacional y a los diferentes
grados de desarrollo de los estados nacionales, la internaciona-
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lizacién y globalizacién no son uniformes. Asimismo, los estados
nacionales tienen diferentes intereses en competencia en el cam-
po internacional.

La aplicacién de una estrategia internacional o global general-
mente se divide en tres ramas: la auténoma, la combinada y la de
proteccién, defensa o disuasién, que permiten implementar las tres
actitudes que un Estado nacional puede activar en sus relaciones
con los demas estados nacionales en el campo internacional.

El conjunto de acciones que requiere cada estrategia se conoce
como plan. Cada plan necesita atender los asuntos de largo, me-
diano y corto plazo, asi como los inmediatos.

Los planes de largo plazo sirven para enfrentar el futuro, debi-
do a que su intencién es obtener, mantener o mejorar una ventaja
competitiva, y se les conoce como plan estratégico.

Los asuntos que se tienen que atender de inmediato, y los de
corto plazo, generalmente son para hacer frente a una amenaza o
aprovechar una oportunidad, se resuelven con las capacidades
actuales y se les enfrenta con planes tdcticos.

Para respaldar cada plan se requiere de un minimo de capaci-
dad y que esté disponible donde se vaya a emplear.

A la capacidad integrada del Estado nacional se le conoce como
poder nacional, y 1a movilizacién y activacién de los recursos, como
logistica nacional.

La efectividad de la estrategia nacional depende mucho de la
organizacién y estructuracién del Estado nacional, asi como de
la legislacién que permita su articulacién.

EL DESPLIEGUE DE LA ESTRATEGIA EN UNA ESTRATEGIA BASICA

El pensamiento estratégico es la adecuacién de las oportunidades
del Estado nacional a sus recursos, a fin de desarrollar una accion
que lo conduzca al éxito.

El patrén de pensamiento implicado considera la competencia
técnica diferenciada del estado nacional y las capacidades de su
cadena de valor, asi como los recursos disponibles para respaldar
las decisiones.
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La asignacién de recursos sigue a la consideracién cuidadosa
de los factores relacionados con otros estados nacionales y con el
anélisis complementario de los riesgos técnicos de mando asocia-
dos con las diferentes opciones de desarrollo de la seguridad
nacional y el campo internacional.

Este enfoque de pensamiento estratégico puede ser definido
como un conjunto de consideraciones que entra en una jerarquia
natural de metas, estrategia y accién. Las metas (visiones del
futuro alcanzable) estan en el vértice de esta jerarquia y son re-
sultado del consenso del mando estratégico de lo que el Estado
nacional se compromete a lograr. La estrategia es el centro de la
estructura y lleva a cabo las acciones para alcanzar dichas metas;
los planes para las acciones son el mapa que indica la ruta del
presente hacia el futuro.

Una accién es un conjunto especifico de tareas que transfor-
man la estrategia en realidad.

Esta estructura jerarquica proporciona un modelo basico para
el despliegue estratégico o politico, dirigido desde los niveles
superiores del Estado nacional, mediante la utilizacién de un es-
quema de tres niveles.

El nivel mas alto representa al equipo del mando superior del
Estado nacional; el nivel medio, a los mandos superiores de las
entidades federativas, y el tercero, la accién de todos los mandos
operativos que ponen en practica los planes.

En esta estructura debe existir interaccién y comunicacién entre
los niveles organizativos, y se debe proporcionar retroalimentacion
al nivel mas alto para que la estrategia sea adaptable. Las respon-
sabilidades del despliegue de la estrategia se dan en los tres nive-
les del Estado nacional. El mando superior establece los valores
del Estado nacional, la visidn de su futuro, el sentido estratégico y
los objetivos generales para lograr dicho propdsito. Asimismo, es-
tablece un didlogo negociado con los mandos superiores sobre las
metas apropiadas para alcanzar los objetivos establecidos.

Los mandos superiores coinciden en las metas y desarrollan
las estrategias para lograrlas, asignan los recursos correspondien-
tes y actian como promotores, instructores o entrenadores de los
equipos que implementan la accién. También participan en el
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didlogo negociado, junto con los mandos operativos, a fin de
seleccionar los objetivos mensurables de desempefio que satis-
fagan las metas que ya han sido fijadas.

Los mandos operativos o de implementacién desarrollan las
tacticas, actian, estimulan la competencia colectiva y personal, e
incrementan la capacidad del proceso para responder a los objeti-
vos del Estado nacional puestos bajo la responsabilidad de estos
mandos. La comunicacién final se establece cuando los mandos
superiores y operativos analizan el avance de los equipos —el
desarrollo real comparado con el desarrollo objetivo— y adaptan
las expectativas del Estado nacional como resultado del aprendi-
zaje que ocurre dentro de los equipos.

LA ADMINISTRACION ESTRATEGICA
DEL ESTADO NACIONAL

La administracién estratégica es un proceso continuo. Comienza
con la formulacién de la estrategia, sigue con la implantacién, y
luego pasa por una revisién y actualizacion a medida que cam-
bian las condiciones internas y externas del Estado nacional. To-
dos estos aspectos tienen importancia, pero en ninguno se pone
tanto a prueba la perseverancia del equipo del mando superior
como en la fase de la implementacién.

Para que la estrategia se vuelva realidad, hay que relacionar
lo que el Estado nacional quiere con la forma en que debe de
lograrlo.

Establecer la fuerza impulsora del Estado nacional y después
definir el marco de referencia estratégico que lo apoye es la tarea
conceptual mas ardua del mando superior.

Su obligacién de realizar la estrategia no es un desafio concep-
tual, sino mas bien la necesidad de adquirir una disciplina y una
metodologia para poner en practica la estrategia.

Si bien la formulacién compete al mando superior, los planes
para ejecutarla implican esfuerzos cnordinados entre el mando
superior y un gran nimero de mandos medios de las diversas
instituciones del Estado nacional.
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El primer paso para la realizacién eficaz es una estrategia bien
formulada. Cuando ésta ha sido enunciada de manera clara, sen-
cilla y especifica, puede comunicarse, recordarse y utilizarse bien.

Los mandos superiores que en todo momento tienen presente la
estrategia del Estado nacional viven con ella. Todo plan, toda deci-
sién, podra compararse con esta imagen mental. En esto consiste
una implantacién cotidiana en su sentido basico e importante.

La estrategia no sélo debe ser claramente comprendida y bien
aplicada por quienes administran la seguridad nacional, también
debe incorporarse a la estructura del Estado nacional.

Las formulaciones de misidn incluyen la estrategia en el pro-
posito definido en cada unidad estratégica del Estado nacional y
en cada departamento.

Estas formulaciones y las estrategias que surjan de ellas gene-
raran el contexto estratégico del Estado nacional y de quienes la
dirigen.

LA IMPLANTACION DE ESTRATEGIAS
Y EL CONTROL DE CAMBIO ESTRATEGICO

Del éxito de esta actividad, con la conduccién directa de un man-
do superior, depende la satisfaccién de las demandas y necesida-
des que pretende resolver el plan integrado. La activacién del
plan, la asignacién y la movilizacién de recursos es la finalidad
de esta parte del proceso planeado.

La efectividad del desempenio del mando superior debe refle-
jarse en la congruencia, consistencia y adaptacién del plan inte-
grado.

La implantacién de las estrategias y el control del cambio es-
tratégico requieren vigilancia, tanto para evaluar el desarrollo de
los programas, procesos y resultados, asi como de los eventos
que pueden afectar o alterar el plan integrado.

La familiaridad del plan integrado, asi como el requerimiento
de saber las intenciones de los demas actores estratégicos, agrega
la necesidad de informacién y apoyo de servicio de inteligencia
estratégica.
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LA CORRESPONSABILIDAD
EN LA SEGURIDAD NACIONAL

Mientras que las estructuras se relacionan con el entomo y su
segmentacion, otros elementos importantes —como las estructu-
ras informales, estilos, procesos, sistemas, cultura, utilizacion de
recursos humanos y patrones de mando— lo hacen mas con los
poderes de la nacién que hacen funcionar al Estado nacional.

La administracién ptblica es el esqueleto de la organizacién
del Estado nacional; el elemento humano proporciona sus siste-
mas, estilo y espiritu.

Esta estructura puede estar bien segmentada respecto a las
areas de interés del Estado nacional, pero suele faltarle actuali-
dad, creatividad y flexibilidad. Es un elemento necesario, pero
estd lejos de ser suficiente. Sélo se puede entender el funciona-
miento del Estado nacional, si se comprende la estructura de su
administracién y el de la sociedad nacional.

Ambas son importantes-en la habilidad del Estado nacional
para alcanzar la excelencia de hoy, mientras se adapta para el
manana, haciendo evolucionar la estrategia de la seguridad na-
cional de acuerdo con los retos que se le presentan al Estado
nacional.

Esta evolucién de la estrategia es corresponsabilidad de los
poderes de la nacién y de la sociedad nacional, ya que ambas son
demandantes y beneficiarios del bien comiin y publico que pro-
duce la seguridad nacional.

LA METODOLOGIA DE LA SEGURIDAD NACIONAL
LOS PLANES ESTRATEGICOS DEL ESTADO NACIONAL
En este momento, el Estado nacional cuenta con seis estrategias
basicas y, por lo tanto, seis planes fundamentales: Plan de Refor-
ma del Estado, Plan de Defensa Nacional, Plan de Proteccién

Nacional, Plan de Estabilidad Nacional, Plan de Desarrollo Na-
cional y Plan del Proyecto de Nacién.
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Estas seis estrategias bdsicas reflejan el mundo de los esta-
dos nacionales, donde la interdependencia propicia que los
intereses nacionales tengan manifestaciones extraterritoriales,
lo que hace que la estrategia bésica repercuta en dos grandes
ambitos: una afecta la vida interna del Estado nacional; la otra,
el marco para relacionarse con otros estados nacionales y de-
mads actores estratégicos en el campo internacional, lo que pro-
voca que en asuntos de seguridad nacional no existan hechos
aislados.

Ademais, estas relaciones se llevan a cabo dentro de una estruc-
tura jerdrquica fundamentada en el poder relativo de las partes.

Estos planes, cada uno con cinco componentes que funcionan
tanto en la vertiente interna como externa permiten que el Plan de
Defensa Nacional cuente con capacidad de respuesta para las ame-
nazas culturales, politicas, econémicas, sociales y militares; el de
Proteccion Nacional, con capacidad para salvaguardar los valores,
los bienes nacionales y los recursos nacionales, especialmente los
estratégicos; y el de Estabilidad Nacional proporcione la armonia y
el equilibrio necesarios, tanto interna como externamente, para crear
el clima adecuado para el desarrollo del Estado nacional.

La integracién del Plan de Estabilidad Nacional con el de Pro-
teccién Nacional proporciona el margen de maniobra necesario a
los poderes de la nacién para implementar las grandes estrate-
glas nacionales con cierta holgura.

El Plan de Desarrollo Nacional permite al Estado nacional ad-
quirir, mantener o mejorar su posicionamiento estratégico, evita
vulnerabilidades y mantiene o mejora las fortalezas nacionales
para contar con un poder nacional efectivo.

El Plan del Proyecto de Nacién mantiene vivos los valores y
objetivos, asi como una visién y cultura nacionales, al mismo
tiempo que ejerce una coordinacién entre todos los elementos de
la seguridad nacional en la siguiente forma:

* El primer nivel cuenta con facultades y competencias para
conducir el sistema de seguridad nacional promoviendo en
la vertiente externa los intereses nacionales, especialmente
los internacionalizados y globalizados, y en la interna utili-
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za el poder nacional para defender los intereses nacionales,
evitar vulnerabilidades y mejorar constantemente su posi-
cionamiento.

¢ Elsegundo nivel, de acuerdo con el pacto nacional, vincula el
sistema de seguridad de la entidad federativa con el sistema
de seguridad nacional del Estado nacional, adecuando su
Proyecto de Entidad Federativa al esquema de Proyecto del
Estado nacional.

¢ El tercer nivel dentro de este mismo esquema, el Plan de
Seguridad Municipal, se adecua al Plan de la Entidad
Federativa de la que forma parte.

LA ESTRATEGIA OPERATIVA DE LA GRAN ESTRATEGIA

El proceso de planeamiento no termina en tanto el Estado nacio-
nal no cuente, cuando menos, con una estrategia operacional que
describa

¢ Las tareas que tendrdn que llevarse a cabo.

e (Coémo verificar al responsable de cada tarea.

* Los tiempos para iniciar y concluir una tarea.

* El poder disponible para cada tarea.

* La forma en que las tareas se relacionan entre si.

Esta estrategia operacional se convierte en la base de las accio-
nes de diferentes funciones del Estado nacional y establece un
sistema de control para la obtencién de informacién acerca de:

* Los cambios en el campo internacional.

* Los cambios en la balanza del poder.

* Los cambios en los poderes nacionales de los actores estra-
tégicos.

¢ Las acciones emprendidas por el Estado nacional propio.

* Las acciones emprendidas por otros estados nacionales o
actores estratégicos.

¢ Otros actores estratégicos de interés.
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LoS OBJETIVOS, PROGRAMAS Y PLANES LOGISTICOS
DE LA SEGURIDAD NACIONAL

El conjunto de los planes de seguridad municipal y de los planes
de seguridad de las entidades federativas integran el Plan de
Seguridad Interior.

La promocién, proteccién y defensa de los intereses nacionales
en el campo internacional integran el Plan de Seguridad Externa.

La integracién de los planes de seguridad interior y exterior
constituyen el Plan de Seguridad Nacional.

La supervivencia del Estado nacional se garantiza por este
mecanismo que tiene la capacidad de ir activando sus respuestas
de acuerdo con el plan.

El andlisis del Sistema Nacional de Planeamiento indica que
el proceso debe seguir multiples etapas y niveles para conciliar
las probabilidades de los niveles de Estado nacional, entidades
federativas y municipios en tres etapas: fijacién de objetivos, for-
mulacién de programas y de planes logisticos.

EL MARCO DEL PLAN

El Plan de Estrategias del Estado nacional tiene como referente la
soberania nacional, y como limites el marco estratégico nacional.

El Estado nacional, al internacionalizar su politica de seguri-
dad nacional en las relaciones internacionales, “ajusta” su sobe-
rania en tres ramas:

* La auténoma, a cargo de las instituciones nacionales.

* La delegada, a cargo de instituciones internacionales.

* La compartida, pero formalizada entre los Estados naciona-
les mediante tratados bilaterales o multilaterales.

El marco estratégico nacional esta integrado por un conjunto

de maniobras para aplicar los principios que orientan a la gran
estrategia nacional.
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EL PLAN DE ESTRATEGIAS

El marco estratégico nacional genera por cada gran estrategia
nacional tres grandes conjuntos de acciones.

La integracién de las grandes estrategias nacionales y sus ac-
ciones estratégicas crea el Plan de Estrategia del Estado nacional.

NIVELES DE LOS PLANES DE ACCION

La organizacién de la estrategia basica nacional estd a cargo de
los poderes de la nacién, de los poderes de las entidades federa-
tivas y el de los municipios.

La organizacién del Estado nacional, que cuenta con tres niveles
y tres drdenes de gobierno, evaltia, discute y ajusta la conveniencia
de la estrategia basica nacional, segin sea necesario en cada caso.

LA ESTRATEGIA OPERACIONAL DE LA GRAN ESTRATEGIA

E] proceso de planeamiento terminara cuando el Estado nacional
detalle una estrategia operacional. Esta se convierte en la base de
las acciones de las diferentes funciones del Estado nacional, asi
como para establecer un sistema de control.

La gran estrategia para resolver el problema de interés nacio-
nal toma la forma siguiente: estrategia operacional del Estado
nacional, primer nivel; estrategia operacional de las entidades
federativas, segundo nivel; estrategia operacional de los munici-
pios, tercer nivel.

EL MARCO CONSTITUCIONAL
DE LA SEGURIDAD NACIONAL
El proyecto de nacién mantiene vivos los valores, la filosoffa y los

objetivos nacionales, tanto los permanentes como los estratégicos
y los operativos, la visién y la cultura nacional, pero especial-
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mente la misién del Estado nacional, al tiempo que coordina to-
dos los elementos de la seguridad nacional en tres niveles:

1° Plan Nacional. Los poderes de la nacién cuentan con faculta-
des y competencias para conducir el sisterna de planeamiento y
la administracién del portafolio de la seguridad nacional, promo-
viendo los intereses nacionales, en especial los internacionalizados
y globalizados, e internamente para evitar vulnerabilidades, me-
jorar con constancia el posicionamiento del Estado nacional y,
llegado el caso, defender los intereses nacionales.

2° Plan de las Entidades Federativas. De acuerdo con el pacto
nacional, los poderes de la nacién vinculan el sistema de seguri-
dad de la entidad federativa con el sistema de seguridad nacio-
nal, adecuando el proyecto de la primera al esquema del Proyec-
to del Estado nacional.

3° Plan de los Municipios. Dentro de este mismo esquema, el
Plan de Seguridad del Municipio se adecua y coordina con el de
la Entidad Federativa de la que es parte.

LA ADMINISTRACION ESTRATEGICA
DE LA SEGURIDAD NACIONAL

El modelo de la Administracién Estratégica de la Seguridad Na-
cional que facilita la operacién y conduccién de los asuntos de
interés nacional presenta el formato siguiente:

¢ Pensamiento estratégico.

* Informacidn estratégica.

* Escenarios estratégicos internacionales.

* Segmentacién del campo de la seguridad nacional.

ESTRATEGIA NACIONAL
* Plan de estrategia.

¢ Planes duales.
¢ Planes contingentes.
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Tdctica nacional
* Planes a corto plazo.

Logistica nacional
* Plan de aplicacién de recursos nacionales.
* Plan de adquisiciones.
* Plan de suministros.
* Plan de financiamientos.
* Plan de comunicacién de planes.

Orgamzac:on nacional
Reforma del Estado nacional.
* Adaptacién del Estado nacional.
* Reorganizacién del Estado nacional.
* Restructuracién del Estado nacional.
* Transicién del Estado nacional.

Gestidn estratégica
* Plan de activacién de planes nacionales.

Control estratégico
* Plan de auditorias.
* Auditorfa de estrategias nacionales.
* Auditoria de planes nacionales.
* Auditoria y objetivos nacionales.
* Auditoria de resultados de gestién estratégica.

Retroalimentacion
* Benchmarking estratégico.
* Reingenieria.
* Plan de ajustes.
* Plan de innovaciones.
* Plan de cambios estratégicos.
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METODOLOGIA DE LA SEGURIDAD NACIONAL

El anélisis de este formato permite plantear la metodologia que
facilite el disefio de estrategias de interés nacional en la forma
siguiente:

* La resolucidn estratégica nacional.
e El concepto estratégico de la seguridad nacional.
* La estrategia operacional de la seguridad nacional.

La resolucion estratégica nacional es el resultado de la aprobacién
del poder nacional en los escenarios geopoliticos, geoeconémicos
y geoestratégicos.

El concepto estratégico de seguridad nacional es el resultado del
alineamiento de Jos objetivos estratégicos permanentes del Esta-
do nacional con los objetivos operativos actuales y con la politica
de seguridad nacional.

La estrategia operacional de la seguridad nacional es la forma en
que se llevara a cabo el Plan de Seguridad Nacional, caracteriza-
do por tener una amplia gama de estrategias que, de entrada,
incluye el benchmarking estratégico, hasta el mantenimiento de
una maniobra en accién.

El proceso metodoldgico queda como sigue:

* Pensamiento estratégico nacional.
* Marco estratégico nacional.
* Informacién estratégica:
+ Geopolitica mundjal.
+ Geoeconomia mundial.
+ Geoestrategia mundial.
+ Situacién mundial.
+ Situacién(es) continentales.
+ Situacién(es) regionales.
+ Situacién de las superpotencias, potencias y potencias
emergentes.
¢ Concepto estratégico de la seguridad nacional:
+ Situacién nacional del Estado nacional.
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+ Escenarios estratégicos nacionales.

+ Matriz intereses nacionales/funciones internas del Esta-
do nacional.

+ Areas de rendimiento critico.

+ Cartera de seguridad interna.

+ Posicionamiento estratégico del Estado nacional.

+ Fuerza impulsora del Estado nacional.

+ “Balance” de poder.

+ Planteamiento estratégico.

+ Matriz intereses nacionales/funciones externas del Esta-
do nacional.

« Areas estratégicas criticas.

+ Cartera de seguridad externa.

+ Geopolitica del Estado nacional.

+ Geoeconomia del Estado nacional.

+ Geoestrategia del Estado nacional.

Estrategia del Estado nacional:

+ Plan de estrategias.

+ Planes duales.

+ Planes contingentes.

Tactica del Estado nacional:

+ Plan Nacional de desarrollo.

+ Plan de gobiemo.

+ Plan de Estado nacional.

Logistica nacional:

+ Plan de aplicacién de recursos nacionales.

+ Plan de adquisiciones.

+ Plan de suministros.

+ Plan de financiamiento.

+ Plan de comunicacién de planes.

Organizacién nacional:

+ Reforma del Estado nacional.

+ Adaptacién del Estado nacional.

+ Reorganizacién del Estado nacional.

+ Restructuracién del Estado nacional.

Gestidn estratégica:

+ Plan de activacién de planes nacionales.
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* Control estratégico:

+ Plan de auditorias.

+ Auditoria de estrategias nacionales.

+ Auditoria de planes nacionales.

+ Auditoria de objetivos nacionales.

+ Auditoria de resultados de gestidn estratégica.
¢ Retroalimentacién:

+ Benchmarking estratégico.

+ Reingenieria.

+ Plan de ajustes.

+ Plan de innovaciones.

+ Plan de cambios estratégicos.

Esta metodologia repercute en el Sistema Nacional de Planea-
miento en la siguiente forma:

¢ La matriz intereses nacionales/funciones internas del Esta-
do nacional integra seis hipétesis bésicas y cinco funciones
fundamentales de] Estado nacional para conformar el Plan
General de Seguridad Interna.

¢ La matriz intereses nacionales/funciones externas del Esta-
do nacional integra seis hipétesis basicas y cinco funciones
fundamentales del Estado nacional para conformar el Plan
General de Seguridad Externa.

¢ La prospectiva estratégica sirve para implementar el Plan
de Cambio Estratégico.

Esta metodologia permite al Estado nacional adquirir, en pri-
mer lugar, una competencia interna para proyectarse hacia el cam-
po internacional de manera firme.

CONCLUSIONES
La metodologia de la seguridad nacional es un proceso que, a

partir del modelo de la resolucién estratégica, integra el balance
de poder, el método de los escenarios y analisis de riesgos para el
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desarrollo de una estrategia, plantea un plan de estrategias, for-
mula planes operativos, y lo complementa con una gestién y su
evaluacién. Su punto critico son los recursos humanos, por la
cantidad de especialistas que intervienen en el proceso, los que
ademads de su preparacion, requieren de un pensamiento estraté-
gico nacional para tener la sensibilidad de interpretar y amalga-
mar en un plan la posible solucién de los grandes problemas
nacionales.
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*

Guillermo Garduvio Valero

Los diestros guerreros de antaro
eran sutiles, misteriosamente poderosos,
a un grado tan profundo que eran incognoscibles.

Tao Te Ching
INTRODUCCION

AL PRINCIPIO EL CAOS reind en el universo de la organizacion; ésta
llevé aparejada la complejidad, por tanto la incertidumbre reiné,
y bajo esta condicidn, el hombre requirié de su inteligencia para
crear Ja estrategia como un recurso para penetrarlas. Si la ciencia
parte de preguntas y vuelve a ellas para buscar una explicacién
siempre provisional (que le genera més dudas), la estrategia tam-
poco da certezas, pero busca alternativas y ofrece como respues-
tas lo que la accién humana derive de los procesos de lucha.

La estrategia no procede del pensamiento convencional ni es
patrimonio de lo militar —que originalmente la engendré—, por
lo que pensar encuadrarla como un saber propio del conocimien-
to cientifico nos llevara a una gran discusién, de la cual no espero
decir la tdltima palabra.

Como primer aspecto intentaremos desentrafar la naturaleza
del método y el objeto de la estrategia; a continuacién pasaremos
al andlisis de la organizacién y la estrategia, vistas como dos
caras de una misma moneda, tanto por su complementariedad
como en su oposicién; de ahi encontraremos el tercer aspecto de

* Profesor-investigador del Departamento de Administracién Piiblica, UaM-
Iztapalapa. Conferencista del Centro de Estudios Superiores Navales.
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la seguridad nacional e identificaremos los factores que le
dan historicidad al concepto, para vincularlo con el campo de
la inteligencia como elemento que posibilita la obtencién de in-
formacidn para la toma de decisiones gubernamentales y de Esta-
do. Buscaremos reencontrarlo en el ambito de la estrategia mili-
tar, contrastando la propuesta estadunidense con las acciones del
fundamentalismo, y una vez desbrozado el camino, emprendere-
mos la construccion de una nocién de estrategia propia de nues-
tro siglo. Por dltimo, daremos un panorama de la problematica y
la estrategia que reclama la actual transicién politico-militar en
Meéxico.

EN TORNO AL METODO

El debate de los ctentificos respecto al método ha constituido una
polémica paralela a la construccién del conocimiento cientifico.
Las posturas filoséficas han buscado penetrar los factores que
estdn detras del descubrimiento y, en consecuencia, han intenta-
do, mediante una rigurosa reconstruccién, arribar a las claves del
proceder de la ciencia. A esta situacién no ha sido ajena ni la
fisica clasica, primera ciencia constituida, ni las diversas discipli-
nas que se han venido integrando, lo cual ha representado el
aumento del caudal de las discusiones sobre los métodos particu-
lares y la busqueda —quizas initil— de esa piedra filosofal lla-
mada “método cientifico”.

Sin pretender resolver este debate, pues no constituye el obje-
tivo de este ensayo, dirfamos que la correspondencia entre objeto
y método conduce a una primera aproximacién, pues de esta
forma los paradigmas entre los que se encuadra el objeto real
buscan adecuarse al objeto construido metodolégicamente por el
sujeto. A su vez, la pretendida rigurosidad expositiva no guarda
semejanza alguna con la fase indagadora, en la que el sujeto una
y otra vez vuelve a andar y desandar el complejo entramado del
objeto, que nunca aparece develado, sino que esté siempre sujeto
a aproximaciones sucesivas.

Lo anterior se destaca para aproximarnos a una nocién de mé-
todo y, a partir de ello, penetrar la naturaleza de la estrategia
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para respondernos si la naturaleza de ésta se ajusta a un sistema
de método para su construccién y, por tanto, si es susceptible de
ser aprehendida bajo la normativa del aprendizaje cientifico.

Establezcamos ahora cuatro opciones metodoldgicas mediante la
integracién de los ejes cartesianos, de forma tal que primero integre-
mos las dos oposiciones bésicas del saber cientifico. Para el primer
gje colocamos el dilema entre predictibilidad o impredictibilidad
del conocimiento y establecemos el cruce con el dilema del
determinismo o indeterminismo, donde partimos de asociar al pri-
mero con las nociones de principios, causalidad y medicién; mien-
tras que el segundo parece asociarse con el azar, la probabilidad y la
contingencia.! A partir de la aproximacién anterior, nos basaremos
en el siguiente esquema:

Predictibilidad

Verificacionismo Verstehen

Determinismo Indeterminismo

Estadistica Serendipity

Impredictibilidad

En el verificacionismo el método parte de premisas que me-
diante la observacién sistemdtica han de comprobarse, pues
la hipétesis misma contiene las bases de su comprobacién. Un
método de esta naturaleza, por su caracter axiomatico, no corres-
ponderia de modo alguno a la estrategia, pues seria un plantea-
miento previsible y develable de antemano por la parte contraria.

! Una explicacién mas amplia y detallada desde el dngulo de la fisica cudntica

estarfa dada por Paulette Février, Determinismo e indeterminismo, México, Proble-
mas Cientfficos y Filoséficos, 1957, pp. 22-25.
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El Verstehen, desarrollado por Max Weber,2 supone la compren-
sion objetiva y subjetiva ante fenémenos tinicos e irrepetibles, en
los que el campo de la accién social no estd determinado de
antemano y su capacidad predicativa esta limitada por el sentido
de la accién, como es el caso de la estrategia, pero habria una
diferencia fundamental, y es el caracter de todo proceder analiti-
o, contrario a la estrategia que resuelve bajo la accién sin poder
enmendar lo que hubiera podido ser, a diferencia del quehacer
especulativo, que busca opciones a lo ocurrido.

El método estadistico, como una forma de observacién e induc-
cién para el estudio cuantitativo de fenémenos que se presentan
como pluralidades de masas susceptibles de variar sin una regla
determinada con todo rigor, no corresponde tampoco a la natura-
leza de la estrategia, siempre variante en sus condiciones y no
susceptible de encuadrarse dentro una linea tendencial.

Por tlhiimo, el estilo serendipity,® que corresponde al dato anéma-
lo, inesperado y estratégico que modifica el propésito y quehacer
mismo del saber, estaria mas préximo a la nocién de sorpresa y
descubrimiento de si y del contrario que representa la estrategia,
pero un método de esta naturaleza no puede reducirse al campo de
una formalizacién didactica o a un algoritmo que lo contenga, pues
a fin de cuentas la estrategia para nuestra concepcién es mas préxi-
ma a la de un arte como creacién tnica que a la visiéon de una
ciencia normal.

ORGANIZACION Y ESTRATEGIA

El anilisis de estas dos categorias, cuya oposicién y comple-
mentariedad se nos presentan como el punto de partida, para lo
que mas adelante representara introducimos en el estudio de la
institucién militar, supone ligarlas a un momento histérico preci-
so. Ambas han sido enlazadas por la historia bajo formaciones
sociales diferentes, pero el punto de unién estd ubicado en el

? Max Weber, Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura Econémica, 1974,

pp- Sy ss.
? Robert K. Merton, Teoria y estructura sociales, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1965, p. 113.
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presente, cuando se esta produciendo un cambio histérico de pri-
mera importancia, el momento en que se enlazan dos milenios y
nuevos procesos emergentes reclaman ser tomados en considera-
cién para conformar un mundo auin en gestacién.

La estrategia va asociada a la preservacién de la seguridad
nacional, cuyos problemas no estan resueltos de antemano sino
que derivan del pacto social y del grado de conflicto existente, en
el que lo externo se refracta al incidir en lo interno. Al mismo
tiempo, el estratega reclama asimilar y reconocer su debilidad
para estimar la dinamica del conflicto y los riesgos, de donde deri-
va hacia la formacién de consensos que atraviesan por las dificul-
tades de la actualizacién del pacto social y politico, que ya no
dependen sélo de las élites, sino de la pluralidad y capacidad de
acuerdo de los diversos actores politicos, sociales y econémicos.

A partir de estas premisas la vulnerabilidad supone un ajuste
necesario a los pactos sociales, en los que la gobernabilidad y la
estabilidad se vuelven centrales para la capacidad de asumir y
dar respuesta a las demandas sociales. En esta linea la vulnerabi-
lidad atiende a dos planos: el interno, que asume la visién con la
cual se definen los actores, y el extemno, que atiende cémo son
definidos desde el marco de las potencias externas, lo que deriva
en una necesaria interdependencia y en un cambio de los concep-
tos de seguridad nacional.

Al mismo tiempo, la sociedad civil mantiene intereses contra-
puestos, por lo que las vias tradicionales de mediacién y repre-
sentacion no son suficientes para contener y resolver las deman-
das, por lo que estos reclamos se politizan y buscan vias alternas
de solucién a través de organizaciones no gubernamentales (ONG).

A cargo de esta direccidn, la estrategia se presenta en una pri-
mera instancia como una manera de hacer las cosas, de dar direc-
cién y profundidad al futuro. En palabras de Umberto Eco seria
“una maquina generadora de signos”, es decir, una propuesta

4 Umberto Eco, Los limites de la interpretacién, Barcelona, Lumen, 1998, p- 17.
Es importante destacar que muchas de las ideas centrales y el enfoque orientado
a la semidtica corresponden a aportaciones vertidas por el maestro Severino
Cartagena Herndndez, quien en el plano de la inteligencia nacional ha estudiado
mejor este problema.
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por construir. Desde este angulo, la estrategia es también signo
y proyecto que identifica los opuestos y busca hacia lo que se
arriba, pero siguiendo el principio de dominar el arte de la sor-
presa, donde la anticipacién no es sinénimo de triunfo, pues, a
fin de cuentas, si bien es cierto que la sorpresa disminuye el
potencial del contrario, no significa derrotarlo.

A lo largo de esta construccién de atributos propios de la es-
trategia cabe plantear sus dicotomias, propias de la sociedad mo-
derna. Estas comienzan con la distincién entre lo publico y lo
privado, donde lo piiblico ya no se concibe como espacio de
lo estatal, sino como hogar comiun de lo social. Estd también la
dicotomia entre el mando y la obediencia, cuyas mediaciones es
necesario penetrar, pues no puede seguir manteniéndose la con-
cepcién vertical. Al mismo tiempo los medios y los fines se nos
ofrecen como otra dualidad que reclama ser reconocida, no sélo
bajo la idea de que no es posible alcanzar los fines sin los medios,
sino que, como plantea Popper, es posible que aun teniendo los
medios no alcancemos los fines. De acuerdo con esta linea de
reflexién, la nocién de aliado y enemigo no puede conceptualizarse
en blanco y negro, sino que impone grados de libertad sin los
cuales se harfa imposible ]a coexistencia.

Estructura frente a contingencia, valores contra acciones, e
intenciones frente a recursos, son también dicotomias de la mo-
dernidad. En el primer caso, lo establecido choca frente a 1o emer-
gente. Los valores que orientan la accién no siempre se condu-
cen por los senderos previsibles y la intencionalidad no parece
corresponderse con las condiciones indispensables para su reali-
zacién. Es una situacién en la que la historicidad media la coti-
dianeidad donde se desenvuelven los actores sociales y econémi-
cos, aqui los planos son muiiltiples y se yuxtaponen, por lo que no
se comprenden por determinaciones, pues todo es provisional,
sino por un pensamiento abjerto y alternativo que no excluye los
riesgos sobre lo que es o lo que se define como planteamiento
estratégico. '

Es dentro del marco del Estado de derecho donde atin se dirime
lo social, por lo que la dominacién cobra un significado diferénte
frente actores que reclaman para si concebirlo como el imperio de
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la ley justa. Este atributo que adjetiva a la ley supone no una
obediencia en si a los mandatos, sino un predominio del interés
general como el reclamo fundamental de la sociedad, en la que el
marco electoral aparece como la via legitima de acceso al poder
y donde quien queda en el plano de la oposicién se constituye
como un limite a la relacién entre autoridad y gobernados.

Al mismo tiempo, el equilibrio de poderes reclama el ejercicio
auténomo de la autoridad judicial como instrumento para determi-
nar los limites entre lo piblico y lo privado. Es ahi donde la inteli-
gencia como instrumento de la estrategia para el acceso a la infor-
macién penetra en lo privado afectando lo ptiblico, pues conocer las
vulnerabilidades del contrario impone limites importantes, puesto
que el problema central de la transicién consistird en resolver los
limites a los que el Estado puede llegar en materia de informacién
y cual serd su capacidad de control sobre los procesos sociales, por
lo que la conceptualizacién de lo privado se vuelve urgente, a medi-
da que también los intereses privados transgreden el ambito de lo
publico.

El riesgo central en este entorno lo constituye la corrupcién, pues
a medida que el Estado de derecho no logra consolidar su sistema
juridico normativo, pierde su capacidad de ejercicio y se arriba al
imperio de la impunidad. Un modelo politico de esta naturaleza
carece de reglas claras y referentes para la toma de decisiones de
gobierno y de Estado, y su arbitrariedad constituye el mayor obs-
taculo para los procesos de democratizaciéon que comienzan a domi-
nar el mundo, pues enfrenta la anomia con la discrecionalidad y, a
fin de cuentas, ;quién puede reclamar responsabilidades a un co-
rrupto?

Estos problemas no los elimina la modernidad ni la globalizacién,
pues ambas son procesos que avanzan con gran anarquia y siguien-
do las reglas del mercado. Lo que hay que reconocer es que impo-
nen modalidades de una nueva corrupcién, combatiendo los vicios
donde se refugié la tradicién. En esta linea de reflexién cabria incluir
la visién de Guy de Maupassant: “Con los reyes, la guerra se la tiene
afuera; con la reptiblica se la tiene adentro”S Parafrasedndola, po-

> A.]. Greimas, La semiética del texto, Barcelona, Paidés, 1993, p. 146. Analisis
de un cuento de Guy de Maupassant.
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driamos decir que bajo el autoritarismo al enemigo se le identifica
afuera, y en la democracia, al enemigo se le identifica adentro. Este
es el caso de América Latina, donde mientras el autoritarismo ex-
cluja la diversidad social y la pluralidad politica miraba a la socie-
dad como una entidad corporativa, unida frente a un hipotético o
real enemigo externo, la democracia emergente surgfa de la diversi-
dad y se quebraba la unidad de lo social, lo que refleja un margen
de maniobra muy escaso para una democracia real, pues no incluye
los principios de tolerancia y coexistencia.

En la democracia surgirdn dos versiones simultaneas de lo
publico: la que sigue en el nivel de la hegemonia que es la 16gica
del mercado, y Ia que se esta construyendo desde abajo con redes
sociales que buscan intercambios simbdlicos y administrativos,
donde categorias como ecologia, derechos humanos, género, reli-
giones, etc., penetran el marco de las instituciones del Estado y
permean el discurso social, lo que reafirma la pluralidad e invoca
al pluralismo.

Siguiendo a Sartori,f en este sentido podemos afirmar que toda
sociedad es por naturaleza plural, la diferencia sustancial radica
en que no todas las sociedades son pluralistas, lo que significa
adhesién a la diversidad social y coexistencia de las partes, con-
dicién indispensable que le permite acceder a la democracia. De
hecho, uno de los problemas centrales de la transicién politica
esta representado por esta diferencia, que dia a dia parece ahon-
darse en el &mbito mundial.

Sobre esta linea, el Estado reclama estrategias que articulen un
todo social complejo y conflictivo de conduccién, donde el pro-
blema de la obediencia y el mando estdn presentes en las bases
de la legitimidad de quienes aspiran a la direccién de lo social. Al
mismo tiempo, se genera una enorme fragmentacion, sin disper-
sidn, a partir del inequitativo acceso a la informacién y los limites
que impone el acceso a las redes. Es ahi donde (parafraseando a
Weber, cuya preocupacién giraba en tormo a un control del apara-
to burocratico) se plantea a las sociedades de la informacién la
interrogante de ;quién manda sobre las redes?, lo que no se re-

¢ Leonardo Curzio, entrevista radiofénica con Giovanni Sartori, Enfoque, Nu-
cleo Radio Mil, noviembre de 2000.
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suelve con el concepto de la organizacién tradicional (es decir,
manda quien esta en la clspide), sino quien alcanza por medio
de la informacién la efectividad, el impacto y la repercusién.

Segun esta idea, el liderazgo no esti en la cabeza —esquema
tipico de la organizacién jerarquica—, pues la extrema concentra-
cién de funciones lo vuelve muy vulnerable, como ocurre con los
sistemas autoritarios, en los que las presiones sociales terminan
ahogando al dirigente. En contrapartida, las organizaciones pla-
nas se fundan en los contradictorios principios de cooperacién y
competencia y en ¢cémo se articulan con los enlaces de las redes
sociales.

Por ello la transicién politica de las estructuras piramidales
reclama cambios profundos y sustituirlas por redes donde la re-
lacién de mando y obediencia sea mediada por informacién, de-
cisiones y consecuencias, lo que hara que el plano del mando se
vuelva mas complejo, y se exija una nueva relacién entre organi-
zacion y estrategia.

¢Pero como enlazar dos conceptos tan contradictorios en si
mismos?

* La racionalidad es propia de la organizacidn, pero es en
extremo previsible y por tanto ajena a la sorpresa y emer-
gencia en que se funda la estrategia.

* La incompetencia de la organizacién jerarquica hace de la
tradicién un apego, y son los referentes externos los que
actian como un ritual que excluye responsabilidades y con-
secuencias, pues a fin de cuentas la estrategia queda con-
centrada en la alta direccién y, por tanto, el sujeto no parti-
cipa de la toma de decisiones, pues sélo recibe drdenes y
queda excluido de responsabilidades. Este hecho aparente-
mente inofensivo marca la diferencia entre ejércitos burocra-
tizados que fueron vencidos por guerrillas con gran capaci-
dad de iniciativa, como sucedié en Vietnam.

¢ El pensamiento convencional es propio de lo autoritario y
es comtun hoy ligarlo con la incenpetencia; por el contrario,
el pensamiento estratégico es no convencional y de referen-
tes internos se proyecta al exterior. Por ello, la estrategia
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cuida del detalle y enlaza la practica a través de la tactica,
pues media en el conflicto y busca futuro, a diferencia del
pensamiento organizacional que busca la légica del orden,
del consenso, de lo normativo, lo convencional y se ancla al
presente.

La estrategia por tanto es lo contrario a la administracién.
La primera descansa en la creatividad y se dirige hacia la
busqueda de nuevos horizontes, mientras que la segunda es
propia de las organizaciones y va asociada a los procedi-
mientos cotidianos. En el primer caso, la estrategia supone
una voluntad de ser, mientras que en el segundo, operar en
el marco de lo que es.

Son dos ldgicas que pese a haber una contradiccién funda-
mental entre ellas —lo existente versus el futuro—, suponen
un estrecho enlace. A fin de cuentas, el estratega no consoli-
da sus propuestas sélo bajo estructuras organicas, y las or-
ganizaciones perderian su capacidad si se convirtieran en
meras ejecutoras fundadas en la cotidianeidad, pues el pro-
blema es que el tiempo las lleva a petrificarse.

Operar de forma simultinea, en una relacion presente-fu-
turo, es lo que posibilita pasar de la idea estructural de
organizacion como arreglo, a la idea de institucién como
espiritu que busca proyectarse hacia el futuro, sin excluir el
pasado, lo que supone una estrategia.

Organizacién y estrategia serdn para este andlisis dos caras
opuestas de una misma moneda, cuyo mas remoto origen,
sin duda, estd en el terreno de lo militar, pero que hoy se
utilizan en una amplia esfera de actividades.

Finalmente, hoy las redes sociales se entrelazan al margen
de las fronteras mediante mecanismos virtuales, creando por
tanto formas de impacto en la globalidad que no se corres-
ponden con el marco de las acciones militares tradicionales,
por lo que no pueden ser enfrentadas con las 16gicas con-
vencionales de los ejércitos regulares o de los irregulares de
tipo tradicional, como el caso del Ejército Zapatista de Libe-
racién Nacional.
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EL CONCEPTO DE SEGURIDAD NACIONAL

La seguridad, nos dice Umberto Eco, es “un valor primario para
todos los miembros de un grupo social”.” La contrapartida es el
riesgo de que opere como un valor que encara la vulnerabilidad
de los intereses que el grupo representa, lo que significa recono-
cer tanto la nocién de enemigo como la de aliado, pues el concep-
to de neutralidad sélo es admisible en los momentos previos a la
escalada del conflicto, nunca durante el proceso y menos en el
desenlace.

Partir de los conceptos centrales de seguridad y riesgo, supone
plantearse el significado que alcanzan los términos al ampliar sus
dimensiones al ambito de la nacién mexicana y del hemisferio
occidental.

En el primer caso, la seguridad nacional supone encuadrarla
dentro del marco de una cultura y respecto a la defensa de sus
valores, los cuales no son tinicos y uniformes, sino que derivan
de una tradicién histérica y poseen multiples significados capa-
ces de atravesar las diferencias y mantener unido a un todo social
de sumo diferenciado.

El segundo caso supone conceptuar la idea de la seguridad
hemisférica, que representa la defensa de un sistema de intereses
colectivo, enlazado por ciertos valores comunes, que rebasan em-
pero la idea de las identidades culturales y operan como sistemas
complejos de interrelacién, presididos por una esfera hegeménica
de intereses mundiales, representados por Estados Unidos para
el caso de América Latina.

Al ser la diferencia tan tajante y al proyectarse ambos con-
ceptos de seguridad hacia escenarios diferentes, podriamos de-
ducir que la seguridad y el riesgo estdn dados en funcién de la
definicién del enemigo y de los riesgos probables a los que
conducia un enfrentamiento, por lo que no estamos ante con-
ceptos que se establezcan a lo largo del tiempo, sino que cam-
bian con la historia, por lo que los espacios de conflicto son
modificables.

7 Umberto Eco, Tratado de semidtica general, México, Nueva Imagen, 1978, p. 466.
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El riesgo establecido es: ;quién define el concepto de interés
nacional?, si es el espacio donde el marco social lo describe a
partir de sus valores y su perspectiva de defensa o, por el contra-
rio, si son las hegemonias externas las que en funcién de los
espacios de confrontacién caracterizan la naturaleza y alcances
de la seguridad nacional.

Dentro del campo de la seguridad nacional distinguimos dos
momentos precisos: el posterior a la segunda Guerra Mundial y
el que surge a partir de la desaparicion de la URSS. En ambos
casos la interpretacién y construccion de los conceptos de interés
y de seguridad nacional se veran fuertemente alteradas en sus
significados y contextos.

A lo largo de la posguerra lo que destaca en ambos ejes es la
definicién de un enemigo histérico comiin encuadrado en el d4m-
bito externo, lo que posibilita en contrapartida la defensa de las
élites y los gobiernos en ambos bloques y supone masas sociales
pasivas y controladas corporativamente, por lo que el concepto
de sociedad civil tiene un significado marginal. Lo central lo cons-
tituye la unidad nacional frente a las presiones y amenazas que
reclaman ser neutralizadas. Durante este largo periodo, que se
quebraré con el fin de la URSS, el riesgo principal consistié en las
proyecciones de poder desigual, asimétrico y vertical que en el
ambito internacional se reproducian en el marco interno, lo que
profundizaba las diferencias sociales.

En esta conformacién de antagonismos se operaba con una
doble légica: la necesidad interna de la sinergia y la funcionalidad
del conflicto externo. Sobre esta linea, se establece la identifica-
cién de cualquier conflicto relacionado con la pugna Este-Oeste,
situacién que encuadra todos los movimientos sociales y cuya
resultante es la identificacién de hechos como los ocurridos en
Hungria de 1956, o en Checoslovaquia en 1968, como si se tratara
de movimientos contra el socialismo. Para el caso de América
Latina, Asiay Africa, los movimientos de liberacién nacional fue-
ron encuadrados como de tendencia comunista.

El fin de la Guerra Fria significé una nueva concepcién de
poder nacional, en la que “participan” multiples actores sociales
y no tnicamente las élites y los gobiernos. En estas circunstancias
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los términos del andlisis son modificados radicalmente. Por prin-
cipio, el conflicto no es concebido como una patologia social; los
actores politicos no son pasivos, sino activos y con iniciativas,
por lo que las propuestas se traducen en proyectos que buscan el
logro de aspiraciones y objetivos, pero que ya no dependen de
una voluntad de poder definida de forma vertical, sino que su
marco de realizacién estd mediado por la exigencia de plurali-
dad, lo que significa la articulacién de lo diverso, que se identifi-
ca con la defensa de la nacién, del Estado ampliado y de la comu-
nidad politica que la integra.

Un concepto actual de seguridad nacional debera contener las
dos lineas en su construccion: la de la sociedad civil en el &mbito
interno y la del mercado en el ambito mundial, pues desapareci-
do el obstaculo ideolégico, segtin el cual Ja definicién de amigos
y enemigos descansaba en estos soportes, las diferencias en la
tematica eran expresion de diferencias que se ventilaban en otros
planos de lucha. Hoy el campo de la sociedad civil evoluciona
hacia un concepto de ciudadano visto no como una suma de
sujetos, sino de actores ligados a propuestas que participan en los
diversos ambitos de lo social. Al mismo tiempo, la légica del
mercado que domina e] ambito ampliado obliga a introducir el
concepto de competitividad, pues los elementos articuladores son
la oferta y la demanda.

Desde esta doble dimensién, la participacién ciudadana supo-
ne la capacidad de acceso a la informacién y la posibilidad de
incidir en el proceso de toma de decisiones fundamentales para
la orientacién de la sociedad, lo que reclama una plataforma de-
mocrdtica que vaya mds alld de las orientaciones partidistas o de
las visiones ideoldgicas del momento.

A lo largo de esta direccién el comportamiento de la ciudada-
nia podria asumir al menos cuatro sentidos de orientacién de sus
acciones:

* El primero quedaria encuadrado en el marco de los partidos
politicos tradicionales, situacién comiin en un pais como Méxi-
co, cuyo acceso a la democracia ha sido limitado y donde las
demandas ciudadanas han quedado dentro de organizacio-

81



GUILLERMO GARDUNO VALERO

nes corporativas que se apropian los reclamos sociales y se
postulan como conductoras de las inconformidades de las
diversas fracciones. Como resultante previsible, los intereses
més generales del partido se impondran en la negociacién
con el Estado sobre la particularidad que representarian las
demandas, y se convocara a que las bases sociales asuman
los acuerdos que la dirigencia terminard imponiendo, con lo
que se ampliara la desconfianza hacia lo politico.

¢ Un segundo comportamiento serfa la actuacién coyuntural
de los partidos cuando la democracia comienza a consoli-
darse y los intereses particulares de la organizacién recla-
man alianzas en un momento politico determinado, con lo
que el sistema de acuerdos queda supeditado al resultado
del proceso electoral. Este comportamiento es tipico de los
sistemas donde hay una segunda ronda electoral y la defini-
cién del candidato ganador opera de acuerdo con esta dina-
mica, lo que no impide que desde la primera vuelta las
alianzas comiencen a perfilarse en México, a partir de la
eleccion presidencial del afio 2000, previa experiencia en
algunas entidades federativas.

* Un tercer tipo de movimiento ciudadano no partidista es el
caso de las ONG, cuya orientacién se centra en la demanda
ciudadana y, por lo tanto, no puede plantearse dentro de
una linea partidista, ni menos encuadrarse en comporta-
mientos facciosos, pues perderia su caracter de ONG y, por lo
tanto, de intermediario valido de las demandas ciudadanas
que tienen el carécter central en el proceso.

¢ Por ultimo, tendriamos los movimientos sociales esponta-
neos, capaces de articular amplias movilizaciones por cau-
sas especificas, sin privilegiar al liderazgo, ni a la organiza-
cién, pues no se desprenden de ella, sino de demandas
concretas que rebasan el marco de lo orgénico, pero que
pueden decaer si a partir de este primer impulso no logran
consolidarse en propuestas organizacionales.

Para todos los casos anteriores la propuesta ideoldgica del en-
cuadre tradicional carece de sentido, pues aun cuando a las dos
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dltimas opciones algunos analistas las han denominado izquierda
social, no hay razén para tal adjetivacién, pues las movilizaciones
no son patrimonio de una corriente ideolégica. El caso del nazis-
mo o del fascismo serian muestras de procesos sociales que avan-
zaron y se consolidaron mediante una linea de masas populares.

El punto central radica en vincular los ejes de los medios y los
fines contrastados con la intencionalidad y los recursos naciona-
les. Los medios serfan considerados como una acumulacién de
fuerzas sociales que se constituyen en factores de posibilidad,
como en el caso de las politicas ptblicas como instrumentos
orientadores de la decisién en distintos ambitos. Los fines esta-
rian ubicados en el marco axioldgico. La intencionalidad supone
una voluntad politica que se constituye en factor subjetivo, en
contrapartida de los recursos naturales y humanos que, aunque
de naturaleza miiltiple, tienen la caracteristica de ser tangibles,
cuantificables y objetivos. Dichos factores suponen la posibilidad
de enfrentar la relacién presente-futuro desde una perspectiva
orientadora. Hay que recordar que la estabilidad no es un fin en
sf mismo y que, por tanto, puede revertirse.

Los vinculos entre medios e intencionalidad requieren del re-
conocimiento mutuo de estos factores, ya que no es suficiente
acumular fuerzas, sino orientarlas hacia una direccién determi-
nada. Se necesita que la vinculacién entre medios y recursos los
haga coincidentes, pues la fuerza politica sin recursos queda como
un potencial sin objetivo. La adecuacién entre recursos humanos,
naturales y técnicos respecto a los fines supone concretar de ma-
nera planeada la propuesta. Por ultimo, la vinculacién entre
intencionalidad y fines supone considerar una opcién frente a
otras posibles en el momento de la decisién de Estado.

Estos planteamientos se concretan en la definicién de seguri-
dad nacional, la cual, hasta el final de la Guerra Fria, estuvo
orientada hacia diferentes versiones: como defensa del Estado,
que colocaba a la inteligencia derivada de estas practicas como
defensores del gobierno en turno, del partido dominante y del
personal politico que encabezaba la gestién burocrética, cuyas
acciones el Estado respaldaba y terminaba convirtiendo en razén
de Estado.
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Incluso la visién de la seguridad nacional para generar el mar-
co de condiciones para el desarrollo del proyecto nacional® consi-
dera la existencia de un consenso politico o de una unanimidad
de la que se carece, pues la democracia no crea propuestas tuini-
cas, sino que finca sobre la pluralidad sus compromisos y plantea
responsabilidades a los actores sociales y econémicos, por lo que
ejerce una coercién distinta del autoritarismo, pero mayor, ya
que es resultado de un contrato social en el que estdn comprome-
tidos los actores. Asi pues, estas visiones son histéricas.

Si pretendiéramos resumir de manera sistematica, y a riesgo
de omisiones significativas, la evolucién del concepto de segu-
ridad nacional en México quedaria como se observa en el cua-
dro 1.

Cuadro 1
Modelos de la seguridad nacional en México (1950-2003)

En la Guerra Fria En los noventa En el siglo xxi

El enemigo es externo
y esta definido por el
Estado a partir de la
identificacién con las

ideologias de izquierda.

El enemigo es interno
y el Estado lo identifica
a partir de su rebeldia
y acciones armadas.

No hay identificacién
del concepto de
enemigo, por lo que se
sustituye por el de
competencia de
posiciones.

El disidente del
sistema, por tanto, es
definido también como
enemigo, al que se
asume incluso como
contrario a la coalicién
y al partido oficial.

El disidente es
incorporado y cooptado
mediante espacios
politicos, para los cuales
opera la via partidista.

El campo de lo politico
alcanza sus posiciones
en la competencia
electoral, por lo tanto,
su capacidad de
influencia estd ligada
a su capacidad de
convocatoria.

8 Mario Santos Caamal, La esencia de la seguridad nacional, reformada y aumenta-

da, México, Cesnav, 1995, pp. 83 y ss.
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Cuadro 1. (concluye)

Modelos de la seguridad nacional en México (1950-2003)

En la Guerra Fria

En los noventa

En el siglo xx:

La seguridad nacional
recurre a aparatos de
penetracién y represién
de los espacios tanto
opositores como
disidentes.

La seguridad nacional
requirié del paulatino

desplazamiento de las

figuras tradicionales
encargadas de esta
mision.

Los aparatos

de seguridad nacional
reclaman ser
instrumentos para
conseguir y analizar
informacidn, en la
bisqueda por anticipar
escenarios de riesgo.

Se exacerba el
“nacionalismo
revolucionario”
y se niega toda
ideologia “ajena”
al mismo.

El nacionalismo
revolucionario pierde

su impacto, incluso como
ideologia oficial,

y es sustituido por el
lenguaje tecnocratico.

La pluralidad fundada
en la tolerancia sera
la base para alcanzar
consensos validos;
no podra haber una
sola ideologia de
Estado o de gobierno
Yy, por tanto, supone
libre juego en el
espacio social de las
ideas.

La seguridad nacional
es entendida como
defensa de las
instituciones:
presidencial, partidista
y del bloque en el
poder.

La seguridad nacional

es confundida en su
proyecto con la
obediencia a la
Constitucién, a la
institucién presidencial y
como apoyo al Plan
Nacional de Desarrollo.

La seguridad nacional
sera definida como
construccién de los
actores sociales, por
tanto identificara las
bases del compromiso
con la obediencia al
orden social y a la ley
justa.

La base orientadora de
sus acciones se funda
en la defensa del orden
y de la tranquilidad
publica.

La base orientadora es la
negociacién a fin de
alcanzar consensos,
donde el punto central es
el mantenimiento del
orden.

La base orientadora de
sus acciones sera la
participacion social, Jo
que supone niveles de
competencia civil en la
propuesta.
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SEGURIDAD E INTELIGENCIA

Desde nuestra linea de razonamiento, la seguridad nacional sig-
nifica garantizar al todo soctal un futuro a partir de generar una
decisién de cambio, por lo tanto no hablamos del cumplimiento de
un plan estructurado en todos los ambitos, puesto que no es
posible reducir la decisién politica al control de ciertas variables,
ya que los factores emergentes liquidarian toda intencionalidad e
impedirian el logro de los fines. Asf pues, habr{a que reconocer
que mientras la visién anterior de seguridad nacional descansaba
en una concepcién de la inteligencia entendida como vigilancia
y, para utilizar la frase afortunada de Morir en el Golfo, “para
conservar la tranquilidad publica”,’ un concepto que pudiera co-
rresponder al que pretendemos, es el de explotar la informacién
para conocer las intenciones de lo que supone anticiparse en un
mundo pleno de riesgos.

Una inteligencia de esta naturaleza no es para almacenarse
como informacién top secret, sino para derivar de ella acciones de
Estado y consecuencias sociales que vayan desde los mas altos
mandos hasta la formacién de una conciencia social que emplee
la informacién como base de su defensa y desempefio. En esta
direccidén hay que emprender la construccién de nuevos paradig-
mas para generar un cambio respecto a la percepcién de los pro-
blemas, ya que hay factores emergentes en el contexto actual como
para presumir que hay nuevos actores en el escenario, y tendria-
mos que comenzar con el dilema inicial de redes sociales frente a
estructuras. En el caso particular de Brasil fue posible el surgi-
miento de movimientos espontineos, como los sem terra que se
enlazan como redes y enfrentan a la propia estructura del Estado
desde una perspectiva de minoria intensa que permea lo social y
une a los sujetos no contra el capital, sino para hacerse participes
de la propiedad, pero no por el acceso reconocido, sino mediante
su ocupacioén y usufructo.

¢ Héctor Aguilar Camin, Morir en el Golfo, México, Océano, 1987, p. 152. En
interpretaciones posteriores hay quienes afirman que la clave de la novela esta
en la duda sobre quiénes van a morir en el Golfo, los tradicionalistas o los
tecndcratas modernizantes.

86



METODOLOGIA DE LA ESTRATEGIA Y LA SEGURIDAD NACIONAL

Una sociedad en la que las redes sociales comienzan a mostrar
las deficiencias de las estructuras creadas es donde, mediante
procedimientos convencionales, se llega a arribar a la contrafina-
lidad a medida que las organizaciones buscan desesperadamente
permanecer intocadas dentro de un ambiente de cambio vertigi-
noso. De ahi que las redes rebasen los limites convencionales, y al
avance lineal de la productividad se oponga la creatividad de los
actores, y las movilizaciones no se supediten sélo a los recursos;
los discursos ideoldgicos convencionales no convocan hasta este
punto y menos pueden invocarse como instrumentos de control
sobre los nuevos actores sociales. Respecto a este punto cabe la
afirmacién de que el espacio de lo politico se ha ampliado y sélo
en algunos casos se ha transferido del marco de lo estatal al cam-
po representado por las corporaciones multinacionales, las igle-
sias, el crimen organizado, o a los enormes contingentes que se
expresan a través los flujos migratorios, entre otros.

Planos de la inteligencia como concepto histérico, vinculado a
actores sociales, se fundamentan en el binomio informacién-deci-
sién y se estructuran de acuerdo con momentos que suponen su
vinculaciéon con actores sociales, tanto institucionales como de
grupos constituidos en tomo a un quehacer politico.

La penetracién en los sistemas de informacién sin el consenti-
miento del adversario supone la buisqueda de anticipacién a las
condiciones impuestas por el contrario, pero al mismo tiempo
la contrainteligencia supone la capacidad de ofrecer alternativas
frente a la penetracion del enemigo, por lo que este proceso se
reproduce en un ciclo interminable mientras el conflicto no ha
sido resuelto. El problema mayor lo constituye el momento en
que la informacién acumulada pierde su sentido y capacidad de
uso para la toma de decisién de Estado, pues a partir de entonces
el proceso concluye de manera abrupta, de ahi que valga la pena
preguntarse por el destino que corrié la informacién acumulada
por la c1a o la kGB durante la Guerra Fria.
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LA ESTRATEGIA MILITAR

El pensamiento estratégico es mas un método que un sistema de
principios inamovibles basados en supuestos. Desde este angulo,
a diferencia de lo que ocurre en la ciencia normal, el estratega
siempre tendrd un pensamiento lateral y alternativo, condicién
diferente del idedlogo o el cientifico, que siempre iran a posteriori
de los acontecimientos, puesto que el atributo fundamental de la
estrategia opera alrededor de la anticipacion.

La ausencia de normas fijas es lo que flexibiliza la estrategia, y
el conocimiento de sf mismo y del contrario es lo que permite
desentranar la propuesta contraria, incluso posibilita encubrir la
propia estrategia. En este sentido se comprende la afirmacién
de Sun Tzu al referirse a la estrategia: “Todo el arte de la guerra
estd basado en el engafio”.1®

Como arte, la estrategia ve al contrario como un enigma a ser
resuelto, del que no hay resolucién sobre el terreno que esté valo-
rada como conveniente o inconveniente de antemano, sino que es
el campo de las circunstancias lo que lo resuelve, y el resultado,
producto de la relacién de acciones estratégicas y tacticas, lo que
lleva a una de las partes a un terreno insostenible.

Si intentdramos una nocién de estrategia, dirfamos con Clau-
sewitz que es “el arte de emplear las fuerzas militares para alcan-
zar los resultados de la politica”.!* Empero, Beaufre busca ir més
alla y la define como “el arte de hacer que la fuerza concurra
para alcanzar las metas de la politica”. En este punto el general
francés actualiza y vuelve contemporanea la nocién de estrategia
desde la visién del riesgo del holocausto nuclear, y con la pos-
guerra fria podriamos actualizarla de nuevo como el arte de ha-
cer concurrir la fuerza para hacerla coincidir con las metas y
objetivos de la politica, dentro de un proceso de competencia
entre fuerzas antagénicas.

Concurrir y coincidir, dos conceptos no necesariamente uni-
dos, pero indispensables en su complementariedad para lograr la

© Sun Tzu, El arte de la guerra, México, Colofén, 1989, p. 49.
" Karl von Clausewitz, De la guerra, Barcelona, Labor, 1984, pp. 201 y ss.
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victoria. Es posible que la fuerza concurra, que los movimientos
sean precisos, en la direccién ordenada, pero la coincidencia su-
pone que los elementos que moviliza el contrario son disminui-
dos por la légica envolvente de la ofensiva. De no ser asi, la
defensa destruiria o invalidaria nuestras acciones, y continuar
con la misma estrategia nos conduciria a un terreno donde nues-
tra propia légica iria contra todos nuestros propdsitos, al llevar-
nos a un terreno donde nuestras fuerzas estarfan en condiciones
insostenibles al ser susceptibles de ser develadas por el enemigo.

Toda estrategja lleva consigo una tactica definida, segin los
griegos, como “poner en orden” y que en términos contempora-
neos seria “el arte de emplear las armas en combate para conse-
guir su mejor rendimiento [...] la logistica es la ciencia de los
movimientos y de los abastecimientos. Ambas se refieren a la
combinacién de las cosas materiales y presentan un carécter cien-
tifico concreto que las hace bastante andlogas para el arte del
ingeniero”."?

A partir de un andlisis cartesiano revisaremos ocho modelos
derivados de la combinatoria de tres variables basicas (véase el
cuadro 2).

Los modelos l6gico-racionales representan sélo una aproxima-
cién a posteriori de propuestas estratégicas que, por su signifi-
cacidén, han tenido consecuencias, pero en modo alguno son de-
terminantes hacia futuro; mas bien, indicativos de experiencias
histéricas que, en condiciones tinicas e irrepetibles, dieron cauce
a procesos histéricos.

Desde esta perspectiva la estrategia supone aprender del pasa-
do, pero al mismo tiempo privilegiarlo con una mirada diferente.
Asi, figuras lejanas en el tiempo se nos vuelven contemporaneas,
como Alejandro Magno o Sun Tzu, y experiencias de un mismo
tiempo histérico nos muestran la enorme capacidad de respuesta
humana cuando en condiciones aparentemente semejantes, se
adoptaron propuestas estratégicas distintas, lo que significa que
la equifinalidad y multifinalidad sistémica estdan préximas a la
resolucién estratégica.

12 General André Beaufre, Introduccion a la estralegia, Madrid, Instituto de
Estudios Politicos, 1965, p. 29.
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Cuadro 2
Medios
disponibles Objetivos en Propuesta
en el plano cuanto de desarrollo
militar a su alcance en el tiempo Tipo de estrategia derivada
Potencia Limitados Larga duracién | Vietnam por parte
militar de Estados Unidos,
lo que se tradujo en un
conflicto de largo plazo
y en una derrota
politico-militar para una
potencia.
Situacién analoga
a la de la Unidn Soviética
en Afganistan.
Potencia Amplios Larga duracién | Detente, como politica
militar militar de las grandes
potencias que concluyé
con la desaparicién
de la Unién Soviética.
Potencia Limitados Larga duracién | Politica orientada
modesta a Ja supervivencia al
adecuar medios de
acuerdo con los fines,
pero cuyo equilibrio se
quiebra a largo plazo
por cambio de
circunstancias.
Potencia Amplios Larga duracién | Estrategia del
modesta maoismo para invertir las
relaciones con el
adversario a largo plazo.
Potencia Limitados Corta duracién | Amenaza directa mediante
militar la disuasién a un enemigo

considerado débil.
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Cuadro 2 (concluye)

Medios
disponibles Objetivos en Propuesta
en el plano cuanto de desarrollo
militar a su alcance en el tiempo Tipo de estrategia derivada
Potencia Amplios Corta duracidén | Destruir la fuerza
militar contraria en el corto
plazo, tipo Napoledn;
el modelo lo aproxima
a la guerra estilo
Ludendorff de guerra
total.
Potencia Limitados Corta duracién | Presién indirecta con
modesta escasa libertad de accidn,
al estilo Metternich.
Potencia Amplios Corta duracién | Acciones sucesivas para
modesta ganar espacios a corto

plazo, pero que puede
conducir a severas
conflagraciones, como en
el caso de Hitler, que usé
esta estrategia a corto
plazo con graves
limitantes posteriores.

Junto al campo del binomio estrategia-tactica esta el de organi-
zacién-logistica, que sintetiza las formas organicas en que se con-
creta la institucién militar y la base de recursos, medios y oportu-
nidades en que se funda la logistica. La organizacién por s{ misma
no es comprensible sino en funcién de las finalidades que busca
satisfacer, de ahi su importancia y su limite espacio-temporal.

La logistica se nos presenta como un instrumento de economja
de esfuerzos, en la medida en que pundera la relacién de recur-
sos respecto a los reclamos de fuerza que demanda el conflicto
social de intereses, de ahi que ningun problema sea permanente,
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ni deba olvidarse la advertencia de Sun Tzu respecto a que en un
conflicto de largo plazo, los oponentes terminan arruinidndose
mutuamente. Aqui cabria recordar las consecuencias que en el
plano econémico trajo para las dos potencias la Guerra Fria, que
a fuerza de mantener una feroz competencia politico-ideolégica
terminaron por desgastar a los contrarios y abrir el marco a las
potencias emergentes que, paradéjicamente, fueron las derrota-
das durante la segunda Guerra Mundial, o cuya posicién, como
es el caso de Francia y el Reino Unido, mostraba severas limita-
ciones en 1945.

El caracter histérico de las propuestas hace que el razonamiento
légico-conceptual sea insuficiente para contener la diversidad de
posiciones derivadas de la estrategia y la tactica, pues los estilos,
ademads de cambiar conforme al tiempo y al espacio, dependen en
alto grado del horjzonte cultural que los perciba y transforme.
Cada caso por resolver en el teatro de operaciones resulta tinico e
irrepetible.

En el otro eje, la organizacién aparece como una estructura alta-
mente convencional que requiere adaptarse y someterse a las exi-
gencias de la logistica, de la misma manera que la logistica debe
responder de manera eficaz y con el menor costo posible de recur-
so0s a los reclamos urgentes que demanda la organizacion. El punto
central es cuando la organizacién estd concebida desde un para-
digma burocrético, pues estd demostrado que si bien la burocracia
corresponde a un periodo de estabilidad y paz prolongada, ésta se
quiebra en momentos criticos o de conflicto. Por otra parte, en los
periodos de estabilidad se tiende a identificar la logistica con la
administracién cotidiana de las cosas, pero su significado preciso
solo se percibe en la guerra, cuando el que responde parte de
transformar sus componentes en fuerza, que es lo que permite
imponer una voluntad sobre el contrario.

De acuerdo con las escuelas militares, las categorias median-
te las cuales se enfoca el procedimiento estratégico-militar po-
drian resumirse de manera apretada en el esquema conceptual
de la pagina siguiente.
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Estrategia

Comando Capacidades

A

Organizacidn 0>< Logistica

8

Control Comunicacion

TActica

0 = E] corazdn es el conflicto de intereses por reso]ver en la tucha.

A = Coincidencia (inteligencia).

B = Concurrencia (reconocimiento, referido al terreno).

S = La vigilancia es un principio que opera en todas las relaciones del
conjunto, sin la que no habrfa capacidad anticipatoria ni de sorpresa.

4C = Expresion matematica que define la potenciacién de las cuatro varia-
bles derjvadas: comando, comunicacién, control y capacidades.

4C ISR = (Comando, comunicacidn, control, capacidades) x inteligencia,
vigilancia y reconocimiento.

El planteamiento cartesiano nos muestra las relaciones que se
establecen entre los distintos planos. De la estrategia y la organi-
zacién se deriva el comando, capaz de tomar decisiones y asumir
riesgos y consecuencias que se produzcan.

Entre la estrategia y la logistica encontramos las capacidades
que, si bien la Unién Americana no identifica como capabilities
sino como computer, la idea estd planteada para que los sistemas
automatizados, pese a su gran relevancia en nuestros dias, no
resuelvan todos los estados posibles del entramado organizacional,
por lo que el concepto de “capacidades” también apela al plano
de una subjetividad capaz de dar respuesta activa a situaciones
inesperadas, con recursos aparentemente inofensivos.
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De las relaciones entre organizacién y tactica se desprende el
control, que es algo mas que hegemonia entendida como capaci-
dad de dominio. Expresa el campo de la evaluacién entre las
intencionalidades y los logros, por lo que toda estructura lo su-
pone como imprescindible.

De los vinculos entre logistica y tictica derivan las redes de
comunicactén, que representan el complejo entramado que posibi-
lita la transformacién de decisiones de Estado en procesos ope-
rativos que involucran a cada uno de los niveles competentes, de
ahi su importancia y complejidad.

La relacién entre estos cuatro campos se sintetiza con la for-
mula matemadtica: C ISR, que representa la potenciacién de las
cuatro variables anteriores: comando, comunicacién, control y capa-
cidades multiplicadas por inteligencia, reconocimiento y vigilancia.
Esta iltima atafie a todo el sistema como propuesta de alerta
permanente.

ConsecueNcias DEL 11 De SEPTIEMBRE DE 2001

Aquella mafiana comenzé el siglo xx. Lo inesperado marcé el princi-
pio de un desastre que ni los cineastas mas imaginativos habian
previsto: dos aviones comerciales destinados a cruzar el extenso
territorio de la Unién Americana eran desviados por funda-
mentalistas isldmicos e impactados contra las Torres Gemelas; al
mismo tiempo, en Washington, D. C., otro avién sobrevolaba
la capital estadunidense y se lanzaria nada menos que contra
el “invulnerable” Pentagono, en las proximidades del Potomac,
mientras que en las cercanias de Pittsburg, en Pennsylvania, otro
avién era interceptado probablemente por un misil para frustrar
sus intenciones.

El balance posterior evidenci6 el ataque frontal mas fuerte ocu-
rrido en su propio territorio. Objetivos econémicos, politicos, so-
ciales y militares habfan sido vulnerados sin que la capacidad de
respuesta automatizada del poder mas grande que la historia
humana haya conocido pudiera reaccionar. El comando quedé
paralizado, la capacidad de cémputo afectd al sistema de redes
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de comunicacién y el control se perdid, la inteligencia no operé
como sistema anticipatorio, el terreno como estructura territorial
fue destruido, como lo observamos en el desplome de las torres o
en las escasas imdgenes que proporcionaron del Pentdgono, y la
vigilancia como estado de alerta permanente no identific6 de in-
mediato la naturaleza de la agresién.

La férmula anterior, calculada como un sistema complejo de
respuesta, se venia abajo frente a una minoria intensa que en
nombre de dios y usando instrumentos cotidianos y sin armas de
fuego abatia los simbolos del poder mundial. ;Cuéal es entonces
la estrategia? ;La que muestra su poderio para disuadir o la que
utiliza los instrumentos cotidianos contra el propio aparato que los
generd? La lucha nos muestra aun la eficacia humana en el em-
pleo de la estrategia frente a los aparatos militares, y recupera-
mos la frase de Mao Tse Tung respecto a los “tigres de papel” al
referirse a los poderosos arsenales de los imperios.

HACIA UNA NUEVA NOCION
DE LA ESTRATEGIA

(Qué es, entonces, la estrategia? Una nocién aproximada nos di-
ria que es la légica de dominio que busca definir un proceso de
competencia. Sin embargo, como toda aproximacidn, reclama asu-
mir este concepto a partir de sus propiedades mas significativas,
pues estamos frente a una categorfa histdrica, cuyos principales
referentes son:

* Correspondencia con las estructuras donde se desenvuelve.

* Limite espacio-temporal.

* Capacidad para el logro de sus propuestas.

* Indisoluble vinculo con sus escenarios.

¢ Alcance de corto o largo plazo en cuanto a sus efectos.

¢ Vinculo de correspondencia entre el tipo de organizacién y
propuesta tecnolégica.

* Tipo de decisiones derivadas y la forma como éstas se con-
cretan en el ambito de su ejecucién.
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¢ Relacién entre medios y fines que tiene disponibles, recono-
ciendo la limitante que Popper!? establece de que es necesa-
rio tener los medios para el alcance de los fines, pero no es
suficiente en si mismo, pues los medios no consiguen los
fines de modo automaitico.

EL CONTEXTO

Los elementos anteriores contextualizan las dimensiones del con-
cepto estrategia, sin embargo, hablar de las categorias que presi-
diran la del siglo xx1 supone perfilarlos dentro de un nuevo con-
texto que reclama para si una nueva légica de interpretacion.

De la misma manera que lo militar no puede ser explicado por
lo militar, sino por el contexto histérico-social en que se enmarca,
la estrategia no se explica a s misma, ni se resume en principios
inamovibles, sino que es un concepto histérico en cuya aproxi-
macién participan muchos elementos del escenario y diversas in-
fluencias socioculturales.

La estrategia de finales de siglo parte del fin de la Guerra Fria
y de la bipolaridad, pues al liquidarse el anticomunismo como
el cemento ideoldgico que unia Occidente”, segtin la feliz expre-
sidn de John Saxe Fermdndez, la emergencia de nuevas potencias
y de procesos de competencia en el mercado comienza a modelar
la nueva geopolitica mundial.

En efecto, la experiencia de méds de medio siglo después del
holocausto nuclear con el que concluyé el pasado conflicto mun-
dial demuestra la imposibilidad de una nueva solucién de este
tipo, debido a la magnitud de la catdstrofe en la que la propia
existencia humana quedaria en entredicho, pues de suceder un
conflicto global desapareceria el conjunto planetario. A su vez, la
respuesta estrictamente militar ya no es viable, como lo demues-
tra el caso de América del Sur y Centroamérica con la instaura-
cién de modernas dictaduras castrenses de seguridad nacional o
con acentos tradicionales de tipo caudillista.

13 John Magge, Popper, Barcelona, Grijalbo, 1982, p. 49.
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Por otra parte, desde el fin de la segunda Guerra Mundial los
planteamientos cldsicos de Clausewitz, sobre todo en la interpre-
tacién de Ludendorff y Hitler de “guerra total”,'* se muestran
inviables y requieren nuevas mediaciones, que ya han ido domi-
nando desde Lydell Hart con la propuesta de la estrategia de
aproximacién indirecta.!s

HacC1A NUEVAS PROPUESTAS

El nuevo milenio nos depara nuevas incdgnitas y éstas sélo serdn
descifradas con nuevas estrategias. Italo Calvino' desde el cam-
po de la literatura nos ofrece las nuevas propuestas para el milenio,
y como siempre encuentro que las formas literarias y artisticas
anteceden a las sociales que podrian generarse para el futuro.
Comencemos un rastreo entre ellas e incluyamos otras que
emergen de otros campos no estrictamente militares.

Presencia o ausencia. Este punto marca un hecho histérico en el
que el fin de la Unién Soviética es equiparable a lo que en su
tiempo fue la caida del Imperio romano. De hecho, no tenemos
aun propuestas alternativas para los estados nacionales y hoy los
miramos disolverse en Europa Oriental y en Africa sin que se
establezcan mecanismos de definicién de las nuevas condiciones,
por lo que presencia o ausencia seran claves para la interpreta-
cién del futuro inmediato.

Levedad y peso. Kundera sostiene en La insoportable levedad del
ser que la levedad es lo contrario al peso, y establece que los
hombres al elegir la opcién de la levedad terminan asumiendo el
peso de lo insoportable, de tal forma que la ausencia de toma de
decisiones que implica riesgos se traduce y produce inevitable-
mente consecuencias mas alld de lo tolerable, pues toda aparente
levedad termina por revelar su propio peso.

" Véase K. von Clausewitz, op. cit., pp. 10 y ss.

15 Liddell Hart, Estrategia de aproximacion indirecta, México, spn, 1987.

' Italo Calvino, Seis propuestas para el préximo milenio, Madrid, Sirueta Bolsillo,
1994, 144 p.
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Visibilidad e invisibilidad. La nocién de lo visible no era clara
hasta hace poco, pues definia lo que era captado por los sentidos;
hoy en difa, dicha visibilidad se ha diluido. ;Qué es a fin de
cuentas la realidad virtual si no algo que se capta sensorialmente,
que penetra en entidades organizadas, que toma y asume deci-
siones y consecuencias? La Guerra del Golfo es la primera del
siglo xx1, guiada por misiles y dirigida desde satélites. La
invisibilidad funciona frente a quienes no participan del aparato
tecnolégico, que somos la mayoria de la humanidad, pero no nos
exime de las consecuencias de los hechos bélicos.

Rapidez y exactitud. Estos dos conceptos se vuelven paralelos y
seran claves. Quién los maneje en un escenario de guerra irregu-
lar mostrarad ventajas extraordinarias. La rapidez y la exactitud
evidenciardn en poco tiempo la inutilidad de los grandes conjun-
tos militares y la habilidad de nuevas formas de penetracién y
consolidacién territorial que podrian lograr grupos con alta capa-
cidad de movimiento y posibilidad de dirigirse hacia objetivos
concretos, de enorme potencial y baja posibilidad de resistencja.
Tan sélo habria que recordar que Dien Bien Phu," la gran fortale-
za militar francesa, fue una coleccién de debilidades, y que hoy
en el Iraq de la posguerra de ocupacién angloamericana de 2003,
la guerra de guerrillas urbano-rural antiocupacién pone en entre-
dicho la enorme concentracién técnico-bélica moderna.

Multiplicidad y diversidad. La multiplicidad lo es en cuanto a
significados, y la diversidad se aproxima a la nocién de escenarios.
Hoy no existen ni significados ni escenarios tinicos. La mente que
quiera abarcar las nuevas situaciones y enfrentarlas tendra ante si
escenarios contradictorios que surgen de modo simultianeo, por lo
que asumir el mismo significado en torno a ellos serfa un error que
podria conducirnos a aplicar la misma estrategia en situaciones
diferentes, por lo que muiltiples estrategias y problemas tacticos
tendrdn que abrirse para abordar una realidad nacional, regional o
mundial cada vez mas compleja.

Complejidad e incertidumbre. Estos dos conceptos corren parale-
los, como no lo hacen otros. Ahi donde hay complejidad la incer-

7 General Giap, Guerra del pueblo, ejército del pueblo, México, Era (serie Popu-
lar), 1977, pp. 205-215.
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tidumbre es recurrente, pero donde ambas se conjuntan, la capa-
cidad de decisién aumenta, no por claridad del panorama, sino
porque la accién es la tinica altermativa. De hecho, la compleji-
dad, no se resuelve por la simplificacién, sino con mayor comple-
jidad, como dice Edgar Morin.

Secreto y abierto. La estrategia es propia de la alta direccién,
pero la ejecucién de los planteamientos en su base tictica es so-
cial. Esta contradiccién plantea que los niveles de informacién se
abren o cierran en funcién de jerarquias como base de contro]; si
todos tuvieran la misma informacién y el mismo nivel, todos
podrian decidir en principio.

El secreto es condicién de origen. La jerarquizacién de la infor-
macién es condicién para ejecutarla; quienes tienen el mando
asumen la responsabilidad, pero entre los que ejecutan estdn tam-
bién las consecuencias. La democracia futura lo sera en funcién
de la apertura o cierre de la informacién y de la capacidad o no
para compartir los procesos decisorios, por eso la democracia
parece hoy més que nunca una utopfa irrealizable.

Asimetrin y desigualdad. Consecuencia de la parcializacién de la
informacién y del proceso de toma de decisiones, encontramos
que las organizaciones tienden a la asimetria respecto a la distri-
bucién del poder y, como consecuencia de ello, se reproduce el
fenémeno de la concentracién, que trae aparejada la desigualdad
de los actores en el proceso decisional. Esta exigencia deriva en
una separaciéon de dominadores y dominados como una exigen-
cia de control de la organizacién, ademas de que cada nivel trae-
ra consigo su propia complejidad.

Diseminacién y concentracion. Los espacios de ejercicio del poder
lo diseminan y, en otros casos, lo concentran. El viejo poder, como
dijera Baudrillard,” se halla al descubierto, pues todo poder
es clandestino, y cuando ocurre la impresién de que se devela es
porque nuevas formas de poder se han constituido y se ocultan.

Los rostros del poder son visibles en sus simbolos y en sus ejer-
cicios, mas que en el conocimiento de sus fines reales y de sus

'8 Edgar Morin, El método. La vida de la vida, Madrid, Catedra, 1983, pp. 438-454.
9 Jean Boudrillard, Olvidar a Foucault, Barcelona, Siruela, 1979. Es convenien-
te su lectura completa por ser conferencia magistral.
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intencionalidades, que sélo son develables ante quienes poseen
las claves, por eso el silencio habla en politica, y las palabras
poco tienen que decir cuando no explican. Hoy el ezLN hace mas
politica con silencio que con palabras.

Interdependencia y afectacion. Ningin lugar esta lo suficiente-
mente distante hoy dia y ningn acontecimiento es independien-
te del resto, su articulacién se hace posible por la comunicacién
y nada nos es ajeno. La nocién de afectacién descansa en que las
decisiones unilaterales adquieren la dimensién de consecuencias
globales, tan sélo el caso de la ley antimigratoria Helms-Burton
seria ilustrativo tanto para México como para Estados Unidos,
y la guerra contra Afganistan e Iraq para todo el mundo.

Senstibilidad y selectividad. La sensibilidad es lo que nos permite
la percepcién del mundo, pues la mente humana es selectiva, por
lo que no capta en si, sino para si. Los conceptos de lo relevante o
irrelevante varian, de ahi que la selectividad humana pondere y
priorice de manera diferenciada.

Frente a una misma situacién la percepcién no sera idéntica, y
en el caso de un escenario de guerra lo importante es percibir por
anticipado la légica del contrario, pues quien devela antes una
estrategia, la nulifica. Tendriamos que recordar a Bachelard,® quien
afirma que “lo importante no es lo que se pensd, sino lo que
debid haberse pensado”.

Tiempo y espacio. Ninguna estrategia en la historia ha dejado de
lado la nocién espacio-tiempo. En efecto, nuestra realidad opera
alrededor de ellos. Desde la remota antigiiedad la velocidad de
las acciones tenia como finalidad ampliar el espacio del atacante
al reducir su espacio y limitar los tiempos del enemigo. Hoy la
reactivacion de la estrategia de la Guerra de las Galaxias ofrece
una nueva definicién que se sintetiza en la {érmula “ampliacién
del tiempo y precisién en el espacio”.

Ampliar el tiempo significa la posibilidad de usar armas que a
una velocidad préxima a la de la luz, como un rayo laser, utiliza-
ran una millonésima de segundo para alcanzar su objetivo, lo
que descubre una nueva dimensién del tiempo, no captable por

2 G. Bachelard, La formacion del espiritu cientiftco, México, Siglo XXI, 1974.
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nuestros sentidos. Al mismo tiempo, la precisién en el espacio
supone la capacidad de impactar una cabeza nuclear en movi-
miento en su drea mds vulnerable.

Resistencia y dominacion. Estos conceptos en si contradictorios
acompanan las nuevas luchas de reivindicacién. La resistencia es
quizas una de las armas mas poderosas de las que se tenga memo-
ria, la pasividad es la negacién del dominador: ningin poder es
posible sin la posibilidad de una base social que lo reproduzca. El
problema surge cuando el elemento de ejecucién activo se vuelve
pasivo, pues hasta ahora no sera posible aplicar ninguna estrategia
si no hay el factor humano que la realice. El terminator como proto-
tipo del soldado estadunidense del siglo xx, con su modemnisimo
armamento y equipo individual, es del todo inservible si no acepta
las érdenes de ataque del comando central computarizado en Iraq
o en cualquier otro pais. El elemento o fuerza tecnolégica de la
guerra no puede sustituir al elemento moral.

Informacidn y datos. La informacion es fuente de decisiones, mien-
tras que los datos sélo revelan los nichos donde alguna vez existié
informacion, por lo que éstos, en la medida en que achian fuera de
tiempo y contexto, no pueden revertir decisiones asumidas.

Margaret Thatcher revela reiteradamente en sus memorias?
que muchos de los temas que debatian el parlamento y los me-
dios no eran los asuntos de mayor significaciéon. En efecto, el
horizonte de informacién desde el cual ella se asomaba como
primera ministra no era el de los demas grupos politicos: a ella le
competia la posibilidad de decidir, a los otros no. Por eso, W. C.
Mills definfa a la élite del poder,?2 tomando la cita de Jacob
Burckhardt, como “todos aquellos que nosotros no somos”.

En estas condiciones ;qué adecuaciones deberan hacer los sis-
temas de inteligencia para evitar que sus bases de informacién se
conviertan en datos que sélo terminaran sirviendo a los historia-
dores? Basta recordar en qué terminaron los archivos de la kG y
la c1a, que pasaron de los niveles de decision al anecdotario de
poderes desaparecidos.

2 Margaret Thatcher, Los afios de Downing Street, Madrid, Aguilar y El Pafs,

1994, 788 p.
2 C. W. Mills, La élite del poder, México, fce, 1967.
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Concurrencia y coincidencia. Como la vida humana en su surgi-
miento es el resultado de la concurrencia y coincidencia de mailti-
ples factores, de la misma manera la estrategia del nuevo milenio
tendrd que reconocer el doble rostro de los acontecimientos. Lo
importante no es sélo lo que concurre, sino con qué coincide y en
esas condiciones qué produce.

El siglo xx es el inicio de una serie de encuentros inesperados,
de concurrencias y coincidencias que haran del azar y la probabi-
lidad el marco que sustituira las determinaciones y la vision de
los absolutos. Lo curioso es que en un momento de grandes des-
cubrimientos, sectores sociales muy amplios de la humanidad se
congregan en torno a fundamentalismos religiosos, étnicos y ra-
ciales, entre otros. ;C6mo explicar que en un momento en que los
referentes se amplfan, otras mentes se reduzcan?

Seduccion y apariencia. Boudrillard define la seduccién como la
estrategia de la apariencia y anade:

los discursos demasiado seguros de si mismos —entre ellos el de la
estrategia amorosa— deben leerse de otra manera: en plena estrate-
gia “racional”, no son mas que los instrumentos de un destino de
seduccién, del que son tanto victimas como directores. El seductor
;no acaba por perderse en su estrategia como en un laberinto pasio-
nal? ;No lo inventa para perderse en é1? Y el que se cree duefio del
juego, ¢no es la primera victima del mito trigico de la estrategia??

Esta reflexion nos lleva de manera directa al papel que ejercie-
ron las ideologfas en las que se fundamentaron los poderes del
siglo xx y que hoy aparecen como la desilusién del presente.

Agotamiento y emergencia. Si algo es propio de nuestro tiempo es
el agotamiento de las formas. El punto es que este fenémeno se
presenta no como una evolucién natural que conduce al declive de
una propuesta largamente vigente, sino como el derrumbe inespe-
rado. El caso de la URSS o de los paises de Europa Oriental serfan
los més evidentes, en los que ni aun los peores enemigos del blo-
que soviético lo habrian augurado. Respecto a la emergencia, ésta

B Jean Boudrillard, De la seduccion, México, rel, 1992, p. 95.
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surge de modo inesperado pretendiendo llenar los vacios, pero no
para contenerse y adaptarse a las formas que han sucumbido, sino
como innovacién que posibilita que la oportunidad convoque a
sujetos que hasta hace poco tiempo eran ignorados.

Redefinicion y no necesaria correspondencia. Arribar a una carac-
terizacién de la nueva estrategia nos llevarfa a identificar al me-
nos las condiciones en que opera la transicién politica que esta-
mos viviendo en México. Hay nuevos sujetos sociales, nuevos
actores en la escena, un mundo con un desarrollo tecnoldgico
impresionante y grados de miseria catastréficos. Un solo princi-
pio no puede articular tal diversidad y tantos contrastes.

¢ Hoy lo micro no necesariamente se corresponde con lo
macro.

¢ Lo superior no necesariamente subordina lo inferior.

* Lo regional no necesariamente se corresponde con lo global.

* Lo estatal no necesariamente contiene lo militar, sobre todo
si los nuevos grupos subversivos que emergen no se le su-
bordinan.

¢ La complejidad es mayor, pues la solucién de un problema
en un plano no resuelve el siguiente. La disuasién por la via
del armamento es mutua, tanto para quien podria ser victi-
ma como para quien la ejerce, que podria ser afectado. El
mundo de hoy surge con hombres que aprendimos en el
pasado las reglas de cémo operar en el futuro, de ahi nues-
tra gran limitacién y la esperanza de romper con lo que
hasta hoy hemos sido.

PROBLEMAS ESTRATEGICOS DE LA TRANSICION POLITICA

Un problema central de los ejércitos contempordneos, entre
los cuales no se excluye el de México, es el de la transicién de los
sistemas autoritarios a la democracia, en el que radica su capaci-
dad de sobrevivencia para enfrentar el cambio. La primera trans-
formacién opera en la redefinicién semantica de los términos, en
la que estos y los procesos que se identificaban como sinénimos
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se modifican radicalmente. Bastaria quiza reconocer que hoy la
posicién es diferente de la funcién como cargo de autoridad, pues
la primera se asigna y la segunda supone el reconocimiento. Tam-
bién lo son la eleccién y la representacién politica, pues hay minorias
que pueden imponerse entre un electorado atomizado y entre
multiples opciones partidistas. Puesto y liderazgo es quizé la mas
socorrida, en la medida en que el carisma no se logra con el
arribo al cargo de representacién politica. Investidura y ejercicio de
la voluntad, conceptos segtin los cuales es comtin que el investido
esté sujeto por redes de compromisos que le impiden decidir;
igualmente es necesario diferenciar imposicién y consenso, plantea-
miento que era considerado como someter la voluntad del con-
trario a lo dominante y no como necesidad de acuerdo politico.

Curiosamente, la democracia deslinda los conceptos y permite
identificar a los primeros con el autoritarismo y a los segundos
con la transicién a un sistema politico abierto; el riesgo es mayor
debido a que el autoritarismo y la obediencia se convierten en e}
factor de ascenso, mientras que en la pluralidad se impone la
competencia. El resultado se muestra en el caso de la ex Unién
Soviética, en el que la segunda fuerza mundial méas poderosa del
mundo sucumbid y fue desintegrada al no poseer criterios pro-
pios para adaptarse al cambio. Al mismo tiempo, en América
Latina es evidente que los militares no pueden acudir al golpe de
Estado, sino que deben responder a la convocatoria de la socie-
dad y ascender siguiendo procesos democréticos, como en los
casos de Bolivia y Venezuela con Chavez, y por tanto asumir las
consecuencias de sus actos.

El proceso esta en marcha. La democracia contra la visién sim-
plista del pasado no es un proceso irreversible, en muchos casos
las transiciones han sido la base sobre la cual se han renovado los
autoritarismos, y en mas de uno la democracia ha creado las
condiciones de ingobernabilidad que hacen que el propio electo-
rado se decida en favor de los enemigos de la democracia. En el
ambito de las fuerzas armadas es posible contemplar la realidad
en la que estdn inmersas, y contra la visién simplista de que en la
crisis del Estado los militares son la tinica estructura capaz de
remontarla al sostener el autoritarismo tradicional, encontramos
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que al entrar en crisis el Estado, las fuerzas armadas no quedan
en la misma posicién de antafio, pues la debilidad del Estado es
también la suya, por lo que un ejército producto de una paz
prolongada es iniitil en tiempos de guerra.

El cambio de mentalidad y la comprensién de estos procesos
en la milicia no puede descansar en que los cambios ambientales
lleven a la institucién castrense a advertirlos de inmediato; en el
fondo, toda estrategia esta penetrada por el marco de las condi-
ciones objetivas y subjetivas que posibilitaron su construccién, y
a ellas no es ajena la estructura militar. Baste recordar que el
ejército soviético termind disolviéndose después de 74 afios de
que habia logrado alcanzar el poder mediante una revolucién; asi
de endeble es todo poder que se desvincula de una sociedad que
ha cambiado radicalmente y no responde, por tanto, a los signos
de la vieja dominacién.
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Marco conceptual
para el estudio de los desastres

Mario Garza Salinas*

EL FIN DE PRESENTAR ESTE ENSAYO es establecer un marco concep-
tual para estudiar los desastres, asi como las implicaciones
que conllevan para contextualizarlos correctamente, ya que con
frecuencia se confunden y equivocan los conceptos usados para
el anélisis. Por ello desarrollaremos un conjunto de definicio-
nes de manera ordenada y articulada entre si, para formular
un marco que nos ayude a entender y esclarecer la esenciali-
dad de los fenémenos desastrosos, que van desde sus poten-
cialidades hasta sus desenlaces y posibles consecuencias, lo
que suporne que este tipo de conocimiento es estrictamente ne-
cesario para la preparacién de cualquier trabajo cientifico que
se pretenda realizar.

El estudio de los desastres abarca gran diversidad de conno-
taciones que es necesario analizar para construir un todo interre-
lacionado, teorizando conceptos que servirdn para contextualizar
el tema y constituir una guia que le dé coherencia al anilisis.

Hay varios métodos de investigacién para abordar el conoci-
miento de la realidad social. Los diferentes estudios en cualquier
materia demuestran que la ciencia, como un proceso continuo de
la préctica social en el que adquirimos conocimientos que son

* Profesor-investigador de la Universidad Iberoamericana. Coordinador aca-
démico del diplomado de Proteccién civil y prevencién de desastres de la uta y
miembro fundador de la Red Mexicana de Estudios Interdisciplinarios para la
Prevencién de Desastres.
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reflejo y proyeccién de la realidad, se encuentra en constante
transformacién hacia un conocimiento mas complejo.

Para el caso de México, el estudio de los desastres ha quedado
rezagado debido a que este tipo de problemas no ha sido suficiente-
mente definido ni social ni histéricamente. El interés en este caso
s6lo se ha centrado en “recopilar datos de manera sistematica y en
estudiar fendmenos exclusivamente desde la perspectiva de las cien-
cias fisicas; actualmente se intenta enriquecer este panorama con la
elaboracién de mapas y atlas descriptivos”.!

Por lo anterior, es importante no perder de vista que el estudio
de un fendmeno es elemento de un todo social estructurado; si
bien es importante conocer las manifestaciones naturales de un
desastre, el desastre en si encuentra la intensidad de su manifes-
tacién en el impacto social, es decir, existe una interdependencia
y mediacién entre la parte y el todo. Los eventos destructivos no
se explican por si solos, sino en su conjunto, con esto nos referi-
mos también a los aspectos sociales, econémicos, politicos, edu-
cativos, fisicos y técnicos que prevalecen en el momento de un
desastre, asi como a la capacidad de la sociedad civil y la politica
para entender su verdadera dimensién.

Es necesario considerar también que “las sociedades no son
receptoras pasivas de los excesos climatolégicos o geofisicos; de-
bemos analizar sus interrelaciones, teniendo siempre presente el
tipo especifico de sociedad y de desastre en cuestién”.2 Por consi-
guiente, no es lo mismo un sismo que afecta el sur de la ciudad
capital que uno en su centro histérico, y mucho menos en una
region de un pais que en la regién de otro, por lo que debe ana-
lizarse cada uno en su contexto para evitar determinismos y ge-
neralizaciones. De ahf que los desastres vayan cambiando; debe-
mos adecuarnos al iniciar un estudio con base en las condiciones
de vulnerabilidad, que también cambian.

Como una herramienta de andlisis, desde la 6ptica sociohistérica
de los desastres naturales, quiza puedan ser de utilidad para nues-
tro diagnéstico las siguientes experiencias analiticas:

! Virginia Garcia, Estudios histéricos sobre desastres naturales en México, ClEsAS,

Meéxico, 1992, p. 20.
2 Ibid., p. 23.
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a) Los desastres naturales siempre interrumpen un cierto tipo
de desarrollo econémico.

b) Los desastres naturales deben estudiarse y analizarse como
parte de un conjunto de procesos sociales y econémicos.

¢) Los desastres naturales se suman “a los cotidianos desas-
tres econémicos y politicos por los que atraviesan ciertos
paises, regiones o sectores”?

A partir de dichas experiencias se pueden entender los desas-
tres naturales “como detonadores de una situacién social, econé-
mica y politica critica previamente existente”,* de ahi que los
“fendmenos naturales juegan un rol muy importante como inicia-
dores del desastre, pero no son la causa. Esta es de naturaleza
multiple y debe buscarse fundamentalmente en las caracteristicas
socioeconémicas y ambientales de la regién impactada”.’

Segun lo arriba sefialado, se ha visto que muchas veces se
confunden los desastres naturales con los fendmenos naturales,
términos utilizados como sinénimos cuando de hecho son con-
ceptos distintos, ya que los fenémenos naturales sélo son una
manifestacién de la propia naturaleza que, en un momento deter-
minado, se constituyeron en detonadores de un desastre cuando
afectan a la sociedad, dependiendo de las condiciones de vulne-
rabilidad que prevalezcan. Al hablar de impacto, el origen puede
ser natural o humano. Natural se refiere a fenémenos naturales
producto de un sismo, una explosién, contaminacién, radiacio-
nes, envenenamientos, etc. No obstante, al constituirse el Sistema
Nacional de Proteccion Civil,¢ elaboré una clasificaciéon de los
fenédmenos perturbadores atendiendo a su origen natural o hu-
mano. Para tal efecto, se establecié la siguiente tipologia:

3Maria G. Caputo, Hilda Herzer y Jorge Morello, “Introduccién”, en Gerardo
Lovén Zavala et al., Desastres naturales y sociedad en América Latina, Buenos Aires,
Grupo Editor Latinoamericano, 1985, pp. 9-12.

3 Virginia Garcia, op. cit., p. 24.

S Idem.

¢ “Decreto por el que se aprueban las bases para el establecimiento del Siste-
ma Nacional de Proteccién Civil y el Programa de Proteccién Civil que las mis-
mas contienen”, Diario Oficial de la Federacion, 6 de mayo de 1986. Clasificacién
de los agentes perturbadores, pp. 71-73.
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¢ Geoldgicos. Son los producidos por los movimientos de las ca-
pas terrestres y la consecuente liberacion de energia, como
sismos, vulcanismo, deslizamientos de suelos, maremotos.

* Hidrometeorolégicos. Son los producidos por el movimiento
del agua superficial y los cambios meteorolégicos que afec-
tan directamente a la superficie terrestre, como huracanes,
inundaciones, nevadas, granizadas, sequias, lluvias torren-
ciales, tormentas eléctricas, inversiones térmicas.

* Quimicos. Son los relacionados con la compleja vida en so-
ciedad, el desarrollo industrial y tecnolégico de las activida-
des humanas y e] uso de diversas formas de energia, como
incendios, explosiones, envenenamientos, radiaciones.

* Sanitarios. Estan relacionados con el crecimiento poblacional
e industrial; sus principales fuentes son los centros urbanos
que concentran grandes plantas industriales y vehiculares,
una alta densidad de poblacién (contaminacién, deserti-
ficacién, epidemias, plagas).

* Socioorganizativos. Son originados por las actividades de las
crecientes concentraciones humanas, asi como por el funcio-
namiento de algun sistema propuesto por el hombre, por
ejemplo, concentraciones masivas de poblacién, interrup-
cién de servicios, accidentes, terrorismo, sabotaje.

Hasta aqui hemos establecido la importancia de construir ei
concepto de desastre, y hay que sefalar que su estudio requiere
como punto de partida analitico imprescindible ser abordado des-
de un enfoque multidisciplinario, mediante el didlogo entre las
diversas ciencias sociales y exactas, a fin de tener un panorama
amplio para comprender su esencia y no sélo parcializar su pers-
pectiva, como tradicionalmente se hacia desde las ciencias basi-
cas, sino también desde las ciencias sociales, enfoque que consi-
deramos para nuestro objeto de estudio, sin excluir los de las
otras ciencias. En suma, un desastre se entenderd como un proce-
so destructivo provocado por un fenémeno de origen natural o
humano, que esté en funcién del tiempo y el espacio, que impacta
de forma directa a la sociedad en sus bienes, servicios o ambiente
como consecuencia de las condiciones de vulnerabilidad y situa-
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ciones de riesgo que prevalecen y a las que estd expuesta, produ-
ciendo graves dafos masivos y cuya capacidad de respuesta se
ve disminuida para su recuperacién.

El concepto de desastre supone, primero, un proceso social
complejo mas que un hecho determinado de la misma naturale-
za, en el que ésta s6lo externaliza las condiciones de vulnerabili-
dad y situaciones de riesgo, desempefiando un papel potenciador
de los efectos destructivos, mas no como su causa principal. Al
decir proceso también se entiende como la sumatoria de eventos
destructivos relacionados entre si y no sélo como un evento(s)
aislado(s) en tiempo y espacio, en que las caracteristicas socio-
econdémicas y ambientales de una determinada regién tienen un
papel clave para entender una situacién de desastre.

El desastre visto como proceso tiene dos vertientes: una implica
un problema de desarrollo socioeconémico de un pais o regién, y
otra la ausencia de democracia. Respecto a la primera, nos referi-
mos a precarias condiciones econdémicas, rezago educativo, defi-
ciente infraestructura instalada, carencia e inadecuacién tecnolé-
gica, insuficiencia y mala calidad de los servicios en general, etc.
La segunda significa falta de espacios de expresién participativa
para la sociedad, como en el autoritarismo, el militarismo, etc.
Por consiguiente, ambas vertientes interactian como un proceso
para crear un estado de desastre. De ahi que también se hable de
desastre econémico, politico o social y no sélo de desastre natu-
ral, lo que supone el desenvolvimiento del mismo concepto que
adquiere un caracter estructural y no sélo coyuntural, como por
lo general se hace aparecer o se cree que es.

Otro aspecto que interviene en nuestro concepto de desastre es
el que se refiere a la temporalidad y espacialidad. Esto significa
que cualquier suceso destructivo que ocurra muchas veces de-
pendcra de un tiempo determinado transcurrido o que transcu-
rrird de acuerdo con un indice de probabilidades de que ocurra
en cierto momento. En cuanto al espacio, se refiere que cualquier
evento destructivo necesariamente afectara a un lugar, sector, zona
o regién determinada.

Asimismo, una de las caracteristicas principales de un desastre
cs que por lo comin produce graves daros masivos, esto es,
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impactan a la sociedad y afectan a un gran porcentaje de la pobla-
cién, lo que implica un elevado niimero de muertes, deterioro o
pérdida de bienes tanto muebles como inmuebles e interrupcién
de los servicios publicos y privados. Los servicios interrumpidos
pueden ser estratégicos, basicos o secundarios; puede suceder de
manera grave, onerosa e importante, durante largos periodos, por
lo que es fundamental la capacidad de respuesta tanto de la socie-
dad civil como de la sociedad politica, que en muchas ocasiones se
ve ampliamente rebasada para atender la urgencia y llevar a cabo
la recuperacién.

Por lo tantp, estudiar un fenémeno de origen natural o humano
que haya afectado a la sociedad y, por ende, provocado un desastre,
supone, para los efectos de nuestro trabajo, todo aquello que consi-
dere los aspectos sociales, econémicos, tecnolégicos, fisicos,
ecolégicos, culturales, educativos y politicos. Estos servirdn como
herramientas de andlisis para encontrar la causalidad del desastre
con base en su vulnerabilidad y riesgos potenciales detectados. Lo
anteriores con el propésito de formular a posteriori el diagndstico, en
el que necesariamente habrd que vincularlos de manera que
metodolégicamente se asociara el andlisis a la vulnerabilidad y el
diagnéstico a los riesgos, para establecer una unidad y correspon-
dencia entre ambos conceptos en una relacién concomitante para
entender el desastre en toda la acepcién de la palabra.

En primer término, el riesgo siempre estard vinculado en fun-
cién del dano, es decir, de la probabilidad de que ocurra una
pérdida o hecho perjudicial. Decimos probabilidad porque el ries-
go supone incertidumbre de lo que suceda en el tiempo, sobre
todo a futuro, por lo que muchas veces se habla también de arries-
gar, exponer y aventurar para llevar a cabo algunas acciones de
acuerdo con ciertas decisiones tomadas o dejadas de tomar. Es
decir, permanentemente se esta expuesto a un riesgo, ya que in-
cluso la existencia por si misma implica un riesgo. De lo anterior
se deduce que tampoco existe la absoluta seguridad, entendida
como la reduccién total de desastres y la obtencién de alguna
certidumbre de seguridad durante un periodo y en un lugar, a
partir de un anélisis de vulnerabilidad y un diagnéstico de ries-
gos. En el binomio riesgo-seguridad cada elemento contribuye
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reciprocamente a la maduracién del otro, constituyendo el riesgo
una variante de una tendencia para la toma de decisiones guber-
namentales o de Estado.

El factor tiempo desempefia un papel muy importante en las
decisiones asociadas a los riesgos, pues en el transcurso de una
temporalidad siempre se tomardn decisiones que, en este caso, se
traduciran en acciones de prevencién, mitigacién, auxilio y resta-
blecimiento.

Respecto a la prevencién, digamos que son medidas o acciones
dispuestas con anticipacién, a fin de evitar el impacto de un evento
destructivo. La prevencién también tiene mucho que ver con las
diversas formas culturales e ideoldgicas de la sociedad, pues és-
tas determinan ciertas concepciones de los riesgos que tienen en-
frente. Asimismo, no prever un riesgo significa un riesgo del ries-
g0, 0 sea, un doble riesgo.

La mitigacién son las medidas o acciones tendientes a reducir o
aminorar el impacto de un evento desastroso que, en el ambito
de las decisiones, se ubican como acciones preventivas mas que de
auxilio. El auxilio, a su vez, se refiere a la accién propiamente
dicha de salvar y rescatar a las personas durante un evento des-
tructivo, asi como llevar a cabo acciones asistencialtes. Por resta-
blecimiento entendemos las acciones orientadas a reparar, rehabili-
tar y reconstruir los dafos ocasionados y supone las acciones
posteriores al desastre; la capacidad de respuesta muchas veces
esta relacionada con el grado de organizacién de una sociedad,
asi como de los recursos y avances tecnolégicos con que cuente.

El riesgo considera otro factor, el espacial, ya que ningtin lugar
se considera exento de riesgos, por lo que las tres unidades espa-
ciales que se utilizan y que habra que diferenciar en mapas son:
puntos de riesgo, zonas de riesgo y regién de riesgo.

¢ Los puntos de riesgo se refieren al espacio fisico especifico
detectado en un lugar determinado, como un inmueble, edi-
ficio, casa-habitacién, bodega o fébrica.

* Las zonas de riesgo seran el conjunto de puntos de riesgo
concentrados en una determinada 4rea, como una cuadra,
manzana, colonia o barrio.
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* Regién de riesgo seré el conjunto de zonas de riesgo identifi-
cadas en una determinada localidad, por ejemplo, una dele-
gacién politica de la ciudad capital o un municipio en un
estado.

Otro aspecto a considerar dentro del concepto de riesgo es el
peligro. De igual manera, el peligro esta presente tanto en lo tempo-
ral como en lo espacial, ya que donde existe un riesgo puede haber
un peligro que también se manifiesta en un contexto vulnerable.

Desde esta perspectiva, la conducta individual y colectiva des-
empefia un papel muy importante en el peligro, ya que la precau-
cién muchas veces esta en funcién de éste. La precaucién obede-
ce a una conducta, asi como el riesgo a la prevencién, que es una
decisién que se adopta en un determinado tiempo. Luego enton-
ces, el peligro se entiende como la inminente probabilidad de su-
frir una amenaza para la sociedad, y éste a su vez nos lleva a
considerar una situacién de emergencia.

Para nuestro objeto de estudio una emergencia es la situacién
de riesgo ocasionada por alguna actividad humana o fenémeno
natural que denota peligro para la integridad de alguien o algo,
como el ecosisterna. Asimismo, una emergencia en un momento
determinado supone un acontecimiento en estado critico.

Es muy comiin confundir emergencia con contingencia, por lo que
aclaramos la diferencia: la emergencia pone en peligro la vida, y la
contingencia puede poner en peligro la vida de algo, como un muni-
cipio, o de alguien, como una persona o familias enteras.

Ahora bien, las emergencias se clasifican en homoestaticas y
homodindmicas. Las homoestaticas se refieren a los accidentes;
las homodinamicas a los desastres. En una emergencia se puede
requerir tanto la atencién de un accidente como de un desastre.

Por accidente se entiende el evento stbito, aislado y tinico que
sucede en un lugar y tiempo determinado. Se caracteriza por ser
focalizado, afecta vidas y no tiene un efecto social; ademds, no se
ve rebasada la capacidad de respuesta gubernamental frente a la
emergencia.

Enfocado desde el punto de vista de la emergencia, ésta se caracte-
riza por afectar vidas, zonas, inmuebles, comunicaciones y servicios
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(sobre todo en este caso, por largos periodos), si tiene un efecto
social y la capacidad de respuesta gubernamental se ve seriamente
rebasada. Cabe hacer notar que con independencia de las dos di-
mensiones sefialadas de la emergencia, también existen otras dos
adicionales, poco comunes, pero que en cierto momento pueden
ocurrir, como las catéstrofes y el cataclismo.

La catdstrofe contiene las mismas caracteristicas del desastre, con
la diferencia de que no sélo afecta una region, sino varias regiones o
una nacién, y la capacidad de respuesta oficial o social queda précti-
camente rebasada. Al cataclismo se le caracteriza igual que al desas-
tre y a la catastrofe, con la diferencia de que éste afecta a toda la
escala planetaria y la capacidad de respuesta ante la emergencia es
totalmente nula. Asociado a estos conceptos estd también el de si-
niestro, que es un evento destructivo producido, por ejemplo, por un
incendio y muchas veces confundido con desastre. No obstante, el
siniestro puede ser sélo un accidente o bien convertirse en un desas-
tre, como son los incendios forestales.

Otro concepto es la calamidad, que basicamente tiene una con-
notacién relacionada con las epidemias y las plagas que afectan a
los humanos o con las epizootias, que afectan a los animales y
también a los humanos a través del consumo de carne de bovinos
afectados por el mal de las vacas locas.

Otras de las caracteristicas que sirven para diferenciar entre
accidente, desastre, catstrofe y cataclismo son los indices de fre-
cuencia o de ocurrencia y las magnitudes de los eventos fisicos
que varfan entre si:

En un accidente es mucha la frecuencia y baja la magnitud o
impacto del evento fisico:

¢ Un desastre presenta una frecuencia media y magnitud me-
dia.

* Una catastrofe ofrece poca frecuencia y alta magnitud.

¢ Un cataclismo se caracteriza por una escasa frecuencia y
muy alta magnitud.

Es importante resaltar que el niimero de victimas o muertes no
marca la diferencia entre accidente y desastre.

115



MARIO GARZA SALINAS

Los medios que existen para atender las emergencias son los
dispositivos y los operativos.

Por dispositivos se entiende el conjunto de actividades preven-
tivas por realizar, todas encaminadas a preparar y organizar un
operativo. Los medios dispositivos suponen que se instrumentan
en la fase previa al evento o emergencia, a fin de preverlo, tam-
bién tienen una connotacién estratégica, puesto que se persigue
un objetivo.

El operativo es un conjunto de acciones que se realizan durante
el evento o emergencia para mitigar y controlar sus efectos criti-
cos. El operativo se instrumenta durante el evento, tiene una con-
notacidén téactica y, por lo tanto, persigue la consecucién de metas.

Es importante diferenciar un dispositivo de un operativo, pues
en funcién del concepto que se tenga de la emergencia y los
medios para atenderla, sera la decisién gubernamental que se
tome. Confundir dichos conceptos traeria consecuencias que pro-
vocarian una situacién de desastre.

Como ya vimos, las emergencias tienen naturaleza critica, lo
que nos lleva forzosamente a abordar el concepto de crisis, que es
la combinacién de situaciones de riesgo durante la vida del indi-
viduo o de una organizacién, en la que existen a veces desajustes
en su funcionamiento y que para superarla o solventarla requeri-
ra de ayuda. Asimismo, las crisis representan a la vez peligro y
vulnerabilidad. Otro enfoque es que para el desarrollo de una
persona u organizacién también significan una oportunidad para
salir adelante, pero dependera del manejo que se haga de ellas
para que no se conviertan en un peligro, pues las crisis no son
otra cosa que “rompimientos” en el funcionamiento ordinario de
las cosas, “un estado temporal de trastornos y desorganizacion,
caracterizado por la incapacidad de un individuo u organizacién
para abordar situaciones particulares y con ello poder resolverlas
por sf mismo”.” Crisis también puede entenderse como “la com-
binacién de situaciones de riesgo que coinciden con las condicio-
nes de vulnerabilidad de una persona y que, por lo tanto, necesi-

7 Luisa Fernanda Mendizébal, Crisis, manejo de la crisis ante las emergencias,
apuntes para el diplomado en Proteccién Civil y Prevencién de Desastres de la
Universidad Iberoamericana, 1995, p. 1 (mimeo.).
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ta ayuda”.® Luego entonces, la crisis supone un grado de afecta-
bilidad que puede ser consecuencia de una situacién (riesgo, pe-
ligro) y de una condicién (vulnerabilidad). Asimismo, una emer-
gencia puede desembocar en una crisis.

La crisis a su vez puede dividirse en dos: predecibles e impre-
decibles. “Predecible: es cuando se intuye, se perfila o conoce de
antemano debido al comportamiento de ciertos indicadores o fac-
tores que suceden; por ejemplo, la caida de un gobierno. Impre-
decible: es cuando no se conocen esos indicadores o factores de
antemano, es decir, sucede sibitamente (ejemplo: un accidente,
una muerte repentina)”.?

Asimismo, las crisis también pueden clasificarse en tempora-
les y de desarrollo. “Temporales: son aquellas que son acciden-
tales o inesperadas y que su duracién tiene un limite de tiempo.
De desarrollo: son aquellas relacionadas con el traslado de una
etapa de crecimiento a otra o estadios (ejemplo: infancia, juven-
tud, adulto, senectud)”.!®

Una vez expuesto el concepto de riesgo, estamos en posibilidad
de definirlo para los efectos de nuestro trabajo: es la probabilidad de
sufrir un dano social, econémico, politico y técnico en un determina-
do lugar y en un cierto periodo, donde el riesgo representa una
situacién en general, producto de una consecuencia.

Finalmente, conceptualizamos la vulnerabilidad, que es la otra
variable de un desastre y que para nuestro objeto de estudio
sirve de pardmetro para su determinacién: es aquella condicién
de riesgo y peligro susceptible de afectar personas, bienes y ser-
vicios ante la ocurrencia de un evento destructivo, es decir, vul-
nerabilidad significa una cierta condicién.

Mucho se ha escrito alrededor de la vulnerabilidad, sin embar-
80, en este caso nos apoyaremos en Gustavo Wilches, quien tiene
una concepcidn muy clara y precisa al respecto. Asf pues, la vul-
nerabilidad en si misma

8 Idem.
° ldem, p. 7.
' lbid., p. 8.
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constituye un sistema dindmico, es decir, que surge como consecuen-
cia de la interaccién de una serie de factores y caracteristicas (inter-
nas y externas) que convergen en una comunidad particular. El resul-
tado de esa interaccién es el “bloqueo” o incapacidad de la comunidad
para responder adecuadamente ante la presencia de un riesgo deter-
minado, con el consecuente “desastre” de esa interaccién de factores
y caracteristicas, y le damos el nombre de vulnerabilidad global.”

El concepto de vulnerabilidad global supone distintas “vulne-
rabilidades”, no sin antes advertir de forma expresa que cada
una constituye apenas un angulo particular para analizar el fené-
meno global, y que las diferentes “vulnerabilidades” estan muy
interconectadas entre si. Como veremos, dificilmente podriamos
entender la vulnerabilidad fisica, por ejemplo, sin considerarla
una funcién de la vulnerabilidad econémica y de la politica; o
esta Ultima sin tomar en cuenta la social, cultural y de nuevo la
econdmica.'2 Es decir, la vulnerabilidad vista por si sola de mane-
ra aislada no significa nada, es necesario verla desde una totali-
dad concreta para entenderla, atendiendo a sus especificidades y
a su conjunto. Por lo tanto, creemos que descomponer la vulnera-
bilidad como categoria de analisis en sus diferentes variables y
elementos constituyentes permitiria a su vez el reensamblaje de
una tipologia de vulnerabilidades que pueden dar cuenta de la
definicién de estrategias de prevencién y migracién. Las diferen-
tes variables que constituyen un imaginario real de vulnerabili-
dad representan también formas de medir el potencial para
implementar estrategias de prevencién y manejo de desastres.!?

De esta manera tenemos que:

a) Vulnerabilidad fisica (o localizacional). Se refiere a la localiza-
cién de grandes contingentes de poblacién en zonas de ries-
go fisico, condicién suscitada en parte por la pobreza y la

I Gustavo Wilches, La vulnerabilidad global. Los desastres no son naturales, Co-
lombia, La Red, 1993, cap. II, p. 23.

12 Tbidem.

3 Andrew Maskrey, Comunidad y desastres en América Latina: estrategia de inter-
vencién. Viviendo en riesgo, Colombia, La Red, 1994, cap. 1, p- 46.
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falta de opciones para una ubicacién menos riesgosa, y por
otra, debido a la alta productividad (particularmente agri-
cola) de un gran nimero de estas zonas (faldas de volcanes,
zona de inundacion de rios, etc.), lo cual tradicionalmente
ha incitado el poblamiento de las mismas.

Vulnerabilidad econémica. Existe una relacién inversa entre in-
greso per capita nacional, regional, local o poblacional y el
impacto de los fenémenos fisicos extremos. Es decir, la po-
breza aumenta el riesgo de desastre més alld del problema de
los ingresos; la vulnerabilidad econdémica se refiere, en forma
a veces correlacionada, al problema de la dependencia econé-
mica nacional, la ausencia de presupuestos publicos adecua-
dos, nacionales, regionales y locales, la falta de diversifica-
cién de la base econdmica, etcétera.

Vulnerabilidad social. Se refiere al bajo grado de organizacién

- de las comunidades en riesgo, lo que impide su capacidad

~

e)

g

—

de prevenir, mitigar o responder a situaciones de desastre.
Vulnerabilidad politica. Considera el alto grado de centraliza-
cién en la toma de decisiones y en la organizacién guberna-
mental, y la debilidad en los grados de autonomia para de-
cidir en el ambito regjonal, local y comunitario, lo que impide
una mayor adecuacion de las acciones a los problemas de
cada espacio territorial.

Vulnerabilidad técnica. Referida a Jas técnicas inadecuadas de
construccién de edificios e infraestructura basica utilizadas
en zonas de riesgo.

Vulnerabilidad cultural. Expresada mediante la forma en que
los individuos se ven a si mismos en la sociedad y como
conjunto nacional; ademés, el papel que desempefian los
medios de comunicacién en la consolidacién de imagenes
estereotipadas o en la transmisién de informacién desviada
sobre el ambiente y los desastres potenciales o reales.
Vulnerabilidad educativa. Entendida como la ausencia en los
programas de educacién de elementos que instruyan ade-
cuadamente sobre el ambiente o el entorno que habitan los
pobladores, su equilibrio o desequilibrio, etc. Ademds, se
refiere al grado de preparacién que recibe la poblacién so-
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bre comportamientos adecuados en lo individual, familiar y
comunitario ante un caso de amenaza o en situaciones de
desastre.

h) Vulnerabilidad ecoldgica. Relacionada con la forma en que los
modelos de desarrollo no se fundamentan en “la conviven-
cia, sino en la dominacién por la via de la destruccién de las
reservas del ambiente (que necesariamente conduce) a
ecosistemas que, por una parte resultan altamente vulnera-
bles, incapaces de autoajustarse internamente para compen-
sar los efectos directos o indirectos de la accién humana, y
por otra altamente riesgosos para las comunidades que los
explotan o habitan”.*
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La estrategia de defensa
de la administracién Bush

Ana Teresa Gutiérrez del Cid*

LA NUEVA POLITICA EXTERIOR ESTADUNIDENSE

Actualmente en Estados Unidos se encuentra en el poder el gru-
po de los autodenominados neoconservadores dentro de la admi-
nistracién republicana de George Bush. Paul Wolfowitz y Richard
Chenney son los elementos mas representativos junto con Steve
Hadley, consejero de Seguridad Nacional del vicepresidente
Chenney.

Sin duda, Wolfowitz es el idedlogo de esta tendencia, a la que
también pertenecen Condollezza Rice y John Bolton. Todos estu-
vieron durante la campana de Bush en el llamado Project for
New American Century y, al ganar Bush hijo, recibieron puestos
clave dentro del gobierno. Este grupo esta muy ligado al comple-
jo militar industrial y al petréleo.!

La ideologia que enarbolan, y que hoy esta en la base de la
elaboracién de la politica exterior estadunidense, representa un
enorme giro respecto de la politica del presidente Clinton y tiene
como base los siguientes planteamientos fundamentales:

* Profesora-investigadora del Departamento de Politica y Cultura, Universi-
dad Auténoma Metropolitana-Xochimilco. Miemoro del Sistema Nacional de In-
vestigadores. Trabajo escrito a principios de 2003.

! Entrevista con el investigador Tomis Valasek del Centro de Informacién
para la Defensa (Center for Defense Information), Washington, mayo de 2002.
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* América es un imperio y su misién es llevar a cabo la su-
pervision mundial y la diseminacién de su ideologia: pre-
servar los derechos naturales del hombre (propiedad y li-
bertad) y la forma universal de gobierno: la democracia
liberal representativa.

¢ Estados Unidos es la tinica superpotencia y no necesita mas
a la Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (oTan) ni
al Consejo de Seguridad de la Organizacién de las Naciones
Unidas (oNu) para tomar sus grandes decisiones militares
que lo llevardn a intervenir en diversos puntos del planeta
donde haya una amenaza a los valores abanderados por
dicho pafs.?

En contraparte, estd el grupo de los republicanos, los ahora
considerados “tradicionales”, como Colin Powell, que afirma que
hay que hacer coaliciones con otros paises y definir muy bien el
interés nacional estadunidense, pero que, por ahora, él y el grupo
que representa han tenido que subordinarse a los neoconserva-
dores.?

Los neoconservadores también estin en el poder judicial, y el
mayor representante es John Ashcroft, quien intenta seguir la es-
trategia neoconservadora respecto al asunto de subordinar a los
militares estadunidenses al Federal Bureau of Investigation (s1).*

La otra institucién que retine los trabajos de este grupo politi-
co es la Hoover Institution, y en el Pentagono la cabeza visible de
este grupo es Andy Marshall, un investigador civil dedicado a
temas militares que quiere modernizar el poderio militar
estadunidense por medio de la Revolucién militar, y aun a costa
de los deseos de muchos militares de alto rango.

El idedlogo académico de este sector del gobierno es Robert
Kagan, quien acaba de publicar el articulo “Poder y debilidad”,
donde plantea que es tiempo de que Estados Unidos deje de pre-

* William Kristol, Taking the War Beyond Terrorism, 2002.

3 Robert Kagan, “Powell’s Moment”, Washington Post, New American Century
Project, 10 de febrero de 2002.

1 Lyndon la Rouche, "New Special Report to Identify Universal Fascist Coup
Plotters”, Executive Intelligence Review, 6 de febrero de 2002, p. 4.
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tender que los aliados europeos de la oran comparten una visién
comun del mundo, o incluso que ocupan el mismo mundo. Para
Kagan, las perspectivas europeas y estadunidenses del poder son
diferentes. Los europeos estan interesados en un mundo propio de
Jeyes y paz dentro de la Unién Europea, mientras que Estados
Unidos permanece en el mundo de Hobbes, donde la conservacién
de la paz depende del uso militar de la fuerza. Asi, afirma Kagan:

europeos y estadunidenses estdn de acuerdo en poco y se entienden
cada vez menos unos a otros. Y este estado de cosas no es transitorio
o producto de una eleccidn estadunidense o de un evento catastrofi-
co. Las razones son profundas, de largo plazo y permaneceran. Los
europeos ya no consideran que comparten la cultura estratégica de
Estados Unidos y declaran que Estados Unidos recurre més a la fuer-
za y menos a la diplomacia. Estados Unidos se comporta como una
gran potencia y los europeos como potencias en declive.’

Por otra parte, para la nueva estrategia estadunidense el obje-
tivo de la defensa antimisil es protegerse del creciente poderio de
China. La misma cumbre Bush-Putin tiene un giro antichino, y en
realidad estuvo hecha a la medida del interés nacional estaduni-
dense, porque las armas no se destruiran, simplemente se guar-
daran.¢

LA DocTRINA BUsH

Gary Schmitt y Tom Donelly, ide6logos de los neoconservadores
durante la administracién de Bush padre, consideran que al fin,
después de diez afos del colapso de la URSS, Estados Unidos
tiene un papel hegemoénico a lo largo del mundo y la estrategia
para alcanzar sus propésitos. “Bush esta haciendo lo que su pa-
dre y Clinton no pudieron hacer: la elaboracién de una nueva
estrategia y de una nueva politica exterior que se ha denominado

°> Véase Robert Kagan, “Power and weakness”, Policy Review, Estados Unidos,
Hoover Institution, Stanford University, junio de 2002.

6 Sara Mendelhson, “Mesa redonda en torno a la Cumbre Bush-Putin”, Center
for Strategic and Internacional Studies, mayo de 2002, p. 3.
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ya doctrina Bush”, que segtin estos idedlogos’ posee tres elemen-
tos esenciales:

s Activo liderazgo global estadunidense. El presidente Bush ano-
t6 que los enemigos de Estados Unidos ven el mundo ente-
ro como un campo de batalla. Y afirmé que hay que contra-
atacarlos. También dejé claro que desea actuar preventiva y
rapidamente. “El tiempo no estd de nuestro lado —admi-
te—, cuando se trata de armas biolégicas, quimicas o nu-
cleares”.

* Cambio de régimen. Hace clara su decisién de incluir a los
rogue status (estados violentos) como blancos en su guerra
contra el terrorismo. El eje del mal debe ser combatido: Corea
del Norte, Iran e Iraq.

* Promocidn de principios democrdticos liberales. Ninguna nacidn
esta excluida de las demandas no negociables de libertad,
derecho y justicia, porque Estados Unidos tiene un objetivo
mayor en el mundo: la misién de expandir los principios
politicos estadunidenses, sobre todo en el mundo musul-
man.

La doctrina Bush también se distingue por lo que no es: no es el
multilateralismo de la época de Clinton, el presidente no apela a la
ONu, no profesa la confianza en el control de armas ni tiene espe-
ranzas en algin proceso de paz. No es el realismo de balance de
poder favorecido por Bush padre, es mas bien la reafirmacién de que
la paz y la seguridad serdn ganadas y preservadas sélo por la
fuerza militar y los principios politicos.®

Durante los primeros afos de la administracién Clinton, éste
fue muy criticado por no tener una clara agenda de politica exte-
rior; George W. Bush llegé en cambio a la presidencia con una
agenda claramente establecida, que consiste en una visién con-
servadora y de linea dura para preservar y lograr los intereses de

7 Gary Schmitt y Tom Donnelly, The Bush Doctrine, Project Memorandum, New
American Century Project, 30 de enero de 2002, pp. 2-3.

8 Gary Schmitt, Tom Donnelly, “Put Your Money Where Your War Is”, Weekly
Standard, 13 de mayo de 2002.
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seguridad nacional de Estados Unidos. “Las confusas visiones
sobre promocién de la democracia, derechos humanos y equidad
no oscurecen el duro enfoque de la agenda republicana. La decla-
racion de los objetivos de la politica exterior de manera simplista,
al estilo Bush, busca directamente, y sin tener en cuenta a otros
paises, los objetivos del interés nacional estadunidense.”® La se-
guridad nacional es definida claramente como e} simple aumento
del poderio militar estadunidense. La caracteristica del disefio de
politica exterior es que Estados Unidos tiene una arbitraria inge-
rencia en los asuntos de otras naciones, pero tal politica unilate-
ral tiene graves riesgos, ya que ignora los muchos beneficios de
la cooperacién internacional y el multilateralismo.

Es una politica exterior ciega a la drastica reconfiguracién de
las condiciones de nuestra era: econdémicas, politicas, del ambien-
te y de la seguridad. Es una visién en la que los intereses politicos
estadunidenses siempre alteran el ambiente, y los imperativos de
la defensa nacional antimisil (National Missile Defense, NMD)"?
dejaran la sabiduria de los tratados de contro] armamentista, y el
dominio estadunidense y sus privilegios caracterizaran su
liderazgo global.

La politica exterior del equipo de Bush es simple, pero impru-
dente. Su visién del interés nacional y de la seguridad parte de
las condiciones de la Guerra Fria. La estructura tradicional de la
politica exterior estadunidense de toma de decisiones ya no se
instrumenta mas.

¢ “Foundations for a New US Foreign Policy”, Foreign Policy in Focus, no-
viembre, 2001, p. 1.

' Seguin el libro-reporte Defending America, de la Heritage Foundation, “los
politicos estadunidenses deben entender los fundamentos de una nueva defensa
global. Esta debe contar con una capacidad de defensa antimisil contra misiles
balisticos intercontinentales (ICEM) y misiles de corto alcance en cada una de sus
tres fases de vuelo: elevacién, curso medio y fase terminal. Cada fase de esta
trayectoria presenta retos especiales. Lo mas deseable es destruir los misiles
atacantes en su temprano vuelo, Jo mas lejos vosible de sus blancos pretendi-
dos”. Para esto, segun los apologistas de este proyecto, es necesario construir
defensas antimisil de base maritima, aérea y espacial. Los antimisiles con base en
el espacio que funcionan con energia cinética, “golpe a matar” y capacidades
interceptoras laser podrian interceptar todos los misiles.
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La doctrina Bush crecié repentinamente. Durante un discurso
a los cadetes graduados en la academia militar de West Point,
Bush sent6 la base ideolégica de la guerra contra el terrorismo.

Primero que todo, Bush recordé las doctrinas de la contencién
y la disuasién de la Guerra Fria y considerd que “la disuasién no
significa nada contra las oscuras redes del terrorismo, y la con-
tencién no es posible cuando dictadores desequilibrados con ar-
mas de destruccién masiva pueden utilizar estas armas o misiles
o secretamente proveerlas a los aliados terroristas”."

En segundo lugar, Bush argumenté que hoy la tnica alternati-
va a esas doctrinas estd basada en la prevencién: “Si esperamos
a que las amenazas se materialicen, habremos esperado mucho
—advirtié Bush y agregé—; en el mundo al que hemos entrado,
el inico patrén de seguridad es el de la accién, nuestra seguridad
requerira que todos los estadunidenses vean a futuro y resuelta-
mente estén listos para una accién preventiva cuando sea necesa-
rio defender la vida y la libertad”.!?

De acuerdo con esta doctrina, en el conflicto israeli-palestino
la autoridad palestina estard en la misma categoria que el taliban
en Afganistin y los mulds de Irdn, ademds de plantearse que
Sadam Hussein debe ser removido de su cargo.

Para algunos, entre ellos los lideres israelies, Bush logré en
West Point alturas de claridad moral y estratégica, pero segin
estas fuentes, hay un abismo entre un correcto y valiente razona-
miento y la actual polftica. El patrén de endurecimiento de la
retérica de Bush, segtin estos analistas, tiene algunos efectos po-
sitivos, como crear la percepcién de la inevitabilidad de la remo-
cién de Sadam Hussein, pero si no se cumple lo anunciado, ad-
vertfan que dicha politica se colapsaria.'

" “The Bush Doctrine: War for the Appearance of Purpose”, News-Journal
editoria, marzo, 2002.

12 Charles Krauthammer, “The Bush Doctrine”, Time, 26 de febrero de 2002, p. 13.

3 “The Bush Doctrine”, Jerusalem Post, 4 de junio de 2002.
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UnNa NUEVA GUERRA Fria

La administracion Bush esta dividida entre la fraccién moderada
de Powell, que desea limitar el alcance de la doctrina Bush y
cuidar los nexos con los fragiles gobiernos pro estadunidenses en
los paises islamicos, y la fraccién de los halcones, liderada por el
subsecretario Paul Wolfowitz, que prefiere un disefio de asalto
total para “acabar con naciones —segin su formulacién— que
puedan ser ligadas a Al Qaeda”. La intencién de Bush es mediar
y calmar a ambas fracciones, un signo de que este debate interno
esta lejos de resolverse de manera definitiva. Para la fraccién de
Powell es necesaria una cuidadosa diferenciacion entre los gru-
pos terroristas y el resto del islam, una premisa necesaria durante
la camparia de Afganistdn para mantener la armonia con el mun-
do islamico.

La influencia de Wolfowitz aparece més tarde, durante Ja reca-
pitulacién de Bush, al informar que mas de 60 naciones ya no
recibiran arsenal estadunidense debido a que estan acusadas de
apoyar a los terroristas.

Estados Unidos y Gran Bretafia se esfuerzan en desarrollar un
plan secreto a 10 afios para combatir las fuerzas radicales del
islam. Esto seria en esencia el disefio de una nueva guerra fria,
que sera peleada principalmente por medio de espionaje, subver-
sién, sanciones econdmicas, y respaldada por incursiones militares
periédicas y teéricamente limitadas. “Este parece ser el sentido
de la operacién Noble Tagle como estd actualmente concebida,
y no cabe duda de que ha sido recibida con mucho beneplicito
por los estrategas de la construccién militar en el gobierno y en
la prensa, quienes se encuentran perdidos desde el colapso de la
Guerra Fria.”!

La segunda Guerra Fria es el escenario que presume que Esta-
dos Unidos puede afrontar un compromiso militar y, a la vez,
preservar la estabilidad y el apoyo a los regimenes amigos del
mundo arabe. Esta es una proposicién arriesgada. Las asevera-

4 Simon Trisdal, “Bush Struggles with Foreign Policy Stuff”, The Guardian
Unlimited, 26 de abril de 2002, p. 7.
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ciones de Bush de que los estadunidenses no deberian esperar
una guerra sin victimas sugieren una capitulacién ante los ele-
mentos neoconservadores que desean hacer la guerra en Iraq,
al menos a una escala limitada, y es otra posicién arriesgada y
peligrosa.

Sin embargo, si Bush quiere conservar la coalicién con los pai-
ses arabes, debe salir de inmediato de Afganistan, no respaldar
ciegamente a Israel y abstenerse de atacar a Iraq. Si el gobierno
estadunidense no puede manejar estas acciones, los planes de
una guerra fria de largo plazo pueden venirse a tierra debido a
posibles guerras con otros estados y facciones, ademas de
Afganistan o Iraq.

ZBIGNIEW BREZEZINSKI Y EL 11 DE SEPTIEMBRE

Segtin Lyndon la Rouche, precandidato por el Partido Demdécrata
en 2004 y una de las pocas voces disidentes de la politica
neoconservadora de George W. Bush en el espectro politico
estadunidense, lo sucedido el 11 de septiembre de 2001 fue un
intento de golpe de Estado contra el sistema presidencial y parla-
mentario estadunidense. Asi, segiin La Rouche, las posibles cau-
sas de los actos terroristas en suelo estadunidense no son los
militantes de Al Qaeda, sino que —la posibilidad méas ominosa—
las salvaguardas de seguridad estdn muy deterioradas. La segun-
da mas probable es que el alto mando militar no estuvo alerta.
Para La Rouche, con grandes conocimientos sobre el National
Missile Defense (NMD), el ataque al Pentagono apunta a la segun-
da posibilidad. Ademas, considera que los ataques fueron pro-
ducto de un trabajo interno, pues no permiten otra conclusién
mas: lo sucedido fue un intento de golpe de Estado militar con el
propésito estratégico global de las mds ominosas implicaciones
imaginables. Surgen dos preguntas: ;por qué los profesionales
militares y de inteligencia no advirtieron a Bush sobre Osama bin
Laden? ;Por qué a pesar de la masiva acumulacién de relevantes
evidencias desde el 11 de septiembre los circulos oficiales alrede-
dor del mundo todavia prefieren defender las explicaciones de
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que los hechos del 11 de septiembre, son obra de Osama bin
Laden, a pesar de la falta de pruebas?'®

Lo primero que hay que preguntarse, reflexiona La Rouche, es
a quién sirvié este intento de golpe, a qué faccién politica. Este
intento de golpe militar hubiera podido tener una escalada ter-
monuclear, pero fue detenida mediante una conversacién telefd-
nica entre Bush y Putin. Hay aqui el factor general politico-estra-
tégico del “choque de civilizaciones”, estrategia de Samuel
Huntington, pero que también comparte Zbigniew Brezezinski,
anota La Rouche. Estas concepciones politicas son las “principa-
les culpables” de estos acontecimientos, pues son el factor que
contintia reflejandose vividamente en la feroz batalla de faccio-
nes entre el gobierno estadunidense y los medios de comunica-
cidén, que promueven el debate de la necesidad de la guerra con-
tra Iraq y el papel agresivo del actual régimen israeli.

Estos tres factores deben contextualizarse dentro de la crisis
econémica global, pues adema4s estan interconectados. La presen-
cia de la inteligencia israeli también es importante para entender
el ambiente en el que ocurrieron los hechos del 11 de septiembre.

Para La Rouche, este intento de golpe militar de Estado es una
violenta operacién llevada a cabo por militares de alto rango e
implicitamente constituye un elemento de traicién dentro de la
oficialidad estadunidense. Para llevar a cabo estos actos se nece-
sité la mayor secrecia imaginable, ya que se trataba de una cons-
piracién, enfatiza La Rouche.

Estos actos ofrecen dos retos a Bush: poner a todas las fuerzas
militares bajo su control, y desentrafar el objetivo de la conspira-
cién, a mas largo plazo.

Culpar a Bin Laden fue un error estratégico de la Casa Blanca
y continia provocando consecuencias internacionales, como la
intensificacién del conflicto entre Pakistin e India.

Osama bin Laden no tenia capacidad para llevar a cabo los
ataques, asi que el propdsito del intento de golpe de Estado era
forzar a Estados Unidos a apoyar la politica de choque de civili-

15 Lyndon la Rouche, Zbigniew Brezezinski and September 11th, febrero de 2002,
pp. 15-17.
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zaciones, un escenario de guerra religiosa global ideado basica-
mente por Brezezinski.

La autorfa de este gran intento estratégico y geopolitico es ya
bien conocida por los funcionarios europeos. El escenario de cho-
que de civilizaciones se hizo notorio por la combinacién de
Brezezinski y Huntington.

El escenario oficial tiene gran popularidad entre los miembros
de ambos partidos en el Congreso, entre los poderosos circulos
financieros y entre una significativa parte de los funcionarios del
gobierno de Bush. Los casos de Richard Perle y Paul Wolfowitz,
“predadores dentro de las posiciones oficiales y atacantes directos
de las estructuras gubermamentales, ademas de tener un papel in-
fluyente dentro de su partido politico representan la infiltracién en
el gobierno de los poseedores de esta ideologia oligarquica mun-
dial”.}é

Tomar de la lista de los sospechosos usuales a Bin Laden le
permitié al gobierno de Bush tener la iniciativa y dejar de lado
alas fuerzas alineadas con Brezezinski, -pero los bombardeos a
Afganistdn pusieron en peligro la relaciéon de Estados Unidos con
los paises isldmicos. Bush esta siendo presionado por una frac-
cién poderosa de la estructura politica estadunidense para apo-
yar al comando de fuerzas de defensa de Israel en una guerra
contra Irag en el marco de este escenario de choque de civiliza-
ciones, una guerra motivada ante todo por la geopolitica.'’

La Rouche considera que la fiera lucha de facciones dentro del
gobierno estadunidense y las presiones para que se lance a una
guerra religiosa, por parte del congresista Tom Lanas, son una
muestra de que el 11 de septiembre fue un intento motivado para
que Bush entre a la guerra religiosa de choque de civilizaciones
junto a Ariel Sharon y su asalto a la mezquita de Jerusalén al
Haram, al Shariff. Si el intento de Sharon no es revertido, la com-
binacién de una acelerada reaccién en cadena del sistema finan-
ciero monetario mundial y la escalada de la guerra de Israel con-
tra el mundo isldmico pueden conducir a una guerra como

' [bidem, p. 18.
'7 Lyndon la Rouche, “Memorial Day Address: The Lessons of Wartime for
Statecraft Today”, Executive Intelligence Review, 28 de mayo de 2002, p. 3.
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la de los Treinta aftos en Europa (1618-1648), pero a escala mun-
dial.'® ‘

Ademds, estan los intereses de quienes han exagerado las
implicaciones de los hechos del 11 de septiembre. La Rouche ha-
bla a este respecto de la “cobra de las siete cabezas”: Huntington,
Brezezinski, Paul Wolfowitz, Bernard Lewis, Richard Perle, Henry
Kissinger y James Woolsey.

La ideologia de Huntington esbozada en el libro El soldado y el
Estado, segin afirma este politico, representa la tradicién fascista
en forma extrema, expresada mediante la combinacién de la gue-
rra religiosa y el catalizador de lo sucedido el 11 de septiembre.
Para Huntington, “la definicién de un soldado profesional es la
de un héroe que intenta desintegrar el Estado-nacién y establecer
una caricatura del viejo Imperio romano en el actual Estado
estadunidense”.!?

Por su parte, Brezezinski pertenece a la nobleza polaca y su con-
cepcién geopolitica es a favor de la divisién del mundo en areas de
influencia para las trasnacionales, sin importar la desintegracién
de los Estados nacionales para La Rouche, es un cerebro al
servicio de la oligarquia trasnacional y anade que los instrumentos
que usa —el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y la
Organizacién Mundial del Comercio— desde hace 35 afios atacan el
nivel de vida de la poblacién estadunidense.

LA ECONOMIA MUNDIAL Y LA NECESIDAD
DE LOS CONFLICTOS BELICOS

De acuerdo con el anilisis de La Rouche, el actual sistema moneta-
rio y financiero estd en proceso de desintegracién. A pesar de los
esfuerzos por negarlo, no hay manera de que el rM1 prevenga la

'® Lyndon la Rouche, “The Middle East at Strategic Crossroads”, Executive
Intelligence Review, 26 de mayo de 2002, p. 5.

¥ Lyndon la Rouche, “The Emperors Bush and Nero”, Executive Intelligence
Review, 2 de abril de 2002, p. 3.

? Lyndon la Rouche, “Economics: At the End to Delusién”, Executive Intelli-
gence Review, 2 de abril de 2002, p. 4.
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desintegracion de los Estados-nacién, como fue el caso de Argenti-
na. Sélo el repudio a las politicas de Anne Krugger, idedloga nec-
conservadora de la era de Reagan en el A, podria salvar a este pais.
También Japdn esta en crisis, y Polonia seguird el mismo camino.

Segun esta dptica, la introduccién del euro en Europa y su
difusién en Europa del Este aseguran una crisis mayor. El euro
en su forma presente sera un gran desastre para Europa debido a
la imposibilidad de los gobiernos de generar el crédito necesario,
y el remedio no es cortar sino dar crédito, canalizandolo bajo
estricta regulacién para asegurarse de que vaya a la produccién y
a la creacién de mas empleos en infraestructura, reactivando la
capacidad de la industria, resolviendo obligaciones en salud y
pensiones como base de la recuperacién, pero bajo los acuerdos
de Maastricht. Eso es imposible.

En el ambito mundial existe un estado de guerra global que,
bajo la cobertura religiosa, es en realidad geopolitica y amenaza
con arrojar el mundo al caos con tal de lograr los objetivos de un
grupo oligarquico y militar, “objetivos de quienes Brezezinski
y Huntington son sélo lacayos”.?!

El tercer elemento del actual entorno politico internacional es el
papel de Ariel Sharon, ejecutor de las fuerzas de defensa israelies,
cuyos idedlogos estdn decididos a librar una guerra de religién,
primero contra los palestinos y después contra Iraq y otros paises
a fin de crear las bases para una guerra religiosa en toda Eurasia.

UNA POLITICA MILITAR UTOPICA

Hay un grupo en Estados Unidos que se ha formado alrededor
de grandes instituciones, poderosas financieramente, como la H.
Smith, Richardson Foundation, The Olin Institute, The Foreign
Policy Research Institute de Filadelfia, The Melon Scaife
Institution, la Hoover Institution y la Rand Corporation. Estas
organizaciones, con ciertas figuras militares incluidas, conforma-
ron en los afios cincuenta una corriente politica denominada en-

4 Lyndon la Rouche,”Zbigniew Brezezinski...”, op. cit., p. 30.
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tonces como “politica militar utépica”. La idea consistia en crear
un imperio mundial domiriado por los angloamericanos, a la ma-
nera del Imperio romano, basado en el soldado profesional.

Los libros y articulos de los académicos que integran esta co-
rriente plantean que su estrategia es eliminar el Estado-nacidn,
crear esferas de influencia, un vasto imperio al estilo del romano
y una fuerza militar siguiendo el modelo del ejército nazi Waffen-
5SS, esto es, tropas reclutadas en todas las naciones unidas en una
fuerza para conducir una guerra perpetua. Tanto en sus concep-
ciones como en sus objetivos, esta gente es nazi de verdad, afir-
ma La Rouche. Son los utépicos y estan asociados con institucio-
nes financieras poderosas de! mismo tipo en varias naciones.
Empresas como las que pusieron a Hitler en el poder en 1933-
1934 y que hicieron la inevitable segunda Guerra Mundial. Ese es
el enemigo interno de Estados Unidos y de mayor significado
que los enemigos exteriores. Quienes condujeron el golpe del 11
de septiembre, la fraccién militar de los utdpicos, no ha sido
arrestada y aun tiene influencia internacional.

La formacién del Comando Norte, a su vez, conlleva mucha es-
peculacién entre expertos militares y legisladores sobre su
constitucionalidad y legalidad. “Un experto argumenta que si el
intento del Comando Norte es facilitar el uso de las tropas federales
en caso de emergencia, entonces ya existe esa autoridad legal bajo
los titulos 10 y 32 del Cédigo Estadunidense. Con esta medida el
poder se concentrard en manos del conservador John Ashcroft y se
reducira el poder del presidente.”2 Como el término terrorismo no
estd bien definido, las funciones del Comando Norte tampoco lo
estan, por lo que tiene mucho poder. También hay planes para coor-
dinar las acciones del Departamento de Defensa con organizaciones
diferentes, lo cual es inapropiado e ilegal.

La Rouche plantea que la poblacion estadunidense les teme, pero
que él lleva luchando contra ellos 30 afios: “Alguien tiene que dar la
batalla y no entregarle el pais a esa gente, pues si no se lucha,
empezard la Edad Media en el planeta de nuevo”, concluye.?

2 Lyndon la Rouche, “The Northern Command: Crossing the Rubicon”,
Executive Intelligence Review, 17 de mayo de 2002, pp. 1-3.
B Lyndon la Rouche, “Zbigniew Brezezinski...”, op. cit., p. 42.
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Estabpos UNIDOS Y EL ORDEN INTERNACIONAL
DESPUES DEL 11 DE SEPTIEMBRE

Para Anatoli Lieven, uno de los resultados mas importantes de
los ataques fue el giro de Estados Unidos hacia una hegemonia
mundial. Sin embargo, la elaboracién de la politica concede la
habilidad para crear una jerarquia de prioridades nacionales, ade-
mas de una ambicién global sin tregua, de lo que resulta una ten-
dencia peligrosa a presionar fuerte y simultdneamente en diver-
505 asuntos internacionales. Por donde se vea, Estados Unidos
tiene una posiciéon de dominio global sin paralelo en la historia,
ain mayor que la del Imperio britanico en el siglo xix.** Pero,
segln Lieven, Estados Unidos comete dos errores: la incondicio-
nalidad del apoyo a Israel y la forma en que esto hace peligrar a
otros aliados estadunidenses. La limitada capacidad de este nue-
vo giro no respeta a otros estados ni sus puntos de vista.

Con base en las acciones tomadas desde septiembre 11, es cla-
ro que la mayor parte de la administracién Bush no tiene ningtin
deseo de una genuina cooperacién internacional, excepto en el
campo del antiterrorismo. No hay voluntad para sacrificar nin-
glin interés nacional estadunidense real o percibido a favor de
esta cooperaciéon. No hay deseo de acuerdos internacionales for-
males que limiten de alguna forma la libertad de accién de Esta-
dos Unidos y no hay disposicién para crear una verdadera comu-
nidad internacional. En particular, la guerra contra el terrorismo
ha coadyuvado a evaporar aun la mas limitada discusién sobre el
calentamiento planetario, la politica y los medios para conseguir
los objetivos, a pesar de la gran importancia que Europa le da a
estos temas.

En los meses posteriores al 11 de septiembre, aun el mas cerca-
no aliado europeo de Estados Unidos —Gran Bretania— recibi6
de éste severas humillaciones respecto a Palestina, las relaciones de
la o1AN con Rusia, con Iran y la abrogacién del Anti Balistic Missile

¥ Anatol Lieven, “The Secret Policemen’s Ball: The United States, Russia and
The International Order after September 117, International Affairs, The Royal
Institute of International Affairs, Londres, vol. 78, num. 2, 2002, pp. 23-32.
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(aBM). En otros asuntos, como la defensa antimisil y la temprana
expansién de la oTan a los Estados Balticos, el gobierno britanico
ha evadido la vergilienza publica al pretender, de manera comple-
tamente falsa, que siempre apoy6 estos movimientos.»

La coalicién contra el terrorismo es sobre todo una asociacién
policiaca, lo que implica la futura participacién de Estados Uni-
dos en conflictos locales bastante desagradables, camparfias de
represién militar o policiaca, e incluso terrorismo de Estado. Esto
marca el retorno a un enfoque de Guerra Fria, como sucedid
contra el bloque soviético en su momento.

Y como durante la Guerra Fria, algunos regimenes, especial-
mente en la ex URSS, todavia estian usando este pretexto como
carta blanca para aumentar la represién contra los islamicos
sunnitas y los grupos de oposicién en general. Qué tan lejos lle-
vara esta nueva politica a Estados Unidos a implicarse en atroci-
dades es una cuestién que esta ain por verse. Un posible ataque
a Iraq aumentara las preocupaciones de muchos paises de que
ocurra un ataque en su territorio y no reducira el terrorismo. El
gobierno de Putin ha cooperado mucho en esta coalicién, pero
corre el peligro de que se le considere pro estadunidense.

Georgi Ochenski, que cabildea en la legislatura del estado de
Montana y que es analista politico de Missoula Independent, consi-
dera por su parte que el presidente Bush estd prepardndose para
empezar Con golpes preventivos a cualquier pais o paises que se
consideren una amenaza para Estados Unidos, lo que es un dato
aterrorizante en sus implicaciones para este pais.*

Ademais, Estados Unidos gasta mas de un billén diario de dé-
lares en su aparato militar, con gran detrimento de otras necesi-
dades nacionales vitales:

Los fondos para educacién tienen déficit, los universitarios se endeu-
dan en cientos de miles de délares para realizar cuatro afios de estu-
dios. Los pensionados y las familias de bajos ingresos se estan

B 1bid.
% Georgi Ochenski, citado por Jonathan Steele, “The Bush Doctrine Makes
Nonsense of the uN Charter”, Guardian Unlimited, 7 de junio de 2002, p. 6.
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pauperizando tratando de pagar el seguro de salud y las medicinas.
Se puede hipotecar el futuro y dejarle la deuda a los hijos, pero tarde
o temprano, bajo la agresion de la doctrina Bush, seremos atacados
por aquellos a los que atacamos.?”

Ochenski afiade que el costo de sostener la guerra, especial-
mente la global que Bush considera y pretende llevar a la practi-
ca, estd matando a la nacién. El mercado de la bolsa, ya golpeado
por el asunto de WorldCom y la recesién econémica, va diaria-
mente consumiendo los ahorros y las inversiones de los ciudada-
nos. Se culpa al entorno internacional y a la incertidumbre por el
tambaleante mercado de inversiones; el mismo Wall Street estad
asustado por los portentosos proyectos de guerra desencadena-
dos en este mundo cada vez mas violento y peligroso. Los dafios
ecolégicos inflingidos por la guerra son enormes, y los gastos en
combustible para mover la maquina militar también.

Asi pues, la administracién Bush mas que lidiar con las causas
que produjeron el ataque al World Trade Center (wrc) esta lan-
zando una guerra que desencadenard una espiral de violencia sin
fin, terror y odio religioso y racial, ya que la doctrina Bush, al
parecer, consiste en que el mundo, “cada nacidn, en cada regidn,
ahora tiene que tomar una decisién. O estd con nosotros o estd
con los terroristas”.®

IRAQ Y LA DOCTRINA BusH

En un memorando ejecutivo de William D. Hartung, del World
Policy Institute para el Senado estadunidense, denominado
“British and European Responses to the Proposed U.S. Military
Action Against Iraq”,” se plantea que a pesar del aumento de las
victimas de Estados Unidos en la renovada campana contra Al

7 Ibid.

% [bid.

? William D. Hartung, reporte para el Senado estadunidense, “British and
European Responses to the Proposed U.S. Military Action Against Iraq”, World
Policy Institute, Washington, 2002, p. 12.
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Qaeda en Afganistan, Washington parece decidido a emprender
la guerra contra Iraq. Ya no existe duda sobre si se debe tomar
accién militar contra Iraq, sin embargo todavia se discute el cuando
y el cdmo. El éxito de una guerra contra Iraq seria un momento
definitorio en la evolucién de la doctrina Bush. Después del 11 de
septiembre se ha observado una creciente coherencia y conflanza
en su estrategia preactiva de “defensa ofensiva”.

La doctrina Bush parece no tolerar ninguna alineacién en la
campafia contra el terrorismo. En este conflicto no puede haber
moderados, sélo los que estan contra Estados Unidos. En muchos
aspectos, éste es un intento de codificar las relaciones internaciona-
les en la posguerra fria, reconociendo e institucionalizando los as-
pectos politicos de la globalizacién. La linea dura en la adminis-
tracién estadunidense de Donald Rumsfeld, su vicesecretario
Wolfowitz y su padrino ideoldgico Richard Pearle, estd usando los
ataques del 11 de septiembre para reelaborar el concepto de sobe-
rania estatal en el mundo en desarrollo. Las preocupaciones sobre
la democracia y los derechos humanos que dominaron la politica
exterior en la era Clinton nunca fueron afines a la promocién repu-
blicana del ala derecha del interés estadunidense para excluir estos
derechos. Contrariamente, como lo evidencia la actual actitud hacia
Egipto, los estados en el mundo en desarrollo podran amenazar a
sus poblaciones como lo deseen, mientras sigan ciertas reglas, como
suprimir toda actividad terrorista en su territorio, fomentar la trans-
parencia de las transacciones bancarias y comerciales y el desha-
cerse de armas de destruccién masiva.

Para la administracién Bush, el actual régimen de Bagdad es
un potente simbolo de desafio de un Estado del tercer mundo. A
pesar de la invasién, el constante bombardeo y una época de
duras sanciones, ha continuado rehusandose a las demandas de
Estados Unidos y de la comunidad internacional. Al instrumentar
un cambio de régimen en Bagdad, Washington sefalaria clara-
mente su compromiso con la doctrina Bush y a la vez lograria los
objetivos centrales de su politica exterior. En Londres, la campa-
na gubernamental para convencer al Partido Laborista del peli-
gro que representa Iraq, junto con las crecientes condenas estri-
dentes de Tony Blair en contra del régimen de Iraq, sugieren que
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Gran Bretafia sera parte de la coalicién militar para quitar a Iraq
el armamento quimico, biolégico y nuclear, y al mismo presiden-
te Hussein.

Sin embargo, la accién contra Iraq serd mucho més complicada
que la de Afganistan. El equipo del Pentdgono elabora planes
concretos de accién y enfrenta varios problemas geograficos y
estratégicos. Militarmente, Estados Unidos usé grandes cantida-
des de municiones en la campatia afgana. Replanear esto y movi-
lizar suficientes aviones, tropas y barcos a la region tomara de
seis meses a un afo. La tarea diplomitica, si hubiera alguna, es
mads dificil. Un ataque sustancial a Iraq serd impopular en el Me-
dio Oriente. La opinién ptiblica drabe se ha inflamado por lo que
considera la falta de voluntad de Washington para restringir los
ataques israelies contra los palestinos. Ademds, después de doce
arios del fin de la Operacién Tormenta del Desierto de 1991, hay
una gran simpatia por la poblacién iraqui sujeta a sanciones eco-
némicas y comerciales impulsadas por Bush y apoyadas por la
Organizacién de Naciones Unidas.

Hay poco o ninglin apoyo en Europa para una campana mili-
tar. El movimiento hacia el acuerdo sobre sanciones inteligentes
entre los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad
de la onu quedaria hecho afiicos por los intentos de forzar un
cambio de régimen en Bagdad. Las discusiones del Pentidgono
acerca de extender la “guerra” contra el terrorismo hacia Iraq son
resultado directo del éxito de la campania contra el régimen taliban.
Sin embargo, el renacimiento de la violencia en Afganistin sugie-
re que este conflicto estd lejos de terminar.

La superioridad abrumadora en armamento no garantiza la vic-
toria. Ademds, la campafia de Afganistdn da lecciones para una
futura campafia iraqui. En primer lugar, Afganistan era un Estado
débil, luchando por controlar a una conflictiva sociedad tribal. El
régimen taliban enfrenté a grupos armados operando en su contra
desde el interior. Era més bien una coalicién de grupos armados que
una coherente fuerza gobernante. Una vez que se usé la fuerza mili-
tar y que el apoyo pakistani cesd, cayé el régimen.

Iraq, por otra parte, es un Estado fuerte que domina a una
sociedad muy débil. Desde 1989 el régimen ha tenido mucho
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éxito al cooptar o destruir cualquier grupo que retara su control.
El resultado ha sido la atomizacién de la poblacién, los indivi-
duos estan muy ligados al Estado sin vestigios de sociedad civil.
Esto se ha exacerbado por los 12 afios de sanciones. La poblacién
depende de la racién estatal mensual en 50% de su alimentacién.
Esto significa que los disidentes pueden ser castigados econdmi-
ca y militarmente. Desde 1990, Bagdad no tiene aliados regiona-
les o internacionales, ademas de la campana de Afganistan, es
bien poco lo que puede hacer Washington para aislarlo o debili-
tarlo mas. El gobierno iraqui es hoy tan fuerte como cuando inva-
dié Iran en 1980, sin embargo, la guerra y las sanciones han redu-
cido drasticamente el poder del ejército, restindole municiones y
refacciones. Con 375 000 hombres armados y regimientos de élite,
como la Guardia Republicana, Bagdad es todavia mas que capaz
de mantener su régimen.

Aqui no hay equivalente a la Alianza del Norte de Afganistan.
Las unicas fuerzas militares fuera del control directo de Hussein
son las del Partido Democratico Kurdo y el de la Unidn Patridtica
de Kurdistan.

Con todo esto en mente, los estrategas estadunidenses han
desarrollado tres opciones posibles:

* Una amplia campafia de bombardeo que tendria como blan-
co el corazdn del régimen y sus tropas de més confianza. La
Guardia Republicana largamente estacionada a las afueras
de Bagdad serfa impulsada a moverse en contra del gobier-
no para evitar convertirse en el foco del bombardeo. Por
una década, la politica estadunidense ha favorecido un gol-
pe y ha concentrado todos sus esfuerzos en alcanzarlo. Nu-
merosos intentos han sido orquestados desde 1991. E] régi-
men ha usado a los militares para alcanzar su poder y ha
estado largamente consciente de este peligro. Aunque per-
manece siendo el mejor escenario para un cambio de régi-
men, el gobierno ha desplegado con éxito enormes recursos
para prevenir esta situacién.

* El segundo escenario implicarfa una invasién limitada de
fuerzas especiales y una sustancial campafia de bombardeo.

141



ANA Teresa GuTIERREZ DEL CID

Las fuerzas estadunidenses tomarian una pequefia cantidad
de territorio y pondrian un gobierno alternativo de exiliados
y partidos kurdos. Este enclave serfa usado para organizar a
las tropas iraquies desertoras en un ejército alternativo. Si
Bagdad se repliega, habria una invasién estadunidense mu-
cho mayor. Si no, el enclave seria lentamente aumentado
hasta que fuerzas de oposicién apoyadas por tropas estaduni-
denses controlaran todo el pais.

Este plan ha sido ampliamente criticado. El temor es que dicha
estrategia conduzca al fracaso, ya que una pequena cantidad de
tropas estadunidenses y una oposicién mal preparada en areas
muy pobladas en los desiertos del sur, resultaria de dudable éxi-
to. Esto serfa ademds impopular con los vecinos de Iraq. Los
estados drabes, principalmente Arabia Saudita, piensan que pro-
vocaria la inestabilidad politica regional y, al final, conduciria a la
desintegracién de Iraq.

* La tercera opcién es una invasién terrestre masiva de cerca
de 200 000 tropas estadunidenses, similar a la operacién Tor-
menta del Desierto de 1991. Esto también acarrea riesgos po-
liticos y estratégicos. Es dudoso que Arabia Saudita acceda a
que su territorio sea usado por las tropas estadunidenses. Si
Estados Unidos lanzara un sustancial ataque terrestre, los lea-
les al régimen de Hussein no tendrian a dénde ir y entonces
se concentrarian en areas urbanas de Bagdad como su ltima
posicién, usando todos los medios posibles para resistir, por
lo que el precio de los planes de Bush podria ser enorme.
Grandes cantidades de victimas civiles y militares acompa-
Aarian una destruccién generalizada. Asj, segiin la nueva doc-
trina Bush, Estados Unidos tiene derecho de golpear preven-
tivamente a cualquier nacién que ese pais decida que estd
desarrollando armas de destruccién masiva o apoyando al
terrorismo. Esto es una carta blanca para la guerra.

Aun sin una amenaza inminente, las tropas estadunidenses en
el drea reclaman el derecho de lanzar golpes militares. Si esta

142



LA ESTRATEGIA DE DEFENSA DE LA ADMINISTRACION BUSH

doctrina no es rapidamente rechazada por otros estados, prefe-
rentemente aquellos que se autodenominan aliados de Washing-
ton, el articulo 51 de la Carta de ta onu sufrird un golpe mortal.3®

EL PROYECTO DEL DEPARTAMENTO DE SEGURIDAD INTERNA
DE EsTADOS UNIDOS Y SU RELACION CON EL CONGRESO

Una de las propuestas més relevantes del] presidente Bush después
del 11 de septiembre respecto a la restructuracion de los sistemas de
seguridad internos es la creacién del Departamento de Seguridad
Nacional (Department of Home and Land Security, DHLs).

Hacer posible la recopilacién de los datos de inteligencia respecto al
terrorismo en un solo centro de fusién, seria un importante primer
paso en la correccion de algunas deficiencias de inteligencia que exis-
tian antes del 11 de septiembre. Para coordinar los datos de inteligen-
cia de varias agencias en asuntos relacionados con la guerra contra el
terrorismo y las amenazas terroristas a Estados Unidos, entre el go-
bierno federal y los estatales y locales y analizar estos datos, se re-
quiere una oficina especial .

Por eso, esta responsabilidad ha recaido en gran medida en el
director de Ja Office of Hemisferic Security (ous), el ex gobernador
de Pennsylvania, Tom Ridge, pero las oficinas estatales y locales
desean més asistencia operativa de lo que la capacidad de la oHs
puede proveer. El bHLs con su enfoque operativo serfa mis capaz
de satisfacer esta necesidad.

Esta amplia reorganizacion de las agencias federales deberfa
redundar en una mas eficiente politica de seguridad interna. En
muchos casos, en los que ahora multiples agencias federales com-

¥ Escenarios probables de guerra tomados de Anthony H. Cordesman, If We
Fight Iraq: The Lessons of the Fighting in Afghanistan, Center for Strategic and
International Studies, 7 de diciembre de 2001.

3 Michael Scardaville y Andrew Olivastro, “Harmonizing pHs Personnel
Issues”, The Heritage Foundation, Memorandum niim. 138, Washington, 26 de
agosto de 2002, p. 5.
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partirdn la responsabilidad de la seguridad interna, como exami-
nar y asegurar los miles de contenedores que entran a los puertos
de Estados Unidos, sélo una serfa responsable. Estas medidas
permitirian revisar mas barcos y simplificarian la coordinacién
con otras agencias federales que contribuyen a los esfuerzos de
seguridad interna.

El pHLs tendrfa al inicio 169 000 empleados federales transferi-
dos a su autoridad, provenientes de otras agencias, sin requerir
un aumento en el presupuesto del presidente para el afio fiscal
2003 de 37.5 billones de délares.®

La ons tendria inicialmente un papel coordinador, y el pHLs
resolvera los problemas actuales de organizacién y facilitara la
coordinacién de la primera. Asi se evitaria la fragmentacién de
las responsabilidades entre las agencias federales, asi como la
duplicacién de funciones y de recursos, ya insuficientes en las
agencias.

Para promover esta clase de fusién de todas las fuentes de
inteligencia, el pHLs deberia estar equipado con una red de com-
putacién con capacidades avanzadas de datos que extraigan in-
formacién de otras redes de la comunidad de inteligencia al en-
trar en ellos. Todos los otros miembros de la comunidad de
inteligencia deberian tener también acceso a esta base de datos,
siempre que se salvaguarde la seguridad. La oficina del pHLS para
cooperacidn estatal y local deberia trabajar con la oficina de inte-
ligencia para asegurar que las agencias locales de reforza-miento
legal y los politicos tengan acceso a esta informacién en una base
apropiada, ya que la labor de inteligencia es iniitil si no es accesi-
ble a los politicos, quienes la usan para hacer evaluaciones y
tomar decisiones.

Establecer la funcién de inteligencia del bHLs como centro de fu-
sién de ésta, no es sélo el mejor enfoque sino el mas eficiente para
corregir el problema de insuficiencia entre el rB1 y la Central
Inteligence Agency (cla), aunque algunos analistas han sugerido in-
corporar estas dos agencias al nuevo pHLs. Esto serfa un error, ya

3 Michael Scardaville, “An Assessment of the Nacional Homeland Security
and Combating Terrorism Act of 2002”7, The Heritage Foundaton, Washington,
30 de agosto de 2002, p. 10.
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que ambas tienen amplias misiones de inteligencia y reforzamiento
de la ley que van mas alld del combate al terrorismo. Poner estas
misiones bajo la autoridad de un departamento con un estrecho
enfoque de combate al terrorismo reduciria sus alcances.

PROYECTO DE LA ESTRUCTURA EJECUTIVA

El secretario de Seguridad Interna serd nombrado por el presi-
dente con el consejo y la ratificaciéon del Senado. El secretario
serd la cabeza del pHis y dirigird y tendrd la autoridad y el con-
trol sobre el mismo. Todas las actividades de los funcionarios,
empleados y unidades organizacionales del pHLS estaran bajo su
control y podré delegar responsabilidades en cualquier funciona-
rio o unidad organizacional del pHLs, asi como promulgar regula-
ciones. Serd el encargado de contratar, asignar partidas y firmar
acuerdos de cooperacién. Otros funcionarios asistirdn al secreta-
rio y serdn nombrados por el presidente y el consejo y con la
ratificaciéon del Senado: un vicesecretario de Seguridad Interna,
que serd su primer asistente; un subsecretario de andlisis de in-
formacién y proteccién de infraestructura; un subsecretario para
contramedidas quimicas, biolégicas y nucleares; un subsecretario
para fronteras y transportes; un subsecretario para emergencias y
un subsecretario para administracién. No mas de seis asistentes
secretarios. Para asistir al secretario en funciones habra un ins-
pector general, que deberd ser nombrado segin el Acta de Ins-
pector General de 1978.

Para asistir al secretario en funciones habra también un co-
mandante de la Guardia Costera, que serd nombrado segtin la
seccién 44 del articulo 14 del Cédigo de Estados Unidos, y los
siguientes funcionarios, nombrados por el presidente: un aboga-
do general que sera el jefe legal del bHLS; no mds de diez secreta-
rios asistentes, un director del Servicio Secreto, un funcionario
financiero jefe y un jefe de informacién.

Asi, la administracién Bush ha propuesto, ademds de un secre-
tario, un vicesecretario, cinco subsecretarios y 16 asistentes secre-
tarios para administrar el Departamento de Defensa Interna y
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manejar sus programas. Seis de los secretarios asistentes estarfan
sujetos a la ratificacion del Senado. En una temprana etapa de
formacjén organizacional, los 16 asistentes deberdn ser propues-
tos para designacién presidencial sin ratificacidn legislativa.

Sélo después de que el puis llegue al Congreso para su ratifi-
cacién final, serd tomada la decisién de qué secretarios asistentes
deberén ser confirmados por el Senado. La decisién debera ser
tomada segtin el enfoque de su jurisdiccién y sus responsabilida-
des. Es vital que el decreto que se aprueba incluye la estructura
organizativa multiusos y operacional del presidente de la admi-
nistraciéon. Ademads, se sumaré la principal agencia federal res-
ponsable de trabajar con el Estado y las autoridades locales para
prepararse, prevenir y responder a los desastres, incluidos los
actos terroristas. La Federal Agency of Management of Emergency
(FaME) ha establecido cercanas relaciones operativas con las orga-
nizaciones estatales y locales de primera respuesta, como la poli-
cfa, los bomberos, servicios médicos de urgencia y sectores de
salud publica, responsables de respuesta a los desastres.®

LA GUARDIA COSTERA ESTADUNIDENSE

La Guardia Costera tiene la responsabilidad principal de asegurar
la custodia y salvaguarda de las aguas de los Estados Unidos,
tarea que abarca muchas misiones. Sin importar la situacién de
que se trate, el enfoque tactico de la Guardia Costera prevé el uso
de una politica multiusos denominada “Maritime Domain Aware-
ness”. Este enfoque consiste en rapido reconocimiento, rapida
respuesta e interseccién.

Este es el enfoque que el pHLs deberia asumir, pero la Guardia
Costera debe modernizarse, ya que su obsolescencia ha reducido
las operaciones de algunos barcos y aviones a 10% en 2001.

¥ Jack Spencer, “The Nacional Guard and Homeland Security”, The Heritage
Foundation, Executive Memorandum nim. 8§26, Washington, 29 de julio de 2002, p. 16.
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PROCESO DE INTERCAMBIO DE INFORMACION
ENTRE LA CIA, EL FBI, LA AGENCIA DE SEGURIDAD NACIONAL
Y EL DEPARTAMENTO DE SEGURIDAD INTERNA

Segun Michelle Scardaville y Jack Spencer, investigadores de la
Fundacién Heritage que asesora de cerca a Bush, la administra-
cién y el Congreso deberian crear un mejor sistema de fusién
federal para la inteligencia constituyendo un centro, el cual debe-
ria reunir, analizar y compartir informacién segun la necesidad y
de manera adecuada entre las agencias federales, estatales y loca-
les. Deberia asimismo trabajar de cerca con el 8t y la cIa; aunque
esta Ultima permaneceria independiente, ya que sus amplias mi-
siones se extienden al exterior del pais.*

La divisién del pHLs denominada “Andlisis de la Informacién
y Proteccién de la Infraestructura” debera tener un nuevo Centro
de Inteligencia que compile la informacidn sobre sospechosos de
posibles actos terroristas de los archivos de las diferentes agen-
cias de la comunidad de inteligencia del pafs, para que la analice
y difunda a fin de prevenir futuros ataques. Un centro de este
tipo seria solamente el recopilador y el lugar de anélisis de la
informacién acumulada.

EL CONGRESO Y EL DHLS

La cantidad de comités que tiene el Congreso para supervisar la
seguridad nacional es enorme, alrededor de 50 o mas, por lo que
el pH1s, al convertirse en realidad a finales del afio 2002, podria
ver extinguidos sus esfuerzos de seguridad si este sistema de
comités no se reforma. Los actuales comités doblan funciones y
jurisdiccién, lo que significaria que los funcionarios del pHLs gas-
tarian horas interminables rindiendo cuentas a cada uno.

¥ Michael Scardaville, “Why the Office of Homeland Security Should Remain
Independent?”, The Heritage Foundation, Backgrounder nim. 1577, Washing-
ton, 23 de agosto de 2002, p. 8.
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Algin avance se ha hecho desde que mejoré la capacidad del
Congreso para legislar y proveer supervisién sobre la politica de
seguridad interna. El 19 de junio de 2002, la Casa de Represen-
tantes conformé un Comité Selecto en Seguridad Interna para
disefar la legislacion final para establecer el pHLs. La resolucién
449 que firmo este Comité requiere que su disolucién, después
del decreto que prepara, sea firmado por el presidente Bush, pero
también anota que la creacién de este Comité no deberia ser in-
terpretada como un factor que altere cualquier comité en funcio-
nes. Su propia formacién, sin embargo, muestra que el Congreso
no puede ser eficiente para manejar los asuntos de seguridad
interna con la estructura actual. Richard Armey (republicano por
Texas), lider de la mayorfa, ha declarado que cualquier resolu-
cion para reformar el Congreso sera diferida al menos hasta que
el DHLs sea establecido, es decir, la préxima sesién del Congreso
en enero de 2003.

Cuando el Congreso al final decidié revisar sus deficiencias
estructurales, se hizo evidente que la batalla sobre la autoridad
jurisdiccional de los comités seria explosiva, ya que un buen nii-
mero de lideres de comités y subcomités en ambas camaras ha
expresado su oposicién a transferir cualquiera de sus competen-
cias de autoridad de supervisién sobre las operaciones de seguri-
dad interna. Sin embargo, retrasar demasiado las reformas seria,
para algunos analistas conservadores, poco aconsejable. Para los
asesores del gobierno republicano, el Congreso debe tomar pasos
adecuados para restructurar el sistema de comités a fin de que el
DHLS alcance el maximo de eficiencia tan pronto como sea posible.
El futuro secretario del pHLS no podra efectuar una rapida transi-
cién a una nueva cultura burocrética, si su personal debe invertir
la mayor parte del tiempo respondiendo a las preguntas de 88
comités y subcomités, y esperar mientras cualquiera de los 535
miembros de la Casa de Representantes y del Senado trata de
afadir elementos a una legislacion urgente.

Asi pues, al mismo tiempo que el Congreso debate la estructu-
ra del nuevo departamento, también deberia empezar a reformar
su configuracién de comités para no obstaculizar las actividades
de mantenimiento de la seguridad interna. Especificamente, se-
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gun Michael Scardaville de la Heritage Foundation, tendria que
formar nuevos comités en'seguridad interna. El liderazgo en am-
bas camaras deberia establecer comités permanentes de seguri-
dad interna, con autoridad sélo para supervisar las funciones
absorbidas por el pHis. Los comités que ahora tienen jurisdiccién
deberjan renunciar a ésta ante al nuevo comité. En areas donde
miiltiples agencias continian compartiendo responsabilidades
para funciones como ataques quimicos, bioldgicos, radiolégicos o
nucleares, cada comité actual, dedicado a la seguridad interna,
deberia en la practica ser designado al Comité de jurisdiccién
principal. Los comités en seguridad interna deberian entonces
establecer subcomités paralelamente a las responsabilidades fun-
damentales de la pHLs, como proteccién de infraestructuras, res-
puesta interna, investigacién en defensa, seguridad fronteriza,
seguridad maritima y transportacién, coordinacién estatal y lo-
cal, y administracién.

Por lo anterior, podria concluirse que los altos funcionarios del
DHLS perteneceran al poder ejecutivo y seran nombrados por éste
con la ratificacion del Senado, y no habra en el pDHLS representan-
tes del poder legislativo.

FUNCIONES OPERATIVAS ANTITERRORISTAS DEL DHLS
Y USO DE LA FUERZA MILITAR

El pris deberia tener ademas las siguientes funciones: consolidar
los programas de primera respuesta y desarrollar una red de entre-
namiento para primeras respuestas estatales y locales; desarrollar
un programa de ejercicios de respuesta al terrorismo; ejercicios que
simulen acciones con armas de destruccién masiva, acciones basi-
cas para prepararse contra los ataques terroristas. Estos ejercicios
deberfan ser incluidos en una estrategia nacional de primeras res-
puestas desarrolladas por una task force, bajo los auspicios del nue-
VO DHLS con representantes de la Oficina de Seguridad Nacional, el
Departamento de Defensa, las unidades nacionales y estatales de
la Guardia Nacional, los Centros para Control de enfermedades y
otras agencias.
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Asimismo, se requiere ampliar el papel de la Guardia Nacio-
nal. Como drgano de primera respuesta en las emergencias do-
mésticas, esta bien posicionada para asumir el control militar de
la seguridad interna. Mas atin, gran parte de la estructura admi-
nistrativa y de comando necesaria para permitir a la guardia to-
mar este papel estd en buenas condiciones de accién. Pero el
articulo 32 de la seccién 102 de] Cédigo de Estados Unidos obliga
a la guardia a enfocarse a dar servicios de apoyo a las fuerzas
activas, y el Pentagono no puede con facilidad sacarla de estas
obligaciones y redesplegar unidades para la seguridad interna
sin afectar las mencionadas, por lo que las fuerzas activas ten-
dran que expandirse para cubrir estos servicios o sus compromi-
sos deberdn disminuir. Urge, pues, redefinir las funciones de la
Guardia Nacional.

Otra iniciativa propone establecer un equipo federal para facili-
tar las estrategias estatales y locales que complementen la seguri-
dad nacional. La seguridad interna trasciende todos los niveles del
gobierno y depende de la voluntad cooperativa de los involucrados.
Ayudar a los funcionarios estatales y locales a hacer compatibles
sus planes contraterroristas con la estrategia federal sera vital para
su éxito y requiere la cercana cooperacién entre el DHLs y los fun-
cionarios locales y estatales. Tom Ridge, director de la Oficina de
Seguridad Interna (oHs), deberia establecer un equipo de miem-
bros que pudiera viajar por el pais para ayudar a los funcionarios
locales de seguridad interna a formular planes que complementen
la estrategia nacional.

USO DE LA FUERZA MILITAR DENTRO DE Estapos UNIDOS

A pesar de que el director de la ons, Tom Ridge, ha negado la
posibilidad de que el ejército pueda ser usado para reforzar el
orden legal en Estados Unidos, después de los atentados del 11
de septiembre ha declarado también que esta cuestién no esta
fuera de la discusién. El mismo presidente George Bush ha pedi-
do al Congreso que reconsidere la ley, que data del siglo xix, ya
que prohibe el uso de las fuerzas armadas estadunidenses en
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arrestos y persecuciones en su territorio, labores que usualmente
lleva a cabo la policia interna. El Senado actualmente considera
la legislacidn para crear el bHis, que probablemente encabezara el
mismo Tom Ridge. Este se contradijo en otra declaracién, cuando
afirmé que a pesar de que la revisién era muy improbable, la ley
no seria aprobada: “Va contra nuestros instintos como pais dar a
los militares la capacidad de arrestar”, declaré. El Posse Comitatus
fue aprobado en 1878, en la era de la reconstruccién posterior a la
guerra civil y expresamente prohibia el uso del ejército, la arma-
da, las fuerzas aéreas y navales en las investigaciones de politica
interna.

Otra propuesta incluirfa una “divisién de inteligencia para la
amenaza”, esto es, los llamados “equipos rojos”, que segtin palabras
de varios funcionarios de alto rango en la administracién, esta-
rian autorizados para actuar “como terroristas”. La justificacién
para estos equipos especiales es que ayudardn a la administra-
cién en su lucha contra el terrorismo en territorio estadunidense.
Otros elementos del plan de la Casa Blanca incluyen estindares
nacionales para las licencias de conducir estatales con el objeto
de establecer tarjetas de identificacién nacionales, la creacién de
un plan supersecreto para proteger la infraestructura y una cre-
ciente inspeccion de los contenedores en puertos extranjeros.

Es significativo que los amplios poderes propuestos para los
militares y el poder ejecutivo del gobierno sean métodos que han
sido elaborados durante ocho meses en total secreto. Los voceros
de la administracién han dado informacién confusa acerca de sus
declaraciones al Congreso durante este periodo.

CONCLUSIONES

Después del 11 de septiembre, el presidente Bush encargé al Pen-
tagono que elaborara un plan de preparacién de las fuerzas ar-
madas para su actuacién en un nuevo mundo no predecible. El
resumen hecho por el Departamento de Defensa de Estados Uni-
dos sobre la doctrina estratégica nuclear de este pais contiene
una propuesta de crear una nueva triada compuesta de sistemas
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ofensivos de golpe (ataque), de defensa y de una estructura de
defensa renovada. Esto, segin el Pentadgono, debe disminuir la
dependencia de Estados Unidos de las armas nucleares y mejorar
la capacidad para contener un ataque en una situacién de prolife-
racién de armas de destruccién masiva y su produccién por los
paises del “eje del mal”.

Después de la salida de Estados Unidos del Tratado sobre De-
fensa Antimisil de 1972, Washington comunicé a sus aliados eu-
ropeos que podria cubrirlos con el escudo antimisil a cambio de
que aumentaran sus gastos militares. También les ofrecié revisar
los acuerdos conjuntos de defensa de los paises miembros de la
OTAN. La esencia de las demandas de Estados Unidos implica que
sus aliados deben integrar su politica militar con la nueva doctri-
na de defensa del Pentdgono y aumentar sus gastos militares.

La actual politica nuclear de Estados Unidos es unilateral y
estd dirigida a asegurar sélo sus intereses y no considera los de
los otros paises. Su objetivo es eliminar cualquier competidor
posible para asegurar su dominio en un mundo unipolar. Ade-
mas, esto significa no finalizar la carrera armamentista sino tras-
ladarla a los campos mas ventajosos para Washington, como la
defensa nacional antimisil, la creacién de armamentos de ataque
césmico, el armamento de alta precisién, las municiones de pene-
tracién (inteligentes) y municiones nucleares de bajo volumen,
entre otras.

La decision de la administracién Bush de ir por el camino de la
militarizacién del espacio se explica por el deseo de “pagar las
deudas” a los representantes del gran capital que financiaron la
camparia preelectoral del Partido Republicano. El desplazamien-
to del armamento de ataque de Estados Unidos hacia el espacio
cercano, asi como la creacién de la defensa antimisil nacional,
representan una amenaza para la humanidad y, por supuesto,
sera una nueva etapa de la carrera armamentista nuclear, lo que
provocara acciones de respuesta de otros estados, sobre todo por
parte de China. A su vez, esa estrategia influyé en ciertos circulos
politicos muy importantes de Tokio, los cuales declararon abier-
tamente la posibilidad de crear en Japén armamento nuclear como
parte de este sistema estadunidense.
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En el afio 2001 en Mosct se celebré la Conferencia Internacio-
nal sobre la Prevencién de la Militarizacién del Espacio Césmico,
en la que participaron mds de 250 delegados de 100 paises. Sélo
los representantes de Estados Unidos y Gran Bretafia se rehusa-
ron categbéricamente a participar en la conferencia, porque ésta
contradecia sus planes de militarizar el espacio césmico.

La militarizacién del espacio cdsmico representa para Estados
Unidos aumentar su potencial militar fuera de su territorio, asi
como el transito de la politica de contencién a la de golpes pre-
ventivos en cualquier parte del mundo que consideren que repre-
senta un riesgo para sus intereses nacionales. Esto estd creando
un precedente de una politica de “gendarme internacional”, en la
que un solo pais contradice los intereses nacionales de otros esta-
dos y mina su soberania nacional.

Estados Unidos lleva a la practica una politica doble al atraer a
sus planes aventureros a los estados mas desarrollados y, a la vez,
tratando de no verse atado por las obligaciones internacionales en
un campo tan sensible como el del espacio cédsmico. Esta decidido
a usar la cooperacién intemacional para realizar un salto tecnold-
gico y consolidar asi, por un largo periodo, su posicién de tinica
superpotencia. Es evidente que sus socios se veran privados de las
més avanzadas tecnologfas, lo que llevara a la fuga de cerebros, al
robo tecnolégico y a la caida de la competitividad en el mercado
internacional de la produccién de alta tecnologia de estos paises.

La opinién publica tuvo oportunidad de observar cuando Es-
tados Unidos intenté realizar el programa de Guerra de las
Galaxias. Al evaluar esta situacién, el director de la empresa de
defensa Thales, Denis Rank, declaré que “la cooperaciéon tecnolé-
gica trasatlantica es una avenida de circulacién en una sola direc-
cién”, es decir, la ciencia tecnolégica estd caminando de Europa a
Estados Unidos y no al revés.
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Terrorismo y seguridad:

reflexiones desde América Latina

Dario Salinas Figueredo*

INTRODUCCION

LAS PREOCUPACIONES ALREDEDOR del fendmeno del terrorismo han co-
brado una vitalidad inusitada. Su dindmica, como probablemente
nunca antes, se acentiia después de los atentados terroristas del 11
de septiembre, asi como la atmdsfera bélica promovida por el go-
bierno estadunidense y sus aliados. De hecho, la expresién
discursiva de la politica predominante ha buscado transformar las
relaciones politicas en una “campafia contra el terrorismo”. Y esto
ha acaparado un sitio preferencial en la opinién publica y en la
agenda de las discusiones actuales.

Sin embargo, una aproximacién que quiere ser analitica para
indagar sus significados e implicaciones necesita de una perspec-
tiva que ayude a superar la dimensién farragosa en que ese fené-
meno se ha venido expresando desde las visiones hegemonicas
que interpretan los acontecimientos. Es probable que lo méas im-
portante no sean los aspectos mds evidentes, sino los posiciona-
mientos, nacionales y mundiales, en cuyo trasfondo se estan li-
brando pugnas decisivas en materia de relaciones internacionales
de seguridad.

* Profesor-investigador del posgrado en Ciencias Sociales, Departamento de
Ciencias Sociales y Politicas de la Universidad Iberoamericana. Miembro del
Sistema Nacional de Investigadores. dariosalinas@uia.mx
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La premisa general en que nos apoyamos sostiene que el uso o
ejercicio del terror y el terrorismo, habida cuenta de sus invoca-
ciones, no puede verse ajeno al contexto en el que se desenvuelve
el proceso actual de globalizacién. Los cambios en el reordenamiento
mundial de fuerzas y sus tendencias predominantes condicionan
las lecturas y las interpretaciones de los hechos.

Es muy dificil sustraerse a la acelerada emergencia de la globa-
lizacién que se estd desarrollando. En tal sentido, ciertas visiones
sugieren que no hay proceso que escape a su dindmica envolven-
te. En su trayectoria sobresalen los procesos de pensamiento, ideas
e interpretaciones, asi como los de la restructuracién de la econo-
mia en su dimensién productiva y de consumo. Y si esto es asi, y
sus tendencias diluyen las fronteras tradicionales, cabe suponer
que el fratamiento de las expresiones imputables al terrorismo
también adquiere dimensiones mundiales. En lo que tiene de plau-
sible este planteamiento, su objetivo es discutir algunas posicio-
nes analiticas y plantear problemas a la luz de ciertos registros de
la realidad latinoamericana, antes que arribar a conclusiones ce-
rradas o taxativas.

EL FENOMENO DEL TERRORISMO Y UNA PARADOJA

Ninguna duda cabe de que el fenémeno estd vinculado al ejerci-
cio del poder indiscriminado y a la movilizacién del recurso de la
violencia para generar la cuota de temor que requieren ciertos
objetivos estratégicos no siempre manifiestos. Sin embargo, es
preciso asentar que ningun objetivo resulta comprensivo ni justi-
ficable si para lograrlo se requiere atravesar el momento atroz del
aniquilamiento de seres humanos. Los fundamentos para la ins-
talacion de la Corte Penal Internacional apuntan a la edificacién
de un instrumento universal que contribuya a evitar o penalizar
los crimenes de lesa humanidad, guerra y agresién. La instala-
cién y funcionamiento a futuro de esta Corte serd un recurso
importante de la politica internacional.

Que los atentados al World Trade Center y al Pentidgono hayan
dejado el saldo de mas de 4 000 victimas que no estaban partici-
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pando de forma directa en ningin conflicto, sélo puede ser visto
como un crimen de lesa humanidad. Aqui se asoma una paradoja
importante. Y es que habiendo sido la poblacién y el territorio
estadunidense las victimas de los atentados del 11 de septiembre
de 2001, cuando su gobierno tuvo la primera oportunidad de
solventar un instrumento de politica internacional, que ya conta-
ba con el consenso de més de 60 paises, a través de la Corte Penal
Internacional, para encarar precisamente estos asuntos, no lo hizo.!

Washington exigia al mundo entero cooperaciéon para la “lu-
cha contra el terrorismo”. Sin embargo, no sélo no ratific sus
fundamentos sino que se empefé en invalidar la constitucién de
dicha Corte.

El tema remite a un problema internacional; por lo tanto, no
s6lo implica al pais por ser escenario de la agresién, también lo
hace de manera primordial por el tratamiento que su politica
gubernamental ha venido proyectando ante los asuntos interna-
cionales.

ALGUNAS PERSPECTIVAS CONCEPTUALES
PARA LA DISCUSION

({Cémo puede abordarse esta paradoja? Conviene retroceder un
poco en el tiempo para situar esta preocupacién en el peldafio
temporal correspondiente al fin de la Guerra Fria. La hipotesis de
un proceso, Posguerra Fria, encaminado a conformar una estruc-
tura de poder policéntrico,? caracterizada por un juego de relati-
vo equilibrio de fuerzas entre Estados Unidos, Japén y la Unién
Europea y la particular gravitacién de Alemania, dibuja una pers-
pectiva sugerente para la discusién. Desde este dngulo puede
desplegarse principalmente la observacién de las nuevas relacio-
nes econémicas y el ordenamiento de la competencia internacio-
nal en la fase actual del capitalismo.

' Sanjuana Martinez, “La Corte Internacional en marcha pese a Washington”,
Proceso, México, nim. 1332, 12 de mayo de 2002, pp. 50-51.

? Silvio Baré, “La Unién Europea y el proceso de globalizacion”, Estudios
Europeos, La Habana, ceg, nim. 41, 1997, p. 101.
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Otra perspectiva, construida a partir de una preocupacién si-
milar, pero con énfasis en la necesidad de entender el proceso de
restructuracién de fuerzas, dibuja la metafora de un tablero
de ajedrez en perspectiva tridimensional. En este sentido Nye?
concluye que la arquitectura del poder actual tiene en el plano
militar a Estados Unidos como tinica potencia. Y en lo econémi-
o, el otro plano, comparte una triada idéntica a la sefialada por
Bard, mientras que en un tercer nivel se dinamizarian el mercado
y el terrorismo como factores de poder aparentemente fuera del
control institucional o gubernamental.

La linea que sugiere el trazo analitico construido por Nye tiene
que ver con dos componente de la politica estadunidense: el mer-
cado, mas especificamente el libre mercado, como trasfondo econé-
mico de la democracia politica, y su componente coercitivo
revisitado, el gran garrote de lejana inspiracién roosveltiana.
Conceptualmente, aqui la construccidn de la amenaza (a la hege-
monia y la dominacién) como invocacién ideoldgica constituye
un referente fundamental para la justificacién del poder mundial.

Desde la construccién de una visién inequivocamente intra-
sistémica, Samuel Huntington se convierte después del 11 de sep-
tiembre, en cierto sentido, en el “visionario” del nuevo orden
mundial. Su visién, construida desde luego con anterioridad, tuvo
el probable mérito de la oportunidad al ensamblar unas ideas y
establecer cierta hipétesis, en un articulo de 1993, sobre la con-
frontacién de las civilizaciones.* Era un momento, cabe recordar,
en que el mundo apenas comenzaba a asimilar el significado
politico tanto del término bipolarismo como de la desaparicién de
la Unién Soviética que, por casi cinco décadas, se habria consti-
tuido como polo de confrontacién para Occidente y, particular-
mente, para Estados Unidos. En efecto, y entre los escombros

3. Nye, “U.S. Security Policy: Challenges for the 21st Century”, U.S. Foreign
Policy Agenda, Washington, usia, nim. 3, vol. 3, 1991, p. 19.

4 Bajo el patrocinio del Instituto Olin, y en el proyecto estructurado tematica-
mente en torno a “Los cambios en el dmbito de la seguridad y los intereses
nacionales de Estados Unidos”, resulté este documento elaborado por Huntington
y publicado con el titulo de “;Un choque de civilizaciones?” en la edicién bimen-
sual de Foreign Affaires, de julio-agosto de 1993.
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conceptuales y politicos de la perestroika y la avasallante reconsti-
tucién ideoldgica del capitalismo en el &mbito mundial, su pen-
samiento tenia, pues, el requerimiento de un vacio que colmar.

Para Huntington el concepto de civilizacién remite al agrupa-
miento cultural mds encumbrado y, por lo tanto al espacio més
amplio para albergar la nocién de identidad. Pero mas alla de sus
largas consideraciones sobre ese espacio que prioriza la impor-
tancia de la cultura y la religién, el enfoque de Huntington sobre
el tema de la civilizacién no logra afinar su punteria intelectual
para atender uno de los aspectos centrales que, de manera obvia,
le preocupa desde la perspectiva de Occidente: el poder y sus
fundamentos.’

En efecto, si desde tal perspectiva quisiéramos encontrar una
hipétesis de trabajo de por qué, por ejemplo, la invasién iraqui a
la provincia irani de Khuzestan fue un factor que precipité la
guerra que durd casi 10 afios entre ambos paises, es muy proba-
ble que no encontremos mayores elementos de discusién sobre
los fundamentos de aquella confrontacién. Mas alld de constatar
una obviedad —que la guerra se desaté entre dos paises musul-
manes y que fue sangrienta—, es muy poco lo que avanzariamos
en términos comprensivos, més todavia cuando su pretensién es
lograr una reflexién sobre politica global.

Que se desarrollen culturas diferentes no constituye nada nove-
doso. Suponiendo alguna cualidad heuristica a esta socorrida afir-
macién a lo largo de su obra, la perogrullada ingresa a zonas muy
nebulosas cuando supone, por alguna extrafia razén no explicitada,
que habrfa no sélo diferencias culturales, sino que las ajenas al
“mundo occidental” estarian en otra escala de valoracién. Un al-
cance inevitable de esta forma de apreciar los nuevos conflictos,
que se definen en el campo de la “confrontacién de civilizaciones”,
tiene que ver con la anulacién de hecho de la antigua y conflictiva,
relacién entre los paises de “mayor desarrollo relativo” y las eco-
nomias como las nuestras, situadas en una desbalanceada y
asimétrica relacién con el norte. Aqui, por ejemplo, el intercambio

*S. Huntington, El chogue de civilizaciones y la reconfiguracion del orden mundial,
Meéxico, Paidés, 2001.
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comercial desigual y las politicas de imposicién, en suma el pro-
blema de la dependencia en este marco de globalizacién, queda-
rfan reducidas a un asunto de diferencias culturales.®

De igual modo, asi como vemos limitaciones para entender
desde su angulo la recomposicién del mundo, otras apreciacio-
nes, por decir lo menos, reflejan una gran inexactitud. Que los
occidentales se hayan opuesto, como dice, a la proliferacién de
armas nucleares evidencia una gran fragilidad argumental. Algu-
nos paises si se han opuesto, por ejemplo México. Al respecto
puede resultar muy indicativo el contenido y el significado del
Tratado de Tlatelolco para la proscripcién de armas nucleares en
América Latina. Pero otros paises, encabezados o empujados por
Estados Unidos, no han mostrado en la historia reciente, espe-
cialmente después de la Posguerra Fria, ninguna disposicién en-
caminada a fortalecer los instrumentos de la legalidad internacio-
nal en materia de seguridad. Este posicionamiento no constituye
un asunto secundario, toda vez que este pais y su politica inter-
nacional, que figura entre los que si tienen armas nucleares o
programas de energia nuclear o termonuclear, frente al Tratado
de Prohibicién de las Pruebas Nucleares simplemente no lo ha
ratificado. De igual forma, en diciembre de 2001 Estados Unidos
se retiré del Tratado de Misiles Antibalisticos suscrito en 1972 y
anuncié, de modo unilateral, el término de su vigencia. La lectu-
ra de estas definiciones no admite muchas variantes. Esto signifi-
ca que el gobierno estadunidense no esta dispuesto a acatar nin-
gin compromiso que implique establecer un control sobre
armamentos nucleares o transitar por la via de la negociacién y la
diplomacia de acuerdo con la legalidad internacional para diri-
mir las diferencias.’

De hecho, los convenios para equilibrar las fuerzas de disuasién
que antes existieron son, en el actual contexto de Posguerra Fria,
asumidos como obsticulos para la politica vigente de seguridad

¢ Estas historicas asimetrias dentro de las nuevas tendencias de la globalizacién
aparecen planteadas con mucha lucidez en un reciente articulo de José Luis
Reyna (2002).

7 R. Duboff, “Estados Unidos, la nacién delincuente. Los tratos que no se
firman”, Cemos Memoria, México, nium. 156, febrero de 2002, pp. 56-57.
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estadunidense. Después del bipolarismo no se justifican —seguin
esa légica— las restricciones a los objetivos de defensa.?

De hecho, sobre algunos razonables e importantes posiciona-
mientos en el escenario internacional ha prevalecido la negativa
de la politica estadunidense de hacer sentir su peso sobre Israel
en el conflicto con los palestinos. Su oposicién al Protocolo de
Kyoto para acuerdos ambientales sobre calentamiento global es
otro ejemplo en la misma linea. Otro tanto puede decirse del
Acuerdo de la onu sobre Control del Flujo Internacional de Ar-
mas Pequenas licitas que conté a Estados Unidos, en julio de
2001, como la 1inica nacién que se opuso.

:Son las diferencias culturales o de civilizacién las que gravi-
tan en la definicién de estas conductas politicas? Aunque no es
igual, la memoria no puede evitar la evocacién de aquel arcaico
esquema dicotémico de civilizacién versus barbarie. La sospecha
estad mas alla de la dosis de ironia. Porque la linea argumental de
Huntington busca ser contundente. A finales de los ochenta “e]
mundo comunista se desplomé y el sistema internacional de la
Guerra Fria paso a ser historia. En el mundo de la Posguerra Fria,
las distinciones mas importantes entre los pueblos no son ideold-
gicas, politicas ni econdmicas: son culturales”.® Cuesta suponer
que el fin de la Guerra Fria haya obrado tantos milagros, como
suponer, por ejemplo, que las antiguas rivalidades o los focos de
tensién entre los grandes capitales se hayan tornado de la noche
a la mafiana diferencias interculturales. O que la lucha en el terre-
no de la dominacién haya cedido su lugar a luchas de civiliza-
cién. No se trata de negar las diferencias culturales. De hecho, es
muy dificil suponer que las culturas dominantes, que histérica-
mente se constituyen por oposicién, no estan desvinculadas de
clerta trama de intereses predominantes.

Como sea, lo cierto es que nuestro autor alcanza a deslizar un
razonamiento coherente al afirmar que en “este nuevo mundo
los conflictos mas generalizados, imoortantes y peligrosos no
serdn los que se produzcan entre las clases sociales, entre ricos y

8 S. Baker, Priorities of the President, Heritage Foundation, 2001.
° S. Huntington, op. cit., p. 21.

161



DARIO SALINAS FIGUEREDO

pobres u otros grupos definidos por criterios econémicos, sino
los que afecten a pueblos pertenecientes a diferentes entidades
culturales”.®

Este razonamiento no constituye un simple afiadido en toda su
perspectiva, aunque parezca puntual. Constituye una de las co-
lumnas sobre la que descansa la arquitectura de su pensamiento. Y
su alcance apunta al desenvolvimiento de un sistema como totali-
dad globalizada bajo cuya dindmica se expandiran los conflictos
que obedecen a los mismos criterios.! En ese sentido la politica
global estard dominada por el “choque de civilizaciones”.

Tal vez no esté de mas acotar, ante estas construcciones, que el
modo de conceptuar la politica siempre es tributario de su propio
tiempo. Y este tiempo pertenece a la oleada de las ideas conser-
vadoras y pragmaticas, no sélo en politica sino también en el
pensamiento predominante. Més alla de discutir si en los conflic-
tos son o no importantes los intereses de clase, queda claro hasta
para el mas bronco marxista que no son siempre los mas relevan-
tes al hacer el balance de la politica ni en el momento de definir
las estructuras de poder. Pero de alli a hacerlos desaparecer nos
parece una visién que va a contrapelo de la historia, en especial
de la contemporanea. Cerca de esta linea de preocupacién, pero
desde una perspectiva diferente, otros autores,!? probablemente
al tratar de evitar el reduccionismo culturalista, formulan una
sugerente proposicién que destaca la complejidad de las tensio-
nes en la actual sociedad mundial globalizada. Y al hacerlo, ade-
mas de sefialar que la pobreza se ha agravado en muchas regio-
nes del mundo, enfatizan la vigencia de un conjunto de categorias
sociales, como raza, clase, sexo, nacionalidad, etcétera.

 Ibid., p. 22.

" Ibid., p. 147.

12 ]. Baylis y S. Smith, The globalization of world politics, Oxford, Oxford
University Press, 1997.
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L A CONFIGURACION DEL PODER GLOBAL

Conviene recordar, como en un momento se pensd, que tras la
caida del Muro de Berlin la extincion del socialismo y el derrum-
be del edificio bipolar, inicialmente construido sobre el orden de
Potsdam y Yalta, habrian de ponerse en marcha condiciones poli-
ticas mdas favorables para fortalecer la capacidad de decisién de
América Latina y los paises incluidos en la franja de los pobres o
subdesarrollados.

Aquella creencia no fue arbitraria, pues reflejaba también huellas
muy profundas de la historia. ;Por qué? En gran medida porque
nuestros conflictos sociales y las legitimas demandas de autodeter-
minacién ya no aparecerian acotadas ideolégicamente por el esque-
ma de confrontacién entre capitalismo y socialismo. No hay que
olvidar, por otra parte, que ésta ha sido una razén esgrimida
recurrentemente por la politica del norte durante casi 50 arios, para
justificar diferentes modalidades de intervencién en los asuntos in-
temos de muchos paises de América Latina y el Caribe.

Asi, el fin de la Guerra Fria ha impulsado una nueva dinamica
en el reordenamiento geopolitico. Y aqui las esferas de influencia
cuentan. Si todo esto es asi, lo légico es que hoy ya no existan
forzadas construcciones que pudieran movilizarse para pretextar,
como antes ocurria, aquellas lesivas formas politicas de intromi-
sion bajo el supuesto de la “amenaza del comunismo” o, simple-
mente, el “peligro externo”.

Sin embargo, debido a que la relacién de confrontacién norte-sur
continia, y proliferan tensiones y conflictos en diversas zonas del
mundo en los que la politica estadunidense —por su propia indo-
le— constituye un factor de importancia decisiva, se produce corre-
lativamente todo un realineamiento en el paralelogramo de fuerzas,
en cuya configuracion sobresale el uso de la violencia, la amenaza
de la fuerza, la falta de concertacién en politica internacional y la
dudosa eficacia del sistema internaciona! heredado del periodo de
la Guerra Fria.

No hay que perder de vista que la disolucién de la Unién
Soviética y la desintegracién del bloque socialista significé la des-
aparicién del Pacto de Varsovia. La Organizacién del Tratado del
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Atlantico Norte, otaN, por el contrario, ha ingresado a un proceso
de fortalecimiento y ampliacién. De acuerdo con la restructura-
cién de los fundamentos econémicos del capitalismo, expresados
en la democracia liberal y la globalizacién de los mercados, la
OTAN ha dejado de ser un factor de contencién, como lo fue en el
pasado, para convertirse en brazo armado de la nueva hegemo-
nia estadunidense.

En efecto, la sucesién de otros hechos de la historia de fines
del siglo xx mostré que la situacién de relativa paridad estratégi-
ca que prevalecid entre las potencias, Estados Unidos y la otrora
Unién Soviética, comenzaba rdpidamente a ser remplazada por
una nueva correlacién, y en esta nueva dindmica el factor militar
volvia asumir preponderancia. El nuevo escenario, erigido hacia
finales de la Guerra Fria, signific6 la extincién del orden que
derivé de los Acuerdos de Yalta, San Francisco y Potsdam para
sentar las condiciones de ]Jas que habria de emerger la suprema-
cia militar estadunidense.

Cabe destacar un hecho que suele omitirse en ese contexto,
pero que tiene importancia para América Latina. La expresion de
esta nueva situacion se manifestd tempranamente el 20 de di-
ciembre de 1989, con la invasién de Estados Unidos a Panama
mediante aquel despiadado accionar militar que se concreté en
bombardeos sobre barrios pobres de la ciudades de Panama y
Colén.”? La segunda manifestacién importante de la reconfigu-
racién de este nuevo orden geopolitico tuvo lugar durante la
guerra del Golfo Pérsico, en 1991. Aun cuando formalmente to-
davia existia la URSS, el desarrollo de esta guerra demostré que
la Unién Soviética ya no ejercia gran influencia. Nadie opuso el
menor contrapeso al poderio bélico estadunidense y su preten-
sién de ejercer el dominio absoluto sobre las estratégicas riquezas
petroleras de la regién del Medio Oriente.

En desmedro de la carta de la Organizacion de las Naciones
Unidas se producen los ataques de las fuerzas de EUA, en coor-
dinacién con la oTaN, primero durante el conflicto de Bosnia-

¥ G. Castro, “Panama: 1970-1990. Transitismo, nacién y democracia”, Lz de-
mocracia en América Latina. Actualidad y perspectivas, Madrid, Complutense, 1992,
p- 341
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Herzegovina, y cuatro afios después, en 1999, en el bombardeo
sobre territorio yugoslavo. El escalén mas reciente en esta ofensi-
va de definicién de fuerzas tuvo su brutal ratificacién con el ata-
que a Afganistin después de los sucesos del 11 de septiembre.
Mas tarde vendra la forja de condiciones para emprender ataques
contra del pueblo de Iraq.

No es este el lugar para un analisis de las situaciones especificas
que prevalecieron para cada uno de los casos mencionados. Pero
son hechos muy contundentes que, sin abandonar su onstante poli-
tica de encono y bloqueo contra Cuba, pautan desde el norte el
comportamiento de una potencia. Lejos de una politica de acata-
miento al principio de equilibrio, concertacién, apego a los compro-
misos internacionales y a la propia estructura del derecho interna-
cional, lo que sobresale es la disposicién de una fuerza que actiia sin
contrapesos y se siente capaz de imponer urilateralmente una vi-
sién del mundo, para lo que no le resulta indispensable contar con
la anuencia de la legalidad internacional.

En una visién autorreflexiva de quien fuera director de Asun-
tos Latinoamericanos y del Caribe en el Consejo de Seguridad
Nacional, y sin alejarse de las preocupaciones de la seguridad es-
tadunidense, se pregunta: “;Qué tan permanentes son los cam-
bios que han puesto fin a la Guerra Fria?”! Rescatamos algunas
ideas centrales esgrimidas por Pastor en su libro: el nudo gordiano
de la seguridad estadunidense, en la época posterior a la Guerra
Fria, estad vinculado a la inestabilidad, la intervencién y el flujo
masivo de refugiados, asi como al narcotrifico y al terrorismo. A
la pregunta de cdmo resolver estos problemas y salirse de lo que
metaféricamente llama “el remolino”, formula una respuesta im-
portante: renunciar a la intervencién unilateral y encabezar el
establecimiento de un nuevo sistema para la defensa colectiva de
la democracia. Es probable que esa mirada reflexiva y sus alcan-
ces, provenientes de alguien que conoce “los patios interiores del
poder estadunidense”, apunte a mostrar los riesgos de la prepo-
tencia y lo explosivo que puede ser la falta de juego de fuerzas en
la configuracién del poder. EI modo como se ha venido inclinan-

' R. Pastor, El remolino. Politica exterior de Estados Unidos hacia América Latina y
el Caribe, México, Siglo XX1, 1995, p. 238.
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do la balanza de la globalizacion parece darle una buena dosis de
razén.

AMERICA LATINA ANTE LA “NUEVA” HEGEMONIA
Varias son las implicaciones que este contexto de globalizacion
acarrea para la nueva geopolitica en América Latina. La primera
tiene su punto de partida con una pregunta ineludible: ;cuéles
son las sefiales mas evidentes de la politica estadunidense en el
proceso de consolidacién de su hegemoni{a?

Para la creacién de condiciones para instrumentar esa politica
en perspectiva estratégica, intervienen las invocaciones de la “lu-
cha contra el terrorismo”. De acuerdo con el Based Structure Report
2001 del Departamento de Defensa, Estados Unidos tenia antes del
11 de septiembre instalaciones militares en 38 paises sin incluir las
de Arabia Saudita, Kosovo y Bosnia. Segiin el Pentagono, en la
actualidad son casi 60 paises y territorios en los que ya existen
instalaciones militares estadunidenses. Entre las nuevas bases se
encuentran la de Curazao, Aruba, Ecuador y El Salvador.'s

No es muy complicado apreciar que bajo el ropaje discursivo de
la “lucha contra el terrorismo y el narcotrafico” —y no se colige de
aqui que éstos sean inexistentes y sin importancia— se han venido
agudizando las presiones hacia América Latina. La inestable y pre-
caria cuota de independencia de muchos gobiernos latinoamerica-
nos, a la hora de definir una postura en relacién con el significado
de la “lucha antiterrorista” inserta en la politica estadunidense,
favorece las condiciones para la intromisién y la pérdida de sobe-
ranfa nacional.

Con politicas econémicas y comerciales excluyentes resulta muy
dificil construir consensos estables para la consolidacién de la de-
mocracia. A este respecto, en América Latina y el Caribe pueden
potenciarse los gérmenes de la conflictividad social y politica. Las
politicas econémicas aplicadas durante el periodo reciente, bajo el
influjo del tipo de globalizacién que se ha impuesto, han acarreado
agudos procesos de desintegracion social y desuniversalizacion de

% L. Herndndez, “México y el nuevo orden imperial”, La Jornada, México, 2 de
abril de 2002, p. 17.
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derechos. Y como correlato de este fenémeno, también las identi-
dades colectivas y los referentes politicos que pautaron grandes
tendencias de cambio hoy se encuentran en disolucién. Hacia den-
tro cunde la tendencia politica a la conformacién de democracias
precarias y sin ciudadania. Al no profundizar la democracia a su
tumo y hacia fuera, también se limita la integracién de nuestros
paises al nuevo contexto internacional, acentudndose las histéricas
asimetrias y los lazos de dependencia.

Entre la compresién democratica de este proceso socioeconé-
mico y la caracterizacién conservadora de desestabilizacién vin-
culable a la “amenaza del terrorismo”, hay una frontera muy
tenue. En este sentido, un riesgo potencial que amenaza el ejerci-
cio de la politica en América Latina es que la ldgica antiterrorista
de la politica estadunidense imponga un concepto de “seguridad
regional”, seguin el cual el control militar o policiaco se haga
cargo de la compleja conflictividad social. El riesgo de que preva-
lezca el uso de la fuerza constituye una amenaza potencial. No
estamos en presencia de una obra conspirativa, sino de una pre-
ocupacion analizable dentro de un complejo entramado donde
sobresale la debilidad participativa, en lo social y lo politico, de
las actuales estructuras gubernamentales con repercusiones, a su
vez, en los grados de legitimidad.!¢

Respecto a los criterios que estdn operando en la estrategia
politico-militar de “seguridad hemisférica”, ademas de la realiza-
cién de ejercicios militares conjuntos, cabe mencionar el Plan Co-
lombia, la Iniciativa Regional Andina, el fortalecimiento del
Comando Norte y el desarrollo de la practica politica estaduniden-
se para influir en los procesos de “certificacién” a nuestros pai-
ses, tanto en materia de democracia y derechos humanos, como
en la lucha contra el narcotréfico.

Tienen un peso especifico dentro de estas coordenadas aque-
llos paises que, como Colombia, Venezuela o México, son provee-
dores importantes de petréleo para los planes energéticos de Es-
tados Unidos. Estos paises, desde el punto de vista de sus recursos,

% J. L. Pineyro, “Ejército y globalizacién en América Latina”, La Monde
Diplomatique, México, afio 1, num. 8, $998.
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son muy sensibles a los requerimientos de competitividad de la
economia estadunidense y, en tltima instancia, a sus prioridades
de seguridad nacional. Los intentos estadunidenses de aumentar
la produccién petrolera de los yacimientos de estos paises no
cuentan con las condiciones requeridas para garantizar su viabili-
dad, especialmente en relacién con Venezuela, cuya politica ener-
gética se encuentra més préxima a la utilizacién de sus recursos
en funcién del desarrollo y de criterios de independencia, ade-
més de la regulacién estatal para la participacién extranjera, todo
ello sumado al renovado papel ejercido por el gobiermo venezola-
no en la orer y a la negativa a autorizar los sobrevuelos en su
territorio por parte de aviones de guerra estadunidenses, preocu-
pados por ejercer el control militar sobre esa parte de la zona
andina.”

Se puede licitamente conjeturar que el Plan Colombia, al pro-
piciar asesoria y asistencia militar a Colombia, con el argumento
de colaborar en la lucha contra el terrorismo y el narcotrafico,
tiene en su horizonte la presencia guerrillera en los hechos vincu-
lados con la produccién y traslado del petréleo.’® Para Estados
Unidos las dificultades de acceder a los recursos energéticos
foraneos constituye una amenaza para su seguridad. En este sen-
tido, la hipétesis segiin la cual la guerrilla colombiana es un obs-

77 C. Vilas, “La sociologia politica latinoamericana y el ‘caso’ Chavez: entre la
sorpresa y el déja vu, Revista Venezolana de Economia y Ciencias Sociales, Caracas,
vol. 7, nim. 2, 2001. En otro estudio convendria hacer un esfuerzo de
profundizacién sobre estos sefialamientos que parecen episodios del desenvolvi-
miento politico venezolano bajo el influjo de la V Reptiblica. No parece exagera-
do buscar en estos y otros referentes politicos similares, motivos que bien pue-
den admitir una lectura que trasciende el interés del pais, y posiblemente de la
propias caracteristicas del mandatario, y que a manera de contrapunto sirve para
repensar e] desenvolvimiento de la politica en América Latina, especialmente en
cuanto al uso de sus recursos y frente a la politica estadunidense.

'8 Segin un estudio reciente, se registra que en octubre de 2001 el Departa-
mento de Estado de Estados Unidos caracterizé a las Fuerzas Armadas Revolu-
cionarias de Colombia, al Ejército de Liberacién Nacional y a las Autodefensas
Unidas de Colombia como grupos revolucionarios terroristas. José Seoane, “Tras
el 11 de septiembre. Conflicto social y hegemonfa norteamericana en América
Latina”, Revista del Observatorio Social de América Latina, Buenos Aires, CLACSO,
afio 11, nim. 6, 2002, p. 55.
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taculo para la politica energética estadunidense no resulta desca-
bellada. Si por medio del Plan Colombia se refuerza la colabora-
cién con la policia y el ejército en su empefio por neutralizar o
aniquilar a las guerrillas de ese pais, se estarfan asegurando me-
jores condiciones para aumentar la produccién de crudo. Los fun-
damentos de este razonamiento se vinculan con el Plan Nacional
de Energia que George W. Bush dio a conocer el 17 de mayo de
2001, segun el cual se considera que el pais tendrd que satisfacer
con importaciones una proporcién creciente de sus necesidades
energéticas totales para asegurar el funcionamiento de sus em-
presas e industrias y el sostenimiento de su inmensa flota de
automoviles, camiones y aviones. Sin un incremento de la oferta
agregada de energia, Estados Unidos podria enfrentar una ame-
naza a su seguridad nacional.'?

La otra referencia sobre la que reposa la politica de EUA es la
estrategia de “liberacion comercial”. No existe un solo foro o reu-
nion en el que no se proclamen Jos “beneficios” potenciales para
nuestras economias, siempre que hagan suya la creacién de Jas con-
diciones institucionales necesarias para terminar de convertir a la
regién en el “ Area de libre comercio”. El impulso de tal concepcién,
con la Iniciativa para las Américas, arrancé el 27 de junio de 1990
bajo el mandato del entonces presidente Bush padre.® En la presi-
dencia de Clinton, 1994, en la Cumbre de las Américas celebrada en
Miami, avanza la iniciativa con el formato de un Acuerdo de Libre
Comercio para las Ameéricas, propuesta cuya expresiéon de mayor
solvencia financiera y politica tuvo su punto de concrecién en 1998,
con el llamado Consenso de Washington. La proyeccién estratégica
hace que el concepto de libre mercado vaya ocupando mayor
centralidad en la articulacién de los mecanismos econdmicos, co-
merciales y financieros de los paises de la regién.

Cuando prevalecen valores asociados a la politica de “libre
mercado”, como la competencia y la rentabilidad sobre la coope-

¥ M. Lare, “Petropolitica global. Implicaciones del plan energético de Bush en
el extranjero”, La Jornada, México, 12 de abril de 2002, p. 1.

® Publicado por el Departamento de Estado, EUA. Véase también D. Salinas
Figueredo, “América Latina ante el nuevo orden internacional”, Sociologia y Poli-
tica, México, uia, nueva época, niim. 2, 1993.
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racién y el desarrollo, un asunto de fondo que compromete la
discusién acerca de cuestiones de seguridad es la eficacia del siste-
ma internacional. El escenario de la globalizacién es potencialmen-
te explosivo, més todavia si se evalian los intereses, las creencias
predominantes y las politicas competitivas e invasoras inscritas en
la 16gica de los grandes capitales de las potencias econémicas. Den-
tro de este apretado escenario, los problemas se globalizan gene-
rando nuevas amenazas a la seguridad y a las posibilidades de
convivencia democrética.

Conviene hacer aqui un 1ltimo apunte. E]l Tratado Interameri-
cano de Asistencia Reciproca (T1AR), recordémoslo, habia quedado
rebasado hace un buen tiempo por la historia politica de la re-
gioén. El concepto referido a un pacto de asistencia siempre ha
reflejado, de hecho, una idea inservible si hablamos de seguridad
regional. A pesar de las criticas, abiertas o solapadas, guberna-
mentales y no gubernamentales, sobre todo después de la Guerra
de las Malvinas, recientemente se ha intentado recolocar al TIAR
en el tablero de la discusién latinoamericana.

No hay que olvidar que Argentina habia experimentado el
voto de abstencién de Estados Unidos ante la resolucién de aque-
lla Comisién de Trabajo de la Conferencia de Cancilleres que
representaba a los paises firmantes del TIAR para apoyar la sobe-
rania argentina en las Malvinas en 1982.2

Sin embargo, a contrapelo de la memoria politica regional, el
T1AR ha sido motivo de un nuevo intento de reactivacién después
del 11 de septiembre. México solicité una reunién de la Conferen-
cia de Cancilleres bajo el capitulo de la Organizacion de Estados
Americanos, y Brasil, durante el gobierno de Cardoso, propuso
también reactivarlo. La Conferencia resolvié que el ataque terro-
rista contra Estados Unidos era un “ataque contra todos los esta-

2 En el ataque de Gran Bretana al territorio argentino de las islas Malvinas,
que conté de modo sefialado con apoyo estadunidense, politica y legalmente
habria sido acertado movilizar al T1aR. Un pafs latinoamericano fue atacado en
aquella circunstancia por una potencia extrahemisférica. No sélo se quebranta-
ron principios establecidos en la Carta de la Organizacién de Estados America-
nos, sino que el propio TiAR fue convertido, otra vez y flagrantemente, en letra
muerta.
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dos americanos” y que, de acuerdo con las previsiones del TiAR y
el principio de solidaridad continental, todos los estados que ha-
bfan pactado el Tratado de Rio deberian proveer asistencia mu-
tua efectiva para enfrentar esos ataques. La resolucién fue apro-
bada en forma unanime por los 23 paises miembros.2

El tema central aqui no es, en lo inmediato, el TIAR, sino la
disposicién de la mayoria de los gobiernos a acoplarse a una
exigencia, aun cuando existan razones para colocar en entredicho
la validez de este instrumento construido en nombre de la segu-
ridad regional.

(OBSERVACIONES FINALES

Hemos tratado de apuntalar que el mejor antidoto frente a los
excesos de poder en las relaciones internacionales y en la politica
de nuestro tiempo tiene que ver con el fortalecimiento democrati-
co de la legalidad. Alli pueden distinguirse los instrumentos que
regulan la convivencia tanto en el dmbito nacional como interna-
cional.

Sin embargo, el peso de los hechos de la Posguerra Fria indica
una fuerte debilidad en los margenes del derecho y de la politica
y una predominancia de Ja fuerza o la amenaza de la violencia. El
multilateralismo ciertamente no ha desaparecido, pero existe el
riesgo de que sus instrumentos, de forma destacada el derecho
internacional y sus contenidos més avanzados, simplemente se
conviertan en letra muerta. A contrapelo de los diversos diagnés-
ticos deficitarios en el campo integral del desarrollo, no contamos
con politicas firmes para el desarme. Por tanto, hay que repensar,
nada menos, que la propia politica en sus contenidos y sus for-
mas institucionales de representacién.

Lo que se ha venido fortaleciendo peligrosamente en la histo-
ria reciente es, por el contrario, el recnirso de la imposicién, aun-
que se invoque la necesidad del desarme, cuya dinamica sin con-

2 Terrorist Threat to the Americas. Twenty-fourth Meeting of Consultation of
Ministers of Foretgn Affairs, 21 de septiembre de 2001, oka/SerF/I1.24 RC.24/
RES.1/01. Véase http://www.summit-americas.org/Quebec-hem-security /
RES5%201%20ingles2_.doc. Acceso: 11 de septiembre de 2002.
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trapeso efectivo logra desplegar el esquema del unilateralismo en
los procedimientos diplomaticos y en las decisiones politicas que
comprometen el equilibrio del mundo. Esta tendencia puede ob-
servarse, de manera larvada, desde hace varias décadas, aunque
se vuelve mas nitida durante la de los noventa, especialmente
durante la administracién de George W. Bush. Y el cambio en la
balanza de fuerzas no es menor. Las extensiones de este nuevo
paralelogramo del poder son muiltiples, tanto en sus fundamen-
tos como en sus consecuencias estratégicas. Una lectura cuidado-
sa de los acontecimientos internos de Estados Unidos, después
de los atentados del 11 de septiembre, muestra la importancia de
encarar las implicaciones de orden constitucional que repercuten
en el campo del derecho y las libertades civiles. Un mayor con-
trol de la sociedad significa una merma de los margenes de liber-
tad. La guerra contra Afganistdn y la “batalla contra el terroris-
mo” han proyectado interiormente la instauracién de censuras y
autocensuras de los grandes medios, coaccién en las universida-
des y un ambiente de persecucién por la sospecha de terrorismo.
En el dmbito internacional sobresale la tendencia a proyectar
unilateralmente propdsitos belicistas utilizando igualmente el ar-
gumento de Ja “lucha contra el terrorismo”. También en este pla-
no se interioriza la autocensura, el juego abierto o solapado de la
amenaza y el chantaje de fuerzas, segin el maniqueo y atroz
esquema politico de tinte medieval en el que cualquier posiciona-
miento que no suscriba la lucha contra del terrorismo, de acuer-
do con la politica estadunidense, implica, ipso facto, pasar a for-
mar parte de la lista de adversarios en todos los frentes posibles
de la relacién mundial, desde el econémico, pasando por el poli-
tico, hasta la esfera propiamente militar.

El saldo inmediato es negativo. La cruel guerra desatada con-
tra Afganistan, pais de extrema pobreza sobre el que pesa ade-
mas la fama de promover el fundamentalismo islamico, no tuvo
ninguin resultado para comprender genuinamente los méviles del
atentado del 11 de septiembre. Para la opinién publica las causas
de fondo siguen siendo un misterio. Se formulan hipétesis sobre
las que se montan otras. Mas nebulosos son los resultados cuan-
do se trata de mostrar a los verdaderos autores intelectuales. Las
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potencias principales no le regatearon recursos a la superpo-
tencia para acometer la ofensiva antiterrorista contra Afganistdn,
aunque el juego de grandes intereses en la recomposicién del
tablero econémico mundial puede desatar contratendencias.

Sin embargo, el predominjo del aspecto politico y militar tiene
un rostro inequivoco. Y nada indica que esta tendencia sea la
mejor para reducir la probabilidad de que se expandan las ame-
nazas que tedricamente se pretende neutralizar, ni tampoco para
afrontar las causas que precipitan el uso del terror o la amenaza
del uso de la violencia tanto en los estados como entre ellos. La
rearticulacién de fuerzas hegemonizadas bajo el liderazgo
estadunidense puede producir sin duda temor y generar su co-
rrespondiente cuota de terror. ;Con esta estrategia proyecta afian-
zarse en lo interno para remontar su precaria legitimidad y exte-
riormente mostrar su supremacia militar ante la imposibilidad de
competir con sus recursos econémicos? Es muy probable que asi
sea. El discurso de la guerra y la promocién de la misma, como Ja
desatada contra Afganistdn y la disposicién politica y militar de
hacer avanzar militarmente su afan de dominio sobre el Golfo
Pérsico, tienen efectos intermos en la actual politica oficial estadu-
nidense, los cuales a su vez repercuten en el incremento de pre-
supuestos y en los correspondientes apoyos o subsidios a las
corporaciones comprometidas con la expansién econémica y mi-
litar alrededor del mundo.

Es probable que por la senda de una reflexién como la que
aqui hemos intentado, avancemos en el andlisis de los principales
desafios de la politica contemporénea; justo cuando los asuntos
de fondo comprometidos con la seguridad de nuestros pueblos
conllevan entremezclada la invocacion de la lucha contra el terro-
rismo, propagada por conductas politicas histéricamente muy
poco autorizadas para tal materia.
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y seguridad nacional, 1945-2002

Una visién panoramica

*

José Luis Ledn Manrigue

INTRODUCCION

MEDIANTE UN MODELO ANALITICO ¥ una cronologia que identifica cin-
co etapas histéricas a partir de 1945, el presente escrito busca apor-
tar algunos elementos para el estudio de la politica exterior de
México y su relacién con la seguridad nacional. Este enfoque histé-
rico y comparativo se juzga necesario porque los cambios que ac-
tualmente ocurren en la politica exterior de México son imposibles
de entender sin el recurso de la historia. La referencia a la politica
exterior de un determinado presidente o secretario de Relaciones
Exteriores puede conducir a la falsa idea de que la estrategia inter-
nacional del pais se formula en un vacio donde sélo importa la
voluntad de los individuos al frente del gobierno. Ante esta falacia
metodoldgica, se propone utilizar un modelo analitico mas com-
plejo, que parta de al menos tres insumos y tres productos deriva-
dos de la interaccién de los primeros. Los insumos serfan: 1) la
naturaleza del sistema internacional; 2) la situacién nacional, tanto
en lo econémico como en lo politico, y 3) los actores de la politica
exterior. Los productos méds importantes serfan: 1) la relacién con
Estados Unidos; 2) la relacién con el resto del mundo, incluyendo
los foros multilaterales, y 3) la relacién entre politica exterior y

* Profesor-investigador del Departamento de Politica y Cultura de la Univer-
sidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco. Miembro del Sistema Nacional de
Investigadores
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seguridad nacional. Las siguientes lineas explican con mayor am-
plitud este esquema de interpretacién.

Los INSUMOS

El primer insumo para comprender la evolucién de la politica
exterior de México seria el estudio del sistema internacional, en-
tendido como las relaciones que en un momento determinado
existen entre las distintas potencias, y entre éstas y el resto de los
estados-nacion que integran el mundo. Se hace referencia espe-
cial a las potencias porque, desde una visién realista, un Estado
tiene mayores posibilidades de influir en la politica internacional
mientras mas poder detente. Por ello, el anélisis de la politica
exterior de un pais determinado dificilmente puede ignorar la
correlacién de fuerzas entre las grandes potencias y la naturaleza
de la estructura internacional a la que deben enfrentarse los
tomadores de decisiones. Esto es valido para el plano politico y
para la economia y el poder militar.

Un segundo insumo es el analisis de la situacién nacional. El
examen de los desarrollos internos de un pais constituye un ele-
mento de gran importancia para la interpretacion de la politica
exterior. Aunque seria inapropiado argumentar que ésta siempre
obedece a una dindmica interna, es innegable que existe una inti-
ma relacion entre ambas. A veces, la politica exterior se convierte
en un recurso para mantener la estabilidad politica y crear con-
sensos internos, incluso contra enemigos externos reales o imagi-
narios. En otras ocasiones, 1a politica exterior es una forma de
compensar simbdlicamente a sectores politicos o sociales que han
sido desfavorecidos en el plano interior.

En tercer lugar, es necesario identificar y analizar a los actores
que intervienen durante la formulacién de la politica exterior. Este
tema es relevante porque en México se consideraba tradicionalmen-
te que los sujetos tinicos de la politica exterior eran el presidente y el
secretario de Relaciones Exteriores. A medida que el tiempo transcu-
rre, esta realidad es mas juridica que politica. Como en todo sistema
democrético, la elaboracién de la politica exterior mexicana presenta
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una multiplicacién de actores que inciden en ella; algunos de los
cuales se desempefian en el ambito intragubernamental, y otros son
extragubernamentales. Asi, dentro del propio poder ejecutivo existe
un nuimero creciente de instancias burocraticas con atribuciones le-
gales y efectos pertinentes para la politica exterior, cuyas posiciones
no siempre coinciden con las de la cancilleria. Por otro lado, durante
los tiltimos afios han proliferado otros actores politicos y sociales
con intereses y estrategias propios respecto a la politica exterior.
Destacan entre ellos el Congreso, los partidos politicos, las asociacio-
nes empresariales, las organizaciones no gubernamentales (ONG), las
instituciones académicas, los gobiemos estatales y los medios de
comunicacion.

Los PrRODUCTOS

Una vez identificados los insumos de la politica exterior, nuestro
modelo analiza los productos, es decir, las politicas especificas
que México ha disefiado e instrumentado en su relacién con el
exterior. En este sentido, ninglin andlisis puede considerarse com-
pleto si no aborda la siempre dificil y cada vez mas compleja
relacién con Estados Unidos. Al margen de las preferencias poli-
ticas que el observador tenga, dificilmente se estaria en desacuer-
do en que un componente fundamental ha sido y es la relacién
con el vecino del norte. Los momentos de cooperacién y conflic-
to con Estados Unidos contribuyen a modelar, en buena medida,
los ritmos y modalidades de nuestra politica exterior.

Un segundo producto es la relacién con el resto del mundo. En
este punto existe la tentacién de analizar otras areas de interés
geogréfico o tematico para la politica exterior, brindandoles
la misma jerarquia que a Estados Unidos. Este seria el caso de la
politica de los organismos multilaterales, as{ como las relaciones
de México con Europa, Asia, Africa y América Latina.! Sin em-

! Es cierto que los vinculos geograficos, histéricos y culturales con América
Latina parecerian justificar un andlisis aparte de esta regién. Sin embargo, més alla
de cierta retérica y salvo algunos episodios de alto valor simbdlico, ni América
Latina ha ocupado el centro de preocupacién de las prioridades mexicanas en
materia de politica exterior, ni México ha sido una pieza central en el disefio de Ja
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bargo, se ha preferido agrupar todas estas regiones y organismos
como una categoria residual, por considerar que en muchas oca-
siones México ha empleado la relacién con dichas entidades para
balancear la que tenemos, abrumadora y desigual, con Estados
Unidos. Mas alla de la voluntad de los gobiernos mexicanos, una
y otra vez los intentos de diversificacién se han encontrado con
la presencia insoslayable del vecino del norte.

Por dltimo, se estudiara la relacién entre politica exterior y
seguridad nacional que, la mayor parte del tiempo, no ha sido
explicita y menos atin crganica. Sin embargo, no por ello ha sido
inexistente. En ciertos momentos, pareceria que la visién de la
seguridad nacional ha tenido repercusiones en materia de politi-
ca exterior; en otros, que la politica exterior habria influido en las
visiones de seguridad nacional. La mayor parte del tiempo, sin
embargo, ha habido una fluida relacién entre ambas dimensio-
nes, a pesar de la carencia de un vinculo oficial entre ellas. Se
reconoce que este conjunto de insumos y productos puede llevar
a interpretaciones un tanto esquematicas, pero también se estima
que constituird un paso adelante para la tarea de sistematizar el
estudio de la politica exterior de México.

Los PERIODOS

Las variables mencionadas se analizaran durante varios periodos
que, para efectos analiticos, se han etiquetado con denominacio-
nes que buscan sintetizar las caracteristicas esenciales de cada
etapa. Como todas las periodizaciones, ésta tiene algo (o mucho)
de arbitraria. Siempre es posible discutir por qué los cortes histé-
ricos se realizan a partir de una fecha y no de otra, y cuéles son
los criterios que justifican una divisién cronol6gica determinada.
A pesar de las potenciales criticas, se ha preferido proponer una

politica exterior de la mayorfa de los pafses latinoamericanos. Quiza por ello, al
iniciar el siglo xx), el comercio de México con América Latina representa 4% del
total, mientras que con Estados Unidos asciende a casi 80%. La vocacidn bolivariana
encuentra sus principales limites en la estructura del comercio exterior.
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divisién de este tipo porque se consideran variables y niveles de
analisis que incluyen, pero también exceden, la marcha de los
sexenios.

Una estrategia de este corte se juzga apropiada debido a que
busca entender el proceso de formulacién de la politica exterior
como resultado de la interaccién de variables y procesos de largo
alcance. Dicho esfuerzo permitiria ubicar el discurso y la toma de
decisiones de una administracién determinada dentro de un mar-
co de referencia nacional e internacional més amplio. Desde esta
dptica, se postula que, a pesar de la extrema concentracién de
poder que caracterizé al sistema politico mexicano entre 1929 y
2000, en ningin momento la politica exterior fue responsabilidad
unica del presidente. Tanto esta figura politica como los distintos
secretarios de Relaciones Exteriores debieron desempefiarse en
contextos internacionales, internos e institucionales que enmar-
caron las decisiones y politicas especificas.

Son cinco las etapas de la politica exterior que distingue el
presente estudio. El primer periodo, marcado por una politica
juridicista y defensiva, se inicia en 1945 y termina en 1970. La
segunda etapa, de activismo revolucionario, comenzé en 1971 y
se extenderia hasta 1982. Una tercera fase, que fue de transicién,
abarc6 de 1982 a 1990, y se distinguié por un repliegue relativo
frente al activismo y los excesos retéricos del momento anterior.
El cuarto periodo, que se inicié en 1990 y culminé en 2000, puede
entenderse como uno de activismo liberal. La quinta y tltima
fase comienza en julio de 2000, con la derrota electoral del Parti-
do Revolucionario Institucional (pri), y podria denominarse la
politica exterior de la alternancia. Las siguientes paginas explican
en detalle cada una de estas etapas, sobre la base del esquema
propuesto en la introduccién.

EL JurmICISMO DEFENSIVO (1945-1970)
(Por qué denominar a esta etapa como juridicista y defensiva? En

primera instancia, porque predominaba un discurso que ponia el
respeto al derecho internacional como eje de la practica diploma-
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tica mexicana. No se quiere decir con esto que la vocacién juridi-
ca implicara una aversién a la politica; por el contrario, tras las
argumentaciones legales de los estrategas de la diplomacia mexi-
cana subyacia una visién politica mas o menos manifiesta. De
hecho, durante esta etapa, y bajo Ja conduccién de circunspectos
y astutos abogados, México escribié algunas de sus paginas di-
plomaticas maés brillantes.

La politica exterior también fue defensiva debido a una carga
histérica ineludible: la evolucién de México como pafs indepen-
diente estuvo salpicada, a lo largo de los siglos x1x y xx, por cons-
tantes intervenciones del exterior. Desde la consumacién de la
Independencia, esta realidad contribuyé a inculcar a las sucesi-
vas élites politicas mexicanas una actitud nacionalista, que tendia
a concebir el factor externo como una potencial amenaza a la
soberania y la supervivencia del pais. La desconfianza frente al
exterior persistiria durante la Reforma, la Revolucién y las déca-
das posteriores a este movimiento social.

Después de la segunda Guerra Mundial, los partidarios del
juridicismo defensivo tenian sobradas razones para documentar
su cautela. En el ambito internacional, apenas se iniciaba un
sistema de poder caracterizado por la bipolaridad entre Estados
Unidos y la Unién Soviética. La bipolaridad (1945-1990) consti-
tuye un periodo de abierto enfrentamiento ideolégico, politico y
hasta econémico entre ambas superpotencias. Sin embargo, nun-
ca ocurrié un conflicto bélico directo entre ellas, aunque en la
periferia se registraron cientos de guerras que en alguna medi-
da expresaban la rivalidad entre Washington y Moscu. El en-
frentamiento bipolar, sin embargo, no fue lineal y es posible dis-
tinguir varias etapas. En todo caso, es necesario sefialar que el
juridicismo defensivo coincidié plenamente con la primera Gue-
rra Fria (1945-1970).

La piedra angular de la estrategia de Estados Unidos durante
la primera Guerra Fria fue la contencién de la llamada “amenaza
soviética”. Siguiendo la formulacién original de George Kennan,
este planteamiento buscaba frenar la expansién del comunismo
hacia ciertas zonas del mundo —principalmente Europa Occi-
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dental—.2 Con el tiempo, el drea de contencién se extenderia al
resto del mundo, convirtiéndose asi en una estrategia global. Mjen-
tras la primera versién de la contencién implicaba el predominio
de fuerzas convencionales, la contencién global requirié del de-
sarrollo intensivo de capacidades nucleares disuasivas. Ninguna
de las dos, empero, fue suficiente para suprimir la proliferaciéon de
guerrillas y movimientos de liberacién nacional en Asia, Africa
y América Latina en los afios sesenta. Aunque Estados Unidos
ided el concepto de “contencién simétrica” o “respuesta flexible”
para enfrentar tal desafio, esta reaccién resultaria insuficiente para
evitar el fracaso en Vielnam. A finales de la década de los sesenta,
era evidente que Washington estaba siendo derrotado y que exis-
tia el espacio para la politica de distensién que marcaria los afios
setenta. La primera Guerra Fria planted, en suma, una serie de
dificultades derivadas de un sistema internacional con alta con-
centracidn de poder, entorno que México logré sortear con consi-
derable éxito.?

En el plano de la politica interna, la ideologia y el caracter in-
cluyente (aunque autoritario) del sistema politico mexicano con-
tribuyen a explicar ciertas posiciones de politica exterior. En el
primer punto, debe recordarse que en esta época el discurso na-
cionalista de la Revolucién mexicana —whatever that means— to-
davia estaba en boga como forma de legitimaciéon del régimen
priista. Aun cuando la Revolucién mexicana no fue socialista, si
fue antiimperialista, y la politica exterior constituia un excelente
terreno para invocar esta ideologia. Por otro lado, el régimen
posrevolucionario fue sumamente ecléctico, y en el seno del pri
coexistian al menos dos tendencias mayores: la nacionalista, cuyo
principal exponente era Lazaro Cardenas, y la liberal, liderada

2 El texto del “telegrama X”, que sirvié como base del ensayo que posterior-
mente publicaria el autor en Foreign Affairs, se encuentra en George F. Kennan,
Memoirs, 1925-1950, Boston, Little Brown, 1967, pp. 547-559.

3 Para un andlisis pormenorizado de las estrategias de contencién de Estados
Unidos durante este periodo, véase José Miguel Insulza, “La primera Guerra
Fria: percepciones estratégicas de la *amenaza soviética’ (1945-1968)", Cuadernos
Semestrales. Estados Unidos: perspectiva latinoamericana, nim. 12, segundo semestre
de 1982.
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por Miguel Aleman. En buena medida, las posiciones progresis-
tas en politica exterior se explican por la necesidad de mantener
la legitimidad ante el flanco izquierdo y nacionalista del partido.*
Quizé ésta sea la mejor explicacién para entender el apoyo de
México a Jacobo Arbenz en Guatemala y a la Cuba castrista, asi
como la condena de la intervencién estadunidense en Reptblica
Dominicana (1965).

Desde el punto de vista de la economia, las tres décadas que
median entre 1940 y 1970 constituyen la época de oro del creci-
miento mexicano, pues el producto interno bruto (rm) del pais
aumentdé a un ritmo anual promedio de 6%. Gracias a una politi-
ca de sustituciéon de importaciones se logré un acelerado proceso
de industrializacién y un crecimiento que colocé a México como
una de las economias mas dinamicas del mundo. Evidentemente,
el proceso de sustitucién de importaciones generé grandes contra-
dicciones y desequilibrios, pero el éxito econémico proporcioné
una excelente base material para construir una politica exterior con
cierto grado de independencia frente a las grandes potencias. Aun-
que seria excesivo argumentar que la fortaleza econémica deter-
mina el grado de autonomia de la politica exterior, seria ingenuo
negar que un alto crecimiento contribuye a aumentar los marge-
nes de maniobra de un pais frente al mundo.

No hay duda de que en esta etapa la conduccion de la politica
exterior de México fue eminentemente centripeta y que los gran-
des temas y estrategias pasaban siempre por la linea del titular
del poder ejecutivo y la Secretaria de Relaciones Exteriores. Den-
tro del gabinete no se advertian grandes divisiones ni existian
temas tan especializados que requirieran del concurso frecuente
de dependencias ajenas a la cancilleria. Aunque tenia atribucio-
nes legales en materia de politica exterior, el Congreso seguia la
linea que le trazaba la Presidencia, pues de ella dependia con
mucho el porvenir politico de los legisladores. Los partidos poli-
ticos de oposicién tampoco eran capaces de articular con cohe-
rencia visiones criticas de la politica exterior, pues su peso era

4 Para el caso mexicano, esta tesis fue originalmente propuesta por Olga Pellicer,
“La Revolucién cubana y la izquierda mexicana”, Lecturas de politica mexicana,
Meéxico, El Colegio de México, Centro de Estudios Internacionales, 1977.
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minimo en un México donde el PrI ganaba las elecciones presi-
denciales con al menos 75% de los votos, y las congresionales con
un piso de 84% de los sufragios. La prensa y grandes sectores de
la sociedad civil, a su vez, estaban controlados por un sistema
corporativo que les impedia manifestar criticas de fondo a la con-
duccién de la politica exterior.’

Como es natural, en la etapa del nacionalismo defensivo la
relacién con Estados Unidos se caracterizé tanto por el respeto mu-
tuo y la cooperacién, como por la desconfianza y aun el conflicto.
A pesar de la ideologia nacionalista, la dirigencia mexicana difi-
cilmente hubiese podido darse el lujo de ignorar la vecindad con
Estados Unidos y formular su politica exterior como si no existie-
ra el pais del norte. Sin embargo, esta vecindad no condujo a una
subordinacién completa de México a Washington. Por el contra-
rio, el pais maximizé los escasos margenes de maniobra que le
permitia su vecindad con Estados Unidos y realizé un manejo
muy habil de las diferencias mutuas. A raiz de la nacionalizacién
de la industria petrolera en 1938 se fue estructurando una “rela-
cién especial” con Estados Unidos, que permitia a México ejercer
posiciones heterodoxas de politica exterior, siempre y cuando el
pais del sur se alineara a las decisiones realmente estratégicas de
Washington. Gracias a ese acuerdo técito, los conflictos de la rela-
cién fueron solventados de manera agil, como sucedié con el
caso de la salinidad del rio Colorado o la devolucién a México de
los territorios de El Chamizal.6

Con el resto del mundo durante este periodo existié una estrate-
gia de participacién asidua en los foros multilaterales, donde ha-
bria una vinculacién muy cercana con los temas juridicos. Cues-

® Una excepcién a esta regla fue el sector empresarial que, a pesar de su
relacién simbidtica con el Estado, criticd acremente la politica de apoyo a la
Revolucién cubana y el intento del presidente Adolfo Lépez Mateos de elevar los
impuestos al capital. Las ciipulas de la iniciativ. privada vincularon habilmente
ambos temas para detener lo que consideraban un viraje al socialismo en Méxi-
co. Sobre este punto, véase Antonio Ortiz Mena, E! desarrollo estabilizador: reflexio-
nes sobre una época, México, El Colegio de México/Fondo de Cultura Econémica,
1998, pp. 89-97.

6 Véase Mario Ojeda, Alcances y limites de la politica exterior de México, México,
El Colegio de México, 1976, pp. 42-43.
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tiones especificas como el desarme, el derecho del mar y la codi-
ficacién progresiva del derecho internacional ocuparon buena
parte de la atencién de la cancillerfa. La mayoria de los diploma-
ticos prestigiados de esta etapa —como Luis Padilla Nervo, Jorge
Castafieda o Alfonso Garcia Robles— se forjaron en los foros
multilaterales, trabajando con temas que México utilizaba para
balancear su relacion bilateral con Estados Unidos. En 1967, el
ambito multilateral se enlazaria con otra prioridad en la agenda
del momento: América Latina. Dicho afio se firmd, a iniciativa de
México, el Tratado de Tlatelolco, que cre6 una zona desnuclea-
rizada en América Latina.” Asimismo, el gobiemo mexicano ha-
bia suscrito, en 1961, el Tratado de Montevideo, que dio origen a
la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (aLaLc). Final-
mente, tanto los presidentes Adolfo Lopez Mateos (1958-1964) como
Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970) emprendieron giras por areas
que habijan sido un tanto marginales para el disefio de la politica
exterior de México. Tales fueron los casos de Asia, Canadé, Euro-
pa Occidental y Oriental, Sudamérica y Centroamérica.
Finalmente, durante el periodo del juridicismo defensivo, Méxi-
co carecié de una visién explicita y articulada de seguridad nacio-
nal. De hecho, a diferencia de lo que sucedi6é con América del Sur,
en México no existié una elaboracién detallada de este concepto.
Puede decirse, sin embargo, que la vaga nocién de seguridad
nacional mexicana era fundamentalmente civilista, y buscaba ga-
rantizar el desarrollo econémico y social del pais, evitando
interferencias externas que afectaran el proyecto nacional. Esta
visién civil de la seguridad nacional es explicable por el escaso
protagonismo que las fuerzas armadas como institucién tuvieron
en la politica posrevolucionaria, as{, a partir de la década de los
treinta, el ejército mexicano se fue achicando, tanto presupuestal
como politicamente.? Desde entonces, en ningiin momento las
7 Para una descripcion del tratado y sus principales documentos, véase Alfon-
so Garcia Robles, El Tratado de Tlatelolco: génesis, alcance y propositos de la proscrip-
cion de las armas nucleares en la América Latina, México, El Colegio de México,
1967. Un minucioso andlisis del tratado y sus consecuencias a 30 afios de haber
entrado en vigor aparece en la Revista Mexicana de Politica Exterior, nim. 50,

primavera-verano de 1996.
8 En 1940 el gasto militar ascendia a 22% del p®; diez afios més tarde se habia
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fuerzas armadas lograron adquirir el protagonismo que mostra-
ron en otros paises de América Latina, y mucho menos buscaron
disputar el poder a una élite civil que a su vez respetaba los
espacios, organizacién y atribuciones castrenses en su funciona-
miento interno.

EL ACTIVISMO REVOLUCIONARIO (1971-1982)

Esta etapa coincide plenamente con los sexenios de Luis Echeverria
Alvarez (1970-1976) y José Lopez Portillo (1976-1982); su caracte-
ristica principal fue la voluntad explicita de México de participar
de manera mas asertiva en los asuntos mundiales, enarbolando un
discurso distribucionista en ]la economia y la politica. Una de las
intenciones tltimas de esta etapa era el intento de procurar una
diversificacién de las relaciones internacionales del pais. En la pri-
mera fase del periodo, el presidente Luis Echeverria desempefié
una febril actividad que lo llevé a visitar decenas de paises y a
plantear mecanismos para disminuir la polarizacion de la estructu-
ra econdémica internacional. La segunda fase del activismo revolu-
cionario estuvo marcada por la carta del petréleo, que sirvié a
Lépez Portillo como herramienta de negociacién frente a Washing-
ton y le permitid, a finales de los setenta, establecer una politica de
apoyo a las revoluciones en Centroamérica y el Caribe.

Aunque el sistema internacional continuaba siendo bipolar, su
naturaleza facilitaria el activismo de la politica exterior de México.
En efecto, a principios de los afios setenta inicié la distensién o
détente. Tras la derrota en Vietnam, la doctrina de la politica exte-
rior y la seguridad nacional de Estados Unidos sufrié un impor-
tante ajuste: aunque seguia concibiendo a la Unién Soviética como
una potencia enemiga, también reconocia que los costos de la con-
tencién global estaban siendo muy altos, y consideraba viable com-

reducido a la mitad y, para finales de los sesenta, inicamente representaba 2.7%
del pe. Cfr. Craig Deare y Rail Benitez, U.5.-Mexico Defense Relations at the Begin-
ning of the 21% Century. Conflict, Cooperation and Outlook (Document for debate),
Washington, National Defense University, 2001, cuadro 1.
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partir el poder con el adversario. A partir de dicho reconocimiento
—gran parte fincado en las ideas del secretario de Estado, Henry
Kissinger— comenzé a pensarse en la URSS como un poder esta-
blecido que muy dificilmente retrocederia en los espacios
geopoliticos que ya habfa alcanzado. Washington incorporé a este
disefio la carta de China como un contrapeso a la Unién Soviética.
Hasta antes de la ruptura sino-soviética, que ocurrié en los arfios
sesenta, Estados Unidos habia asumido la tarea de contener a am-
bos paises. Pero para la década siguiente, buscé aprovechar el cis-
ma en el bloque socialista y utilizé a China y la Unién Soviética
como contrapesos mutuos. Con esta visién en mente, en 1971 el
presidente Richard Nixon reconocié a China Popular, cuyo status
de potencia quedaria formalmente establecido al ingresar a las Na-
ciones Unidas y ocupar uno de los cinco asientos permanentes del
Consejo de Seguridad ese mismo afo.®

El esquema de la politica exterior de Estados Unidos también
reconocia el surgimiento de nuevas potencias econdmicas. En el
periodo presidencial de James Carter la politica de détente signifi-
c6 aceptar que, aun cuando Estados Unidos seguia siendo el prin-
cipal poder econémico del mundo, a lo largo de la segunda pos-
guerra habian surgido nuevos polos de poder, como Japén y los
paises de Europa Occidental. La propuesta estadunidense, fun-
dada en las ideas del consejero de Seguridad Nacional, Zbigniew
Brezezinski, asi como en las recomendaciones de la Comisién
Trilateral, estaba destinada a evitar fricciones con los aliados oc-
cidentales. Con otras palabras, se buscaba que la expansién del
modelo capitalista no afectase la armonia entre los tres principa-
les protagonistas de la economia mundial.® Légicamente los es-
quemas de la politica exterior de Estados Unidos en los afios

° Esta estrategia de la politica exterior de Estados Unidos se analiza, entre
otros textos, en Bruce Cumings, “El Barrio Chino: polftica exterior y realineamiento
de las élites”, en Pablo Gonzalez Casanova (coord.), Estados Unidos hoy, México,
ns-UNAM/Siglo XXI, 1986.

® Para un aniélisis de la organizacién, objetivos e historia de la Comisién
Trilateral, véase Carlos Rico F., “Interdependencia y trilateralidad: origenes de
una estrategia”, en Cuadernos semestrales. Estados Unidos: perspectiva latinoamerica-
na, nims. 2-3, segundo semestre de 1978, y Stephen Gill, American Hegemony and
the Trilateral Commission, Cambridge, Cambridge University Press, 1990.

188



MEXICO: POLITICA EXTERIOR Y SEGURIDAD NACIONAL, 1945-2002

setenta abrian el abanico de poder en la politica internacional, y
objetivamente permitian mayores margenes para una politica ex-
terior tercerista, como la que entonces intentaba México.

Las condiciones internas también favorecian el disefio de una
politica exterior activa y aun militante. Aunque el sistema politico
mexicano seguifa dominado por el pri como partido hegeménico,
la zaga de los acontecimientos de 1968 forzé a Echeverria a asu-
mir un discurso progresista, a veces mas radical que el que ha-
bian empleado los detractores del propio rri. Mediante el recurso
de la retérica revolucionaria y antiimperialista, el régimen inten-
taba neutralizar las criticas que se le formulaban desde el flanco
izquierdo del espectro politico.

En el terreno econémico sucedieron dos procesos fundamenta-
les. El primero fue que a finales de los sesenta habia comenzado
a agotarse el modelo econémico de sustitucién de exportaciones
que, como se menciond, generdé una larga etapa de crecimiento
con estabilidad. En 1971 el ritmo de crecimiento del pi descendié
a 4.2%, cifra inferior a 6%, promedio de las dos décadas anterio-
res. Ante lo que entonces se percibié como “atonia” productiva,
y la necesidad de financiar la politica econémica expansiva que
su proyecto politico requeria, Echeverria intenté concretar una
reforma fiscal para grabar al capital directo. Esta estrategia en-
contrd la férrea oposicién de los diversos sectores empresariales
—particularmente de los avecindados en Monterrey—, que ter-
minaron por bloquear la reforma fiscal.!! Al no establecer cam-
bios significativos en la estructura tributaria, el gobierno buscé
nuevas fuentes de financiamiento, como mayor contratacién de
deuda externa e inflacién. Aunque mediante estos recursos logré
relanzar las tasas de crecimiento del r a lo alcanzado durante las
décadas anteriores, su abuso terminé por generar graves dese-
quilibrios macroeconémicos.!?

" Una descripcién de las accidentadas relaciones entre Echeverria y los em-
presarios la presenta Carlos Tello, La politica econdémica en México, 1970-1976, Méxi-
co, Siglo XX1, 1979, pp. 44-48.

12 El balance de estos desbalances lo realizan Carlos Bazdresch y Santiago
Levy, “Populism and Economic Policy in Mexico, 1970-1982”, en Rudiger
Dombusch y Sebastian Edwards (eds.), The Macroeconomics of Populism in Latin

189



José Luts LEON M ANRIQUE

Hacia finales del periodo de Echeverria, cuando e] crecimiento
econémico comenzaba a desacelerarse de nuevo, sobrevino un se-
gundo acontecimiento de enormes repercusiones para el pais: el
descubrimiento (o redescubrimiento) de grandes yacimientos de
hidrocarburos en el sureste. Ello ocurrié en un contexto internacio-
nal en el que la posesién de petréleo se habia convertido en un
elemento clave. En efecto, tras la guerra del Yom Kippur en Medio
Oriente, la cotizacién del petréleo pasé de 4 ddlares por barril en
1973 a 38 délares en 1978, a contrapelo de una tendencia estructu-
ral a la baja en el precio de las materias primas. Para México, el
boom petrolero suponia ampliar sus ingresos y su capacidad de
crédito, asi como ampliar las bases materiales para una politica
exterior més activa e independiente.

Respecto a los actores de la politica exterior, es indudable que en
esta etapa se mantuvo la primacia de la Secretaria de Relaciones
Exteriores. Sin embargo, se comenzé a observar un proceso de
diversificacién de los actores de la politica exterior dentro del po-
der ejecutivo, mismo que habria de afianzarse a lo largo de los
afos posteriores. Durante el sexenio de Echeverria, el gobierno
intenté diversificar las relaciones econémicas con el exterior; para
ello creé el Instituto Mexicano de Comercio Exterior (MCE), cuyo
proyecto y estilos de gestién no necesariamente coincidian con las
visiones de la cancilleria. Un paso mucho mas significativo en el
proceso en que la politica exterior se hacia mas compleja ocurrié
en 1979, con motivo de la discusién sobre el posible ingreso de
México al Acuerdo General de Aranceles y Comercio (GatT). En esa
ocasién, el gabinete presidencial mostré una marcada divisién en-
tre las dependencias con visiones nacionalistas —como la sre y la
Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial (Sepafin)— y las
mas orientadas hacia el exterior, como la Secretaria de Comercio
(Secom). Durante la discusiéon respecto al ingreso de México al
GATT, ambas corrientes articularon alianzas con distintos grupos de
la sociedad civil. Finalmente, el presidente Lépez Portillo se deci-

America, Chicago y Londres, The University of Chicago Press, 1991; Pedro Aspe,
El camino mexicano de la transformacion economica, México, Fondo de Cultura Eco-
némica, 1993, y Enrique Cérdenas, La politica econémica en Meéxico, 1950-1994,
Meéxico, El Colegio de México/Fondo de Cultura Econdmica, 1996, cap. III.
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di6 por no suscribir el Protocolo de Adhesién al GatT, pero la dis-
cusién evidencié que las dependencias econémicas del poder eje-
cutivo iban tomando creciente importancia en las relaciones inter-
nacionales del pais.!?

La etapa del activismo revolucionario no fue, ciertamente, la mas
cordial en la relacién con Estados Unidos, que no veia con demasiada
simpatia las posiciones tercermundistas de México en la primera
mitad de la década de los setenta, ni las resistencias nacionalistas a
su politica petrolera, ni el apoyo a las revoluciones centroamericanas
al finalizar e] mismo decenio. Washington mostré cierta preocupa-
aién por las posiciones nacionalistas del gobierno mexicano, como
es el caso de la restrictiva Ley para promover la inversion mexicana
y regular la inversién extranjera de 1973, y por el enfrentamiento de
Echeverria con el sector privado. Durante el sexenio lopezportillista,
el petréleo se convertiria en un elemento central de una relacién
que, en principio, parecfa sustentada en la cooperacion. En 1977,
Lépez Portillo y su homélogo estadunidense, James Carter, habian
iniciado las negociaciones para construir un gasoducto entre Cac-
tus, Chiapas, y Reynosa, Tamaulipas, que permitiria suministrar de
energia al sur de Estados Unidos. Sin embargo, buena parte de la
opinién piiblica mexicana manifesté su renuencia frente a la cons-
truccién del gasoducto.™ La imposibilidad de llegar a un acuerdo
sobre el precio al que México venderia el gas llevé a la cancelacién
de la obra. A partir de entonces, el tema energético seria uno de los
mids polémicos durante este periodo, llegando a generar peligrosas
tensiones para la relacién bilateral.!s

" La batalla intraburocratica generada por el debate del ingreso de México al
GATT la examina con detalle Dale Story, “Trade Politics in the Third World: A Case
Study of the Mexican GatT Decision”, International Organization, vol. 36, nium. 4,
otorio de 1982,

!4 Para un anilisis in extenso de] tema del gasoducto, véase Carlos Rico, Méxi-
co y el mundo. Historia de sus relaciones extertores. Hacia la globalizacion, México,
Senado de la Republica, 1991, pp. 79-85.

' En una entrevista realizada a més de dos décadas de terminada su gestién, el
entonces embajador de Estados Unidos en México, Julidn Nava, revel$ que los
diferendos bilaterales a causa del asunto petrolero fueron de tal magnitud que en 1980
Estados Unidos estuvo a punto de ordenar la ocupacién armada de los campos petro-
Jeros mexicanos. La entrevista aparece en Milenio Diario, 5 de agosto de 2002, p. 4.
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Tanto Echeverria como Lépez Portillo buscaron abiertamente, en
la relacidn con el resto del mundo, temas que permitieran a México
diversificar y balancear las relaciones con Estados Unidos. El prime-
ro impulsé una vigorosa politica de acercamiento con distintos pai-
ses del llamado “tercer mundo”, cuya culminacién fue la Carta de
derechos y deberes econémicos de los estados aprobada por la Asam-
blea General de la oNU, en 1974, con los votos en contra de Estados
Unidos y Europa Occidental. Asimismo, en el plano bilateral,
Echeverria desarrollé cercanos vinculos con el gobierno socialista de
Salvador Allende en Chile, y mantuvo una posicién critica frente al
régimen de Francisco Franco en Espafia.'¢

Por su parte, Lépez Portillo utilizé la carta centroamericana para
cumplir el objetivo de diversificacion y afianzar un area geopolitica
de influencia en la frontera sur de México. La oportunidad para
ejercer este liderazgo regional vendria con el triunfo de la Revolu-
cién sandinista en Nicaragua. A partir de julio de 1979 —si no es
que desde antes— el gobierno mexicano pasé a ser un cercano alia-
do del régimen sandinista, al que le brindé apoyo politico-diploma-
tico, ademaés de econdmico. En 1981, cuando la Revolucién salvado-
refia se encontraba en una fase de pleno ascenso, México reconocié
al Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional (,vin) como
una fuerza politica representativa, via la Declaraciéon Franco-Mexi-
cana suscrita por los presidentes José Lépez Portillo y Frangois
Mitterrand. Asimismo, buscé fungir como mediador entre Estados
Unidos y Cuba, cuyas relaciones habian sido extremadamente difici-
les desde el triunfo de la Revolucién castrista en 1959. En el terreno
multilateral, el gobierno mexicano intentd, mediante la Reunién Nor-
te-Sur celebrada en Canciin en 1981, ejercer un papel de mediacién
entre los paises desarrollados y en desarrollo.

No obstante, para finales de ese ano y principios de 1982 las
condiciones que habian hecho posible las audaces iniciativas
mexicanas de politica exterior estaban llegando a su fin. El recru-
decimiento de la Guerra Fria tras la llegada de Ronald Reagan al
poder, el frustrado “desarrollo petrolizador”, el agotamiento de

¢ La obra mas citada para entender la politica exterior de Echeverrifa es la de

Mario Ojeda, op. cit. Tambijén destaca Carlos Rico, México y el mundo, op. cit,
pp- 19-69.
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la industrializacién sustitutiva de importaciones y la crisis politi-
ca que se vivi6 al final del sexenio de Lépez Portillo, serfan algu-
nos de los elementos que contribuirian a producir un cambio
gradual en la estrategia diplomatica mexicana.

EL REPLIEGUE RELATIVO (1982-1990)

Los limites del activismo revolucionario se articularon estrecha-
mente con las transformaciones en el sistema internacional. A lo lar-
go de los afios setenta, diversos hechos habfan llevado a la clase
politica y a la sociedad civil estadunidenses a pensar que la poli-
tica de détente seguida por las administraciones de Richard Nixon,
Gerald Ford y James Carter se estaba convirtiendo en un fiasco.
El desafio principal para Estados Unidos residia en el triunfo de
un nimero importante de revoluciones y movimientos de libera-
cién nacional en la periferia. En 1974 triunfé la Revolucién de los
claveles en Portugal, y a partir de entonces se precipitaron
los procesos de independencia de colonias portuguesas como
Angola, Mozambique, Cabo Verde y Guinea Bissau. En América
Latina y el Caribe tomaron el poder o se reafirmaron en él gobier-
nos y personajes de izquierda, como Forbes Burnham en Guyana,
Michael Manley en Jamaica, el Movimiento New Jewell en Gra-
nada y, como ya se menciond, el Frente Sandinista de Liberacién
Nacional en Nicaragua.”

En febrero de 1979 un movimiento de inspiracidn teocrética y
antiimperialista depuso al régimen del sha Mohamed Reza Pahlevi
en Irdn, uno de los principales aliados occidentales en el Medio
Oriente. El tiro de gracia para la tregua entre las dos grandes
potencias seria la intervencién de la Unién Soviética en Afganistan,
a finales de 1979. A partir de entonces, Estados Unidos retomarfa

17 Para un analisis de la reaccion de los conservadores de Estados Unidos ante
estos procesos, véase, entre otros, [ames Petras y Morris Morley, “La nueva Gue-
rra Fria politica de Estados Unidos frente a Europa y el tercer mundo”, en Cua-
dernos Semestrales. Estados Unidos: perspectiva latinoamericana, ndm. 12, segundo
semestre de 1982, esp. pp. 46-52; y Michael T. Klare, “El ataque contra el ‘sindro-
me de Viemam’”, en Pablo Gonzalez Casanova (coord.), op. cit., pp. 378-384.

193



Jost Luis LEON MANRIQUE

el enfrentamiento bipolar y pondria las bases para iniciar la lla-
mada segunda Guerra Fria (1980-1990). A raiz de la intervencion
soviética en Afganistan, el presidente Carter decreté un boicot a
la venta de granos a la URSS y a los Juegos Olimpicos que se
celebrarian en la capital soviética en 1980. Sin embargo, esas de-
mostraciones de dureza tardia no le hicieron ganar las elecciones
de noviembre de 1980.

En Estados Unidos, ia economia habfa experimentado durante
los afios setenta una fase de estancamiento con inflacién. Las
tasas de crecimiento econémico habian sido de 4% en los afios
posteriores a la segunda Guerra Mundial y fueron decreciendo
hasta llegar a un promedio de 0.2% anual en el 1iltimo afio de la
administracién Carter. Los indices de inflacién y la tasa de des-
empleo alcanzaron dos digitos, situacién inédita para la historia
econdémica reciente del pais. Los problemas econémicos, aunados
a las insurrecciones en la periferia fueron reforzando en la opi-
nién publica estadunidense la imagen de Carter como un presi-
dente falto de voluntad hegemonica. A finales de los setenta el
electorado estaba listo para el advenimiento de un gobierno re-
publicano menos estatista en lo econémico y mas conservador en
asuntos politicos y sociales.'® Este seria el tono de la administra-
cién de Ronald Regan.

Su planteamiento ideoldgico era muy similar a las premisas de
los afios cincuenta. Los republicanos, animados por el floreci-
miento de las ideas neoconservadoras, argumentaban que la de-
bilidad de Carter habia provocado que el mundo perdiera el res-
peto a Estados Unidos; ante ello, el pais debia enfrentar de nuevo
al comunismo en general y a la URSS en particular, amén de
reafirmar su primacia econdmica sobre Europa Occidental y Ja-
pén. Asi, el disefio de la politica exterior de Reagan era en extre-
mo unilateralista y suponia una importante reivindicacién del
poder militar. En el plano global Regan lanzé, en 1983, la Iniciati-
va de Defensa Estratégica, conocida también como Guerra de las
Galaxias, que consistia en crear un escudo nuclear de misiles

'8 Véase Daniel Yankelovich y Larry Kagan, “Norteamérica firme”, en Revista
de la Universidad de México, vol. 37, nim. 7, nueva época, noviembre de 1981.
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antibalisticos para proteger a Estados Unidos de un posible ata-
que soviético.

Respecto a la guerra convencional y la guerra de guerrillas,
Reagan enfrentaba el llamado “sindrome de Vietnam”, gracias al
cual la opinién publica estadunidense mostraba enormes reticen-
cias a que su pais se involucrase de manera directa en un conflic-
to armado en la periferia. Para neutralizar tal escepticismo, los
estrategas militares estadunidenses disenarian el concepto de
Guerra de Baja Intensidad (GBI), que se aplicé con particular de-
terminaciéon a Centroamérica.”” La GBI serviria para combatir a
gobiernos y fuerzas irregulares supuesta o realmente alineados
con la Unién Soviética, mediante tacticas que suponian el uso de
todos los medios, excepto la’intervencién militar directa de Esta-
dos Unidos. En el caso de Nicaragua, Washington patrociné a fuer-
zas irregulares (los Contra), para quebrantar las de por si endebles
bases de la economia nicaragiiense. En suma, en la presidencia de
Reagan el sistema internacional retorné a una dinamica de en-
frentamiento, iniciando asi la segunda Guerra Fria. Evidentemen-
te, un entorno sistémico de esta naturaleza acotaba las posibilida-
des de que México continuase apoyando a las revoluciones en
Centroamérica.

En términos de la variable econémica interna, en 1982 ocurrié el
quiebre inocultable de la politica de sustitucién de importacio-
nes. Los intentos de darle respiracion de boca a boca en los aros
setenta fueron insuficientes, debido a la incapacidad objetiva para
sostener el modelo. Si bien es cierto que el F8 registré un muy
aceptable crecimiento de 7.4% entre 1976 y 1981, también es ver-
dad que esta tasa derivé mas de la favorable circunstancia petro-
lera y la abundancia de créditos internacionales que de una estra-
tegia econdmica sustentable a largo plazo. El detonador de la
crisis fue la caida del precio internacional del petrdleo, que pas6
de 33 a 28 ddlares por barril entre 1982 y 1983.2 Este hecho pro-
vocé el colapso en los ingresos del sector piiblico y, al combinarse

¥ Esta estrategia la explica con detenimiento Lilia Bermvidez, Guerra de baja
intensidad. Reagan contra Centroamérica, México, Siglo XXI, 1987.

® Las estimaciones para el precio del petréleo estdn tomadas de Nafinsa, La
economia mexicana en cifras, 1990, México, Nacional Financiera, 1990, p. 433.
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con un abrupto ascenso de las tasas de interés en los mercados
financieros internacionales, impacté negativamente el manejo de
una deuda publica externa que habia aumentado de 20 000 millo-
nes de délares en 1976 a 65 000 millones de délares en 1982.2

Ademas, el pais ya no podia financiar el crecimiento por la via
de emisiones inorgéanicas de papel moneda circulante, pues la
tasa de inflacién rondaba el 100%, y se planteaba una franca ame-
naza de hiperinflacién. El cambio de modelo econémico se hacia
inevitable no sdélo por las preferencias ideolégicas de los gober-
nantes —particularmente de la ascendente tecnocracia—, sino tam-
bién porque la sustitucion de exportaciones tout court habia llega-
do a su final. Para compensar los excesos de la administracién de
Lopez Portillo, fue necesario ajustar numerosas variables a la baja,
como el gasto publico y la inflacién. Como resultado de esta
politica contraccionista, durante el periodo 1983-1988, la tasa pro-
medio de crecimiento del pm fue de 0%. Una crisis econémica de
tal naturaleza habria de repercutir en la disminucién de los mar-
genes de maniobra de la politica exterior de México.

En el plano de la politica interna se observa, sobre todo al final
de este periodo, la crisis de la alianza heterogénea y aun contra-
dictoria que existia en el pri, y que mantenia el poder gracias a un
ejercicio sexenal pendular donde alternaban en el poder las ten-
dencias de derecha, centro e izquierda que coexistian en el parti-
do oficial. La postulacién de Carlos Salinas de Gortari como can-
didato presidencial del pry, en octubre de 1987, precipité la ruptura
del gran acuerdo incluyente posrevolucionario y condujo a la
escisién del ala nacionalista del pri, encabezada por Cuauhtémoc
Céardenas. Como consecuencia de esa ruptura de la unidad en el
partido oficial, la politica exterior perderfa utilidad como instru-
mento para cortejar a los nacionalistas del partido. Con ello se
abria el camino para que el ala liberal, ahora duefia de la trade
mark partidista, instrumentara politicas de liberalizacién y aper-
tura inspiradas en el pensamiento econémico ortodoxo neoliberal.

Por su parte, en el poder ejecutivo comenzé a evidenciarse una
multiplicacién de instancias relacionadas con la formulacion de la politica
exterior, tendencia que ya se habfa insinuado al discutir el ingreso de

2 Ibidem, p. 620. Véase también Pedro Aspe, op. cit.
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México al gatT. La Cancilleria, cuya primacia en la elaboracién de la
politica exterior habia sido practicamente indisputable hasta enton-
ces, irfa perdiendo espacios a lo largo de los afios ochenta y noventa,
pues la crisis econémica demandaba una mayor actividad interna-
cional de las instancias burocraticas relacionadas con ese tipo de
cuestiones. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sucp) tuvo
un papel central durante la renegociacién de la deuda externa de
México; su intervencién, sin embargo, no estuvo exenta de fricciones
con la Secretaria de Relaciones Exteriores respecto a las estrategias
que el pais deberia seguir para atacar el problema. Mientras Hacien-
da buscaba la renegociacién individual de la deuda con los bancos
acreedores, la SRE se mostraba mds propensa a organizar un frente
comun con otros deudores latinoamericanos en el marco del llama-
do Consenso de Cartagena. La estrategia que a final de cuentas se
impondria fue la de Hacienda.

También en la primera mitad de los ochenta se registré una
pugna burocratica a consecuencia del ingreso masivo de refugia-
dos centroamericanos en México. El tratamiento que el Estado
debia dar a este flujo migratorio generd serios conflictos entre la
SRE Yy la Secretaria de Gobernacién. Mientras la primera institu-
cién reivindicaba la tradicional generosidad de México para con
los refugiados politicos, la segunda —una de cuyas funciones
mas relevantes es el control de las fronteras— trataba el tema con
un enfoque mucho maés restrictivo. La diferencia de visiones sélo
se atenuaria con la fundacién de una instancia piublica interme-
dia, que fue la Comisién Mexicana de Ayuda a Refugiados
(Comar).2 Tensiones similares sucederian con asuntos como el
narcotrafico, las negociaciones comerciales y los temas ecolégicos,
entre otros.

Contra lo que pudiera suponerse, debido a la debilidad de la
economia mexicana y la inclinacién liberal del grupo gobernante,
este periodo de transicién en la politica exterior estuvo salpicado
por constantes desavenencias en la relacién bilateral con Estados
Unidps. Las cuestiones mas contenciosas fueron el narcotrafico, la

2 Véase al respecto Elizabeth G. Ferris, “The Politics of Asylum: México and
the Central American Refugees”, en Journal of Interamerican Studies and World
Affairs, vol. 26, nim. 3, agosto de 1984.
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migracion, el comercio, las cuestiones energéticas, los asuntos fron-
terizos y la naturaleza de los votos mexicanos en el sistema de
Naciones Unidas.? Pero sin duda la mayor diferencia de fondo
entre ambos gobiernos se suscitd por los diferentes diagndsticos
y tratamientos del conflicto centroamericano. Mientras la admi-
nistracién Reagan interpretaba las turbulencias en Centroamérica
como una expresién del conflicto Este-Oeste, México veia el pro-
blema como una consecuencia de las relaciones Norte-Sur. Mien-
tras Washington buscaba una solucién militar a la crisis —ya sea
mediante la GBI 0 la intervencién directa—, México se pronuncia-
ba por el uso de vias diplométicas. Ante las presiones de Wash-
ington y el debilitamiento de las bases materiales de la politica
exterior, México desistié de apoyar abiertamente a las revolucio-
nes centroamericanas, pero no se retird del area ni se alineé con
la perspectiva estadunidense. El nuevo papel de la diplomacia
mexicana consistiria en erigirse como mediadora entre las partes
en conflicto, primero a través del marco de Contadora y su grupo
de apoyo, y después coadyuvando al proceso de Esquipulas J1.#

Ante los crecientes flujos de refugiados generados por la vio-
lencia y la siempre presente posibilidad de una intervencién di-
recta de Estados Unidos en el drea, la mediacién mexicana en el
conflicto centroamericano era méas que una defensa retérica del
principio de no intervencién; obedecia, mas bien, a un requeri-
miento de seguridad nacional. Precisamente en esta etapa co-
menzd a construirse una visién mas sistematica de dicho concep-
to y se reorganizé el aparato de seguridad del Estado mediante la

B Un detallado andlisis de estas desavenencias se encuentra en los trabajos
que expertos de ambos paises prepararon para la Comision para el Futuro de las
Relaciones México-Estados Unidos hacia finales de los afios ochenta. Estos textos
revelan, en general, una considerable preocupacién por el grado de conflictividad
que habia llegado a alcanzar la relacién bilateral. Cfr. los cinco voliimenes, coor-
dinados por Rosario Green y Peter H. Smith, de la serie Retos de las relaciones
Meéxico-Estados Unidos, México, Fondo de Cultura Econdmica/Comisién para el
Futuro de las Relaciones México-Estados Unidos, 1989.

# Para un analisis de las distintas etapas de la politica mexicana en América
Central véase José Luis Lebn, “Del activismo revolucionario al libre comercio:
México, Centroamérica y el sistema internacional, 1979-2000”, en José Octavio
Tripp (ed.), México y Centroamérica en los umbrales del siglo xx1, Facultad Latinoa-
mericana de Ciencias Sociales, San José, Costa Rica, 2000.

198



MEX1CO: POLITICA EXTERIOR Y SEGURIDAD NACIONAL, 1945-2002

desaparicién de la Direccién Federal de Seguridad (prs) y la crea-
cién del Centro de Investigaciones en Seguridad Nacional (Cisen).
Estos cambios institucionales no parecen accidentales a la vista
de las transformaciones del entorno nacional e internacional. En
tal época, pues, se forjé un vinculo muy estrecho —aunque no
necesariamente explicito— entre la politica exterior y la estrate-
gia de seguridad nacional, en el que la primera funcioné como
una herramienta clave para la defensa de la segunda.

EL acTvismMo LBERAL (1990-2000)

Durante la etapa del activismo liberal, México se esforzé por cons-
truir una insercién internacional sobre la base de temas econémi-
cos, los cuales eran abordados desde un punto de vista ortodoxo.
La preocupacién tradicional por la defensa de la soberania cedié
ante el deseo de integrar mas al pais a las grandes corrientes
internacionales de comercio, inversién y tecnologia. Desde luego,
la nueva etapa de la politica exterior coincidié con un cambio
radical del sistema internacional. Las reformas emprendidas por
Mijail Gorbachov en la URSS a partir de 1985 no lograron hacer
mis eficiente la estructura econémica de esa potencia. El estanca-
miento econdmico, sumado a la imposibilidad de enfrentar el
desafio belicista planteado por la administracién Reagan, contri-
buyen a explicar la acelerada extincién soviética. Desde la perife-
ria hacia el centro de ese bloque de poder, los procesos de apertu-
ra econémica y liberalizacién politica fueron minando los
cimientos del vasto imperio estalinista, hasta conducir a la diso-
lucién de la metrépoli, primero como superpotencia y después
como pais. El principio del fin del sistema bipolar ya era evidente
en 1989 con la caida del Muro de Berlin, y se reafirmé en 1990-
1991, cuando ningiin otro pais pudo ejercer un contrapeso efecti-
vo contra la intervencién de Estados Unidos en el Golfo Pérsico.”

% El proceso de erosién de la URSS y su bloque de poder lo retrata espléndi-
damente Eric Hobsbawm, Historia del siglo xx, Barcelona, Grijalbo-Mondadori,
1995, cap. XVI. Véase también Edith Antal, Cronica de una desintegracion, México,
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales-unam, 1992.
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La conclusién de la bipolaridad generarfa un enorme impacto
en la politica exterior de todos los paises del mundo, incluyendo
desde luego a México. Naturalmente, una configuracién interna-
cional de cardcter unipolar ofrece menos posibilidades de accién
que uno bipolar o multipolar. Esto es asi porque las opciones
para aprovechar los resquicios que abren las pugnas entre las
superpotencias se reducen de manera importante mientras mas
se concentra el poder.

Pero la lectura del mundo como irremediablemente unipolar
magnificaba las fuerzas y soslayaba las debilidades de Estados
Unidos. Asi, el gobierno mexicano de ese entonces parece haber
adelantado la conclusién de que la tUnica forma de insercién in-
ternacional consistia en alinearse con Washington. Aun cuando
bajo una perspectiva estatica el sisterna internacional es sin duda
unipolar, a largo plazo es muy probable el surgimiento de un or-
den mundial que se vislumbra tripolar —con una competencia
econémica entre Estados Unidos, Japén y Alemania/Unién Euro-
pea— o bien multipolar, donde se incluirian los paises anteriores,
ademds de China, Rusia, India y Brasil.

El ascenso del sistema unipolar se acompanié del discurso libe-
ral de la globalizacién, segin el cual los distintos paises —inde-
pendientemente de sus proyectos, especificidades nacionales y
trayectorias de desarrollo— deben abrirse rdpidamente para ga-
rantizar una convergencia econémica y, por tanto, un mejor futu-
ro.? Tal seria la dimensién ideolégica que a partir de entonces
comenzaria a manejarse en la elaboracion de la politica exterior
del gobierno mexicano, especificamente en su relacién con Esta-
dos Unidos. De ser un vecino peligroso, el pais del norte pasaria
a ser visto, en los afos noventa, como un socio privilegiado, cuyo
respaldo era necesario para obtener un fast track a la modernidad.

La debilidad econdmica que persistia en México contribuiria a
este radical cambio de la politica exterior. Es cierto que en esta

% Por ejemplo, la titular de la Secretaria de Relaciones Exteriores en la ultima
mitad del gobierno zedillista argumentaba: “La globalizacién, se insiste, no es
una ideologia, ni siquiera un modelo frente al cual se pueda adoptar una posi-
cion. Es una realidad contundente...”, Rosario Green, La globalizacion en el siglo
xx1. Una perspectiva mexicana, México, sre, 2000, p. 10.
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etapa concluyé la renegociacién de la deuda externa y que por
fin lograron controlarse las presiones inflacionarias de la década
anterior. Persistia (y persiste), sin embargo, un problema de lento
crecimiento y un significativo desequilibrio externo, a pesar de la
impresionante mercadotecnia que el gobierno de Carlos Salinas
(1988-1994) logré establecer en sentido contrario. También es cier-
to que la economia mexicana tenfa un problema de acceso a los
mercados internacionales, hecho que en parte explica la obsesién
salinista por firmar el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN).

En el plano politico, la necesidad de una politica exterior pro-
gresista como forma de balancear el ala nacionalista del pri habia
dejado de existir tras la formacién del Frente Democréatico Nacio-
nal (FbN) en 1988 y del Partido de la Revolucién Democrética (prD)
en 1989. La tecnocracia liberal, ahora duefia del aparato y la fran-
quicia del rri, quedé con las manos libres para instrumentar un
radical proceso de apertura econémica y acercamiento con Esta-
dos Unidos. La ideologia de la clase gobernante mexicana mostré
un rostro mucho mas liberal que en décadas pasadas, en parte
por los procesos de socializacién de la nueva élite politica, y en
parte por su asimilacién acritica de las ideas econdmicas orto-
doxas. No fue sélo el Fondo Monetario Internacional quien forzé
los cambios en la politica econémica; la transformacién también
fue posible gracias a la cosmovisién de la élite tecnoburocratica
mexicana, que construyé una sinonimia entre modernizacién y
norteamericanizacion.?

No extrafia entonces que, a lo largo de los afios noventa, la
politica exterior se haya subordinado en gran medida a un pro-
yecto de politica comercial, particularmente tras el anuncio, en
1990, de que México buscaria la suscripcién del TLcan. Una vez
iniciado el proceso de negociacién del tratado, la voz cantante la
llevé la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (Secofi),

7 En torno a la asimilacién de las ideas neoliberales por las élites tecnocraticas
del mundo en desarrolio véase Miles Kahler, “Orthodoxy and its Alternatives:
Explaining Approaches to Stabilization and Adjustment”, en Joan Nelson (ed.),
Economic Crisis and Policy Choice: the Politics of Adjustment in the Third World,
Princeton, NJ, Princeton University Press, 1990.
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mientras que la participacién de la sRe fue mas bien marginal 2
A la dispersién de actores dentro el poder ejecutivo se comenzé a
sumar, en esta etapa, la aparicién de un nimero creciente de
actores de la sociedad civil con interés en la politica exterior,
como es el caso de los partidos politicos, los sindicatos, las insti-
tuciones de educacién superior, una miriada de organizaciones
no gubernamentales (ONG) y, de manera relevante, Jos organismos
empresariales. Estos ultimos formaron la Coordinadora de Orga-
nizaciones Empresariales de Comercio Exterior (COECE), que des-
empefié un papel muy activo durante la negociacién del TLcan.?
De acuerdo con Jas ideas de Mancur Olson en relacién con los
costos de la accidn colectiva,® la presencia de mas actores politi-
cos y sociales comenzaria a aumentar gradualmente la compleji-
dad del proceso de toma de decisiones en materia de politica
exterior.

Las variables anteriores explicarian el estrecho acercamiento con
Estados Unidos, condensado en el “espiritu de Houston”, es decir,
la voluntad explicita de cooperacién bilateral que se establecié a
partir de la entrevista entre Carlos Salinas y George Bush que
tuvo lugar en 1988 en esa ciudad texana. La actitud de coopera-
cién bilateral habria de persistir durante la presidencia de Ernes-
to Zedillo (1994-2000). El diagndstico de los estrategas de la poli-
tica exterior mexicana era que la confrontacién con Washington
no llevaba a ningun lugar: se trataba de olvidar pragmaticamente
rencillas histéricas y “compartimentar” la agenda con el fin de no
contaminar una relacién de creciente concordia con desacuerdos
politicos. La nueva dindmica de la relacién México-Estados Uni-
dos permitié la negociacidn, firma y entrada en vigor del TLCAN a
partir de enero de 1994.

% Cfr. Jorge A Schiavon y Antonio Ortiz Mena L.N., “Apertura comercial y
reforma institucional en México (1988-2000): un analisis comparado del TLcaN
y el TLCUE”, en Foro Internacional, vol. XL, num. 4, 2001, p. 743.

» Sobre este punto véase Blanca Torres, “La participacion de actores nuevos
y tradicionales en las reladones internacionales de México”, en ce-Colmex e Insti-
tuto Matias Romero de Estudios Diplomaticos (eds.), La politica exterior de México.
Enfoques para su andlisis, México, El Colegio de México-IMRED, 1997, p. 125.

¥ Mancur Olson, The Logic of Collective Action. Public Goods and the Theory of
Groups, Cambridge, Mass., y Londres, Harvard University Press, 1971.
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Como todo proceso politico, econémico o social, el TLCAN tiene
sus luces (no tantas como aseveran sus defensores a ultranza)
y sus sombras (no tantas como diagnostican sus detractores). En-
tre las luces destaca el que, desde 1994, México ha registrado un
sostenido superévit en su relacién comercial con el vecino del
norte. Si la balanza de cuenta corriente es globalmente deficitaria,
ello no se debe al TLCAN, sino al saldo negativo de las transaccio-
nes con Europa y Asia. Del lado de las sombras, el Tican ha
acelerado el proceso de extincién del agro mexicano y ha contri-
buido a profundizar la polarizacién regional y productiva entre
el norte y el sur; en términos propiamente econémicos, la concen-
tracion de las transacciones internacionales mexicanas con Esta-
dos Unidos alcanza 80% del comercio exterior. Este hecho au-
menta la vulnerabilidad de México frente a las fases desfavorables
del ciclo econémico estadunidense y genera una excesiva depen-
dencia frente a su vecino del norte.

La vulnerabilidad de la economia mexicana frente a Estados
Unidos no serd facil de disminuir, a pesar de los esfuerzos por
diversificar las relaciones econdmicas internacionales del pais via la
suscripcién de una significativa cantidad de tratados de libre co-
mercio. Entre enero de 1994, cuando entré en vigor el TLCAN, y
noviembre de 2000, cuando se finiquitaron las negociaciones del
acuerdo con la Asociacién Europea de Libre Comercio, México
ingresé en una febril dindmica negociadora que lo llevé a suscri-
bir 10 pactos de liberalizacién comercial con mds de 30 paises en
el mundo. De hecho, uno de los logros mas relevantes de la ad-
ministraciéon Zedillo en materia internacional fue la firma del
Tratado de Libre Comercio de la Unidn Europea (TLcUE), que en-
trd en vigor en el afio 2000.3 No obstante, la comercializacién de
las relaciones internacionales del pais fue abrumadora y contri-
buyé a despolitizar, por decirlo asi, la diplomacia del pais.

El concepto de seguridad nacional también se restructurd al re-
ducirse la desconfianza frente al exterior. Es innegable que el
cambio de los esquemas de politica exterior generé cambios en
las visiones de seguridad nacional, poniendo en el centro de esta

3 El proceso de negociacidn se relata en Schiavon y Ortiz Mena, op. cit.
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agenda una légica que hace énfasis en las ganancias absolutas
derivadas del libre comercio. Aunque los documentos oficiales
de esta época mantenian el concepto de soberania como eje de la
seguridad nacional, de hecho las acciones que se tomaron en ma-
teria de politica exterior no contribuyeron a reafirmarla.*? De ma-
nera un tanto ingenua, los altos funcionarios de la época salinista
—y sus contrapartes de la academia— solian afirmar que el TLCAN
no era méas que un instrumento comercial, sin derivacién politica,
estratégica o social alguna. Lo menos que puede decirse es que a
partir de la suscripcién del tratado han aumentado las presiones
para que México muestre una mayor compatibilidad con los es-
quemas de seguridad nacional de Washington, no sélo respecto
al combate al narcotrafico, sino también de seguridad hemisférica
e internacional.*

LA POLITICA EXTERIOR
DE LA ALTERNANCIA (2000 A LA FECHA)

Las elecciones de julio de 2002 y sus resultados no sélo implicaron
un cambio sexenal de gobiemo, sino también y sobre todo el fin de
siete décadas continuas de presidencias emanadas del Partido Re-
volucionario Institucional (pr1). Aunque desde la asuncién del pre-
sidente Vicente Fox en diciembre de 2000 la politica exterior pre-
senta lineas de continuidad con las estrategias y prioridades del
pasado, también muestra importantes lineas de ruptura. Entre las
primeras resalta la centralidad de la relacion con Estados Unidos,
y entre las segundas un mayor activismo multilateral, la buisqueda
de un nuevo acercamiento con América Latina y la descomer-
cializacién de la politica exterior.

3 Para analisis de los contrastes entre el discurso y la practica de la seguridad
en México durante el activismo liberal, véanse los articulos de José Luis Pifieyro,
"”La seguridad nacional con Salinas”, en Foro Internacional, vol. XXXIV, num. 138,
1994, y “La seguridad nacional con Zedillo”, en Foro Internacional, vol. XL, nium.
166, 2001.

3 Un interesante estudio de los efectos del TLCAN sobre la seguridad nacional
es el de Rail Benitez Manaut, “Seguridad nacional y transicién politica 1994~
2000”, en Foro Internacional, vol. XLI, niim. 166, 2001, pp. 966-972.
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Respecto al sistema internacional, el inicio de la primera presi-
dencia pospriista coincidié con un momento en que parecia que
en el orden unipolar podrian abrirse algunos espacios de accién,
debido principalmente a los problemas que enfrentaba la poten-
cia del norte de manera general, y la recién inaugurada adminis-
tracion de George Bush Jr. en particular. La recesién econémica
que se anunciaba a principios de 2001, asi como los tropiezos que
el sistema electoral estadunidense experimenté en las elecciones
presidenciales de 2000, contribujan a disminuir la percepcién de
Estados Unidos como un pafs omnipotente. Este momentum, sin
embargo, duraria s6lo unos cuantos meses. Tras los atentados del
11 de septiembre de 2001 contra el Pentdgono y las Torres Geme-
las, el mundo ha sufrido un recrudecimiento de la unipolaridad.
De manera similar a lo que sucedié en la Guerra del Golfo, la
totalidad de las potencias se alineé con la respuesta politica y
militar de Estados Unidos frente al ataque terrorista. El 11 de
septiembre contribuyé a afianzar la hegemonia de Estados Uni-
dos como una hiperpotencia que conjuga influencia econdémica,
militar, cultural y politica, a un grado tal que no se veia desde el
Imperio romano.* Sin duda, el 11 de septiembre y sus secuelas
representan una nueva reduccién de los margenes objetivos de
accién de México frente a su vecino del norte.

En el ambito del sistemna politico mexicano, es claro que el triun-
fo de Vicente Fox generd las condiciones para un ajuste mayor a
la estrategia de politica exterior. Por un lado, éste parecia un
ambito en el que el nuevo gobierno demostrarfa su voluntad de
cambio a un costo relativamente bajo. Por otro, el presidente Vi-
cente Fox obtuvo una gran legitimidad internacional por el hecho
de haber emanado de elecciones libres tras 71 afios de dominio
priista. Numerosos gobiemos, medios de comunicacién y analistas
internacionales brindaron desde el principio a }la administracién
de Fox un periodo de gracia y comprensién que los estrategas

¥ Suscribo la opinién de Joseph S. Nye, The Paradox of American Power: Why
the World’s Only Superpower Can’t Go It Alone, Nueva York, Oxford University
Press, 2002. El término “hiperpotencia” ha sido utilizado por el ex ministro fran-
cés de Relaciones Exteriores, Hubert Vedrine, para referirse a Estados Unidos
después del 11 de septiembre.
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mexicanos consideraron vital para avanzar en la agenda de poli-
tica exterjor.® De hecho, la posibilidad de aprovechar este “bono
democratico” fue explicitamente contemplada por los principales
estrategas internacionales de Vicente Fox, quienes han entendido
la variable internacional como una forma de consolidar el cambio
politico en el ambito interno.*

La reconfiguracién del propio sistema politico ha propiciado
también una multiplicacidn de los actores politicos y sociales con
intereses en materia de politica exterior. Aunque en el gabinete
presidencial Tlatelolco ha recuperado parte del protagonismo per-
dido durante los afos ochenta y noventa, la cristalizacién de su
proyecto se dificulta por el activismo de instituciones y grupos
que presionan al ejecutivo, de manera mas o menos abierta, para
imponer sus visiones de politica internacional. Quiza el caso més
importante sea el Congreso que, al no ser controlado por el parti-
do del presidente, se ha transformado en un foro donde el rri y el
PRD cuestionan y aun bloquean un nimero importante de iniciati-
vas presidenciales. Por ejemplo, a principios de 2002 el Senado se
negd a autorizar un viaje presidencial a Estados Unidos. La opo-
sicién en el Congreso ha criticado constantemente lo que percibe
como una renuncia a Jos principios tradicionales de la politica
exterior de México, una excesjiva cercanja de la administraciéon
Fox con Washington y un distanciamiento con el gobiermo de
Fidel Castro en Cuba. Como pocas veces habia sucedido, la poli-
tica exterior se ha convertido en punto de referencia para la clase
politica y la sociedad civil. Por sus implicaciones sobre la formu-
lacién de la politica exterior, tal situacién —connatural por lo
demds al pluralismo politico— es uno de los procesos mas im-
portantes a destacar durante este periodo.

El nuevo gobierno ha continuado haciendo énfasis en los as-
pectos de cooperacién de la relacion con Estados Unidos. Ello no

% Por ejemplo, el influyente economista Paul Krugman sefialaba: “la legitimi-
dad democratica del nuevo gobierno de Vicente Fox es uno de sus activos econé-
micos més valiosos”. Cfr. Paul Krugman, “A Mexican Stand-off?”, The New York
Times, 15 de noviembre de 2000.

% Véanse los articulos de Jorge G. Castafieda, “Fox y el bono de la democra-

cia”, Reforma, 24 de julio de 2000, p. 17A, y “El factor externo y la consolidacién
de la democracia en México”, Reforma, 24 de febrero de 2002, p. 10A.
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fue obstaculo para que, aun antes de su inicio, haya introducido
como central en la agenda bilateral el tema de la migracién, en
un esquema conocido como el TLcaN plus. Mediante esta politica
se buscaba extender la 1égica liberal a los flujos de personas y no
sélo a los intercambios de mercancias, capitales, ideas o corrien-
tes de informacién. El gobierno partia de que, por muy restricti-
vas que resulten las leyes de migracién de Estados Unidos, los
flujos de personas provenientes de México contintian y aun au-
mentan. Si este fenédmeno es de caracter estructural, convenia
buscar que la migracién ocurriera en las mejores condiciones.
Desde el principio, la cancilleria se volcé a negociar un amplio
acuerdo migratorio que, a mediano plazo, liberalizara los flujos
migratorios bilaterales. En los primeros meses de la administra-
cién, las negociaciones parecian avanzar con celeridad, pues la
iniciativa gozaba de la simpatia del presidente Bush y de perso-
najes como Alan Greenspan y diversos congresistas. Los atenta-
dos del 11 de septiembre de 2001 y las elecciones legislativas pro-
gramadas para finales de 2002 complicaron la negociacién, pues
las prioridades de politica exterior de Washington cambiaron, y
el ambiente en Estados Unidos se torné mucho menos favorable
para una flexibilizacién migratoria.

Para aumentar sus espacios de maniobra en las relaciones con
Estados Unidos, el gobierno foxista ha intentado ejercer recursos
politicos que se habian descuidado en los afios noventa. Por un
lado, se intentd un reacercamiento con América Latina 'y, por otro, se
persiguié una politica multilateral activa. Desde su inicio, la admi-
nistracién de Fox se propuso “participar activamente en el diserio
de la nueva arquitectura internacional, desde la reforma y forta-
lecimiento de organizaciones multilaterales globales y regionales
hasta el disefio de nuevas instancias o0 mecanismos que permitan,
por ejemplo, contemplar y contener efectos regionales o mundia-
les de crisis financieras”.?” Para avanzar en este objetivo, México
obtuvo, a principios de 2002, un asiento como miembro no per-

¥ “Palabras del secretario de Relaciones Exteriores, Jorge G. Castaiieda, al
inaugurar la XII Reunién de Embajadores y Cénsules de México”, Tlatelolco,
Meéxico, 4 de enero de 2001. El texto del discurso se consulté en www.sre.gob.ox/
comunicados/prensa/dgcs/2001/Ene/B-003. htm.
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manente del Consejo de Seguridad de la oNnu, posicion a la que ya
habia accedido en 1948 y 1980. También organizé en Monterrey,
con el copatrocinio de la onu, la Conferencia Internacional sobre
la Financiacién del Desarrollo, en marzo de 2002; ha hecho énfa-
sis en la promocidn internacional de la democracia y los derechos
humanos, e inicié el proceso de denuncia del Tratado Interameri-
cano de Asistencia Reciproca (T14R) en septiembre del mismo afio.

Finalmente, en la fraseologia y los disefios institucionales de la
administracién Fox al principio reaparecieron, de manera explicita,
conceptos como “interés nacional” y “seguridad nacional”. La crea-
cién del Consejo de Seguridad Nacional (csn) como un érgano de
asesoria presidencial en esta materia generd entre los analistas de
seguridad nacional la expectativa de que podria estructurarse una
visién explicita y articulada de este concepto. Parecia asomarse en el
horizonte una definicién en la cual la seguridad nacional se asociaba
con la deteccién y solucidn oportuna de fenémenos como el deterio-
ro ecoldgico, el trifico de personas, armas y narcéticos, y la escasez
de agua, entre otros problemas. A la vuelta de poco tiempo, sin
embargo, las dificultades de coordinacidén en el gabinete de seguri-
dad nacional condujeron a la desaparicién del consejo, que dejé de
operar a principios de 2002.%

A MANERA DE CONCLUSION: LA POLITICA EXTERIOR DE MEXico
EN EL ESPEJO DEL TIEMPO

Del modelo de analisis y su aplicacién empirica a la politica exte-
rior de México es posible identificar, a manera de conclusién,
tendencias de largo plazo que explican los cambios estructurales
ocurridos en esta materia desde 1945. Destaca, en primer lugar,
una tendencia a la concentracion de poder en el sistema internacional.
El periodo de nuestro estudio incluye largos afios de un orden
mundial bipolar, surcado a su vez por distintas fases. Asi, la tra-
yectoria de la bipolaridad fue del enfrentamiento en los afios

8 Véase Lorenzo Meyer, "Repensar nuestra seguridad nacional”, en Reforma,
30 de abril de 2002, p. 11A.
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cincuenta y sesenta a la distension de los setenta, y de nuevo al
conflicto de los afios ochenta. Tras el fin de la Guerra Fria, sin
embargo, la estructura internacional se ha caracterizado por una
considerable concentraciéon de poder en manos de Estados Uni-
dos. Llevado a sus tltimas consecuencias, el discurso de la
globalizacion supondria una tendencia hacia la descentralizacién
del poder en la politica internacional; de hecho, sin embargo,
Estados Unidos se ha transformado, al menos temporalmente, en
una hiperpotencia. El mundo unipolar ha generado repercusio-
nes en la politica exterior de los distintos paises del mundo, in-
cluyendo desde luego a México.

El segundo punto a consignar es la reduccién del ritmo de creci-
miento de la economia mexicana. De una situacién en la que el pais
destacaba en el dmbito mundial por sus altas tasas de crecimierto,
se ha pasado a un menor dinamismo econémico. Asi, entre 1945 y
1970 el pais crecié a tasas anuales promedio de 6%, acompariadas
por una baja inflacién y cuentas fiscales y externas relativamente
equilibradas. Durante los afios setenta se mantuvo un crecimiento
similar, pero a un costo muy alto en términos de inflacién, endeu-
damiento interno y externo, y déficit fiscales y en cuenta corriente.
En parte como consecuencia de los excesos de este modelo, y en
parte debido a las deficiencias de la politica econémica ortodoxa
iniciada en 1982, el crecimiento del pais se ha reducido a un pro-
medio de 2% anual. Ciertamente se ha retornado a indices decoro-
sos de inflacién y México se ha convertido en uno de los principa-
les exportadores del mundo. Sin embargo —y sin postular una
relacién mecanica entre ambas variables—, se considera que el
relativo estancamiento de la economia mexicana ha contribuido a
reducir el poder relativo del pafs en el plano intermacional y parti-
cularmente respecto de Estados Unidos.

Una tercera tendencia de largo plazo que incide en la politica
exterior es la fragmentacién del poder en el sistema politico mexi-
cano. Una de las consecuencias del proceso de democratizacién
es el crecimiento del niimero de actores que intervienen o buscan
intervenir en el proceso de formulacién de la politica exterior. En
una situacién de presidencialismo extremo, era 16gico que el de-
bate sobre el disefio y la instrumentacién de la politica exterior
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ocurriese mayoritariamente en el ambito del presidente y su
entourage inmediato. De una diplomacia conducida por la man-
cuerna Presidencia-sre, se fue transitando a una creciente partici-
pacién de otras instancias de la administracién ptblica en la poli-
tica exterior. Mas recientemente, la transicién democratica ha
hecho posible que un considerable nimero de representaciones
de la sociedad politica y la sociedad civil busquen plasmar sus
intereses en la agenda de politica exterior. Entre los primeros
destacan el Congreso, los partidos politicos y los gobiernos esta-
tales (aun los municipales), y entre los segundos los medios de
comunicacién, las ONG, los organismos empresariales, la Iglesia
catélica y los sindicatos. Naturalmente, esta proliferacién de acto-
res plantea, hoy mas que nunca, la necesidad de disefiar mecanis-
mos de diadlogo y coordinacién entre los diversos actores invo-
lucrados.

La interaccién de las tres variables anteriores ha tenido como uno
de sus principales resultados la agudizacién de la dependencin de Méxi-
co respecto de Estados Unidos y ha exacerbado la bilateralizacién de las
relaciones internacionales de México. Aunque la diversificacién de
la politica exterior ha sido una meta més o menos explicita de todos
los gobiernos mexicanos, el peso de la relacién con Estados Unidos
ha venido en aumento. La agenda bilateral se ha vuelto cada vez
mas compleja y se ha ampliado hasta incluir temas como el
narcotréfico, el manejo de los recursos transfronterizos, los proble-
mas energéticos, la migracién, los flujos comerciales, el combate al
terrorismo y un largo etcétera. Sin duda alguna, un paso fundamen-
tal del proceso de agudizacién de la dependencia fue la negociacién
y entrada en vigor del TLcaN en la primera mitad de los noventa.
Aunque, como se menciond, el balance del TLcaN presenta luces y
sombras que es necesario analizar in extenso, no se puede soslayar
que una de sus consecuencias ha sido aumentar la vulnerabilidad
de México ante los ciclos econémicos del vecino del norte y dismi-
nuir los espacios para disentir de sus propuestas politicas, econémi-
cas, y aun de seguridad hemisférica y mundial.

Como contraparte, puede afirmarse que los intentos por diversi-
ficar las relaciones exteriores del pais han tenido un éxito limitado, ya
sea en el plano politico o bien en el terreno econémico. Durante la
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primera Guerra Fria los diplomiticos de Tlatelolco lograron esta-
blecer —con la venia de Los Pinos— una diferenciacién con Esta-
dos Unidos en los temas multilaterales y la relacién con América
Latina. Durante los afios setenta, Luis Echeverria buscé actuar en
ambos frentes y logré resultados interesantes, pero efimeros. Des-
pués de una pausa en la cual retorné al bilateralismo su sucesor,
José Lépez Portillo, buscé utilizar el conflicto centroamericano
para tomar distancia de Washington. Miguel de la Madrid no
apoy0 las revoluciones en el istmo, pero mantuvo una actitud de
mediacién diplomaética que disté de agradar a Estados Unidos.
Emesto Zedillo obtuvo la suscripcién del TLCUE y otros instru-
mentos de libre comercio. Finalmente, Vicente Fox ha intentado
resucitar el multilateralismo como herramienta de negociacién
con Washington. Ninguna de estas iniciativas, sin embargo, con-
sigui6 sentar bases sélidas para una diversificacion de las relacio-
nes internacionales de México en el largo plazo: mientras el go-
bierno intentaba sacar a Estados Unidos por la puerta, el vecino
del norte se regresaba por la ventana. A largo plazo, las realida-
des geograficas y comerciales han podido méas que la voluntad
diversificadora que con distintos grados y modalidades han mos-
trado los estrategas de la politica exterior.

Por 1ltimo, parece claro que, a lo largo del periodo bosquejado
y estudiado, ha existido una vinculacién mds implicita que explicita
y mds inorgdnica que orgdnica entre seguridad nacional y politica exte-
rior. Durante los periodos de relativa estabilidad, como las déca-
das de los cincuenta y sesenta, no era evidente una elaboracién
tedrica demasiado compleja acerca de los vinculos entre ambas
variables; mas bien, a partir del concepto de soberania nacional
se daban por sentados los vasos comunicantes entre una y otra.
Para los afos ochenta fue més claro que la politica exterior se
utilizé como instrumento de salvaguarda de la politica de seguri-
dad nacional, frente a un entorno regional muy agitado por los
conflictos de Centroamérica y la posibilidad de una guerra gene-
ralizada en el istmo. Durante la época de] activismo liberal en los
noventa, las consideraciones de seguridad nacional no parecen
haber sido una de las prioridades de la élite gobernante, preocu-
pada mas bien por anclar sus reformas econémicas a la apertura
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hacia el exterior. En situaciones de ganancias absolutas, como las
que tedricamente generaria e] libre comercio, detenerse en consi-
deraciones de soberania y seguridad nacional parecia no tener
demasiado sentido. Por tltimo, aunque la administracién Fox
creé al inicio una instancia de coordinacién entre todas las de-
pendencias involucradas con la seguridad nacional, muy pronto
se retornd a una estructura més tradicional sobre esta materia. Es
claro que persiste en México un enorme campo para el desarrollo
doctrinario de conceptos de seguridad nacional més acordes con
los cambios ocurridos en el pais y el mundo.
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La seguridad nacional
ante los compromisos de México
en materia de paz, desarme y seguridad
internacional

Guadalupe Gonzilez Chdvez*

ComO ES DEL CONOCIMIENTO PUBLICO, de 1899 a la fecha, México ha
participado en casi todos los foros internacionales dedicados, des-
de diferentes dngulos, a la biisqueda de la paz, la estabilidad y la
seguridad internacional, con el argumento, utilizado en diferen-
tes circunstancias histéricas, de que esto constituye un elemento
esencial de una estrategia de seguridad para la preservacién de
los intereses nacionales a fin de contribuir a la convivencia pacifi-
ca entre las naciones.

Desde entonces México ha firmado, ratificado o se ha adheri-
do a més de 50 instrumentos multilaterales de caracter global o
regional enfocados especificamente a la disminucidn, prohibicién
y control de armamentos y précticas de guerra; ha participado en
diversos procesos y érganos destinados a la solucién politica de
controversias internacionales y ha decidido formar parte de orga-
nismos mundiales centrados en preservar la paz, la estabilidad y
la seguridad del orbe.

Con el mismo espiritu ha promovido acuerdos internacionales
y participado en negociaciones de diferentes instrumentos juridi-
cos de caracter universal en el campo de los derechos humanos y
el derecho internacional humanitario. De igual manera, en tanto
han aumentado los riesgos globales, el interés nacional se ha cen-
trado en los nuevos temas de la agenda internacional vinculados

* Profesora de la Universidad Iberoamericana y de la Andhuac.

213



Guaparurt GonzALEZ CHAVEZ

a la de seguridad, como la delincuencia trasnacional, la persecu-
cién del delito, y temas como el establecimiento de la Corte Penal
Internacional.

Considerando que lo esperado por la comunidad internacional es
que un pais con vocacién pacifista no se viera involucrado en con-
flictos de cardcter militar, habria bastado con una actitud activa en el
campo diplomatico en apoyo de procesos de solucién pacifica para
que se considerara, interna y externamente, que México cumplia a
cabalidad con sus compromisos internacionales.

Para paises como México, la politica basada en el reforzamiento
de la estructura juridica internacional como sustento de la estra-
tegia de seguridad nacional se acompaiié de diversas iniciativas
con el objetivo de promover un desarme general y completo, au-
mentar las prohibiciones, cancelar ciertos programas miljtares que
ponen en riesgo la paz y la seguridad mundial y aumentar la
transparencia del gasto militar de los paises y las transferencias
de armamentos entre paises. Por esto y por la gran participacién
e iniciativa sobre estos temas, México es reconocido como una de
las naciones con mayor experiencia en la negociacién de instru-
mentos vinculados con la paz, el desarme y la seguridad interna-
cional que ha contribuido a reducir riesgos adicionales para la
preservacién de la seguridad nacional.

CAMBIO DE ENTORNO INTERNACIONAL

Para México y el resto de los miembros de las Naciones Unidas,
el grado tradicional de cumplimiento de los compromisos ya no
es suficiente. Durante las dltimas dos décadas, los organismos
internacionales y los paises (en grupo o individualmente) han in-
vocado ia observancia de los diversos acuerdos y tratados inter-
nacionales, sobre todo a partir de la caida del Muro de Berlin y la
clara tendencia a un nuevo orden mundial.

De forma particular, tanto en el momento de la negociacién de
nuevos instrumentos internacionales, como de la evaluacién del
cumplimiento de los que han sido adoptados en los tiltimos cien
anos, se sefiala con frecuencia la falta de observacién de las dife-
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rentes medidas establecidas por convenios y tratados, en ocasién
de la celebracién de acuerdos comerciales para la definicién de
sanciones y en los condicionamientos econémicos y sociales para
la cooperacién mundial.

Asuntos que con anterioridad se trataban de manera separada
respecto a la paz y la seguridad internacional, y en especial a lo
relacionado con armamentos, actualmente son vinculados en los
diversos foros con los temas econémicos, entre ellos estabilidad
democrética, derechos humanos, condicionamientos ambienta-
les, discriminacién, migracion y, a tltimas fechas, el combate a la
delincuencia organizada. De igual forma se vincula al cumpli-
miento de los compromisos sobre control de armamentos (en par-
ticular las armas de destruccién masiva y los que generan efectos
indiscriminados y afectan de modo fundamental a la poblacién
civil) con temas relacionados con la prevencién del delito y com-
bate a la delincuencia. Durante los altimos afios se ha centrado la
atencion en las actividades de la delincuencia trasnacional orga-
nizada, como el trafico ilicito de drogas, personas, armas y pre-
cursores quimicos.

A partir del reordenamiento acelerado de las relaciones entre
los paises en los afios ochenta, México, al igual que otras nacio-
nes decididas a fortalecer la estrategia de solucién politica como
la tinica duradera para los conflictos a los que se enfrenta la co-
munidad global, aumentd su participacién en favor de un creci-
miento acelerado, tanto del tejido juridico intermacional como del
fortalecimiento de los organismos dedicados a la preservacién de
la paz del mundo. Lo anterior se realizé6 como principal estrate-
gia preventiva del agravamiento de conflictos, y con la visién de
que a futuro la Unica manera de evitar las acciones unilaterales
serd con el establecimiento de reglas y mecanismos claros respec-
to a temas como la prevencién del uso, control, vigilancia y veri-
ficacién internacional de diversos armamentos.

A lo largo de Jos noventa, y sobre todo al final de la década,
México promovié activamente su participacién en puestos direc-
tivos de los organismos que favorecen el desarme, el surgimiento
de la Organizacién para la Prohibicién de las Armas Quimicas
(oraQ), con sede en La Haya, asi como la negociacién y firma del
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Tratado de Prohibicién Completa de Ensayos Nucleares (TPEN), e
incluso impulsé la idea de que es necesario que el organismo
provisional de vigilancia e intercambio de informacién, con sede
en Viena, sea creado y puesto-a funcionar aun antes de que el
tratado entre en vigor. De igual manera, México promueve en
Ginebra la negociacién final del protocolo que verificara la Con-
vencion de Armas Biolégicas que se encuentra en vigor desde los
anos setenta.

En este mismo marco, México promueve nuevas alianzas a
favor de una nueva agenda internacional para el desarme nu-
clear, con paises como Brasil, Egipto, Suecia, Sudafrica y Nueva
Zelandia, que fructifican parcialmente en la reunién de revision
del Tratado de No Proliferacion de Armas Nucleares (Tne). En
este contexto el embajador Miguel Marin Bosch es invitado a
formar parte de la Comisién de desarme nuclear.

En los intercambios bilaterales entre jefes de Estado, el propio
presidente Ernesto Zedillo y la canciller Rosario Green trataron
asuntos relacionados con la paz y el desarme internacionales con
sus contrapartes durante diversas reuniones, incluso con paises
con poder de veto en el Consejo de Seguridad como China, Esta-
dos Unidos, Francia, Federacién Rusa y Gran Bretafia, y también
con el cumplimiento riguroso de las recomendaciones de Nacio-
nes Unidas respecto a la transparencia en materia de arrnas con-
vencionales y sus adquisiciones en el plano internacional.

En el campo de las armas convencionales, México promueve
los trabajos de la Organizacién de Estados Americanos a favor de
mecanismos juridicos para la prevencién y combate al tréfico ili-
cito de armas, asi como la creacién de un hemisferio libre de
minas terrestres antipersonales, incluso se realizé en la ciudad
de México una reunién internacional con el fin de promover la
erradicacion de este tipo de armas en el mundo. Mientras, en
Ginebra, promueve la prohibicién total de las armas convencio-
nales que tienen efectos indiscriminados en la poblacién civil, y
retoma y expresa su preocupacion por el desarrollo de nuevos
tipos de armas. '

Para México se presenta el creciente reto sobre como asegurar
una politica de Estado que sea coherente, desde el dngulo de la
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seguridad nacional, con la articulacién de acciones relacionadas
con el ambito internacional (el problema de la paz, la estabilidad,
la seguridad, el control de armas, la proliferacién y el desarme),
donde la observancia efectiva de los compromisos representa una
fortaleza, mientras su incumplimiento manifiesta una vulnerabi-
lidad para la seguridad nacional y el papel del pais en el contexto
mundial.

Uno de los principales retos esta representado por la habilidad
para que la politica y las estrategias a desarrollar a favor de la
paz, la estabilidad y la seguridad mundiales, se articule con un
efectivo trabajo nacional e internacional respecto al control y no
proliferacién de armamentos y del desarme ante ]Jas nuevas con-
diciones:

* En un ambiente internacional de rearme generalizado.

* Ante la posible utilizacién por diferentes actores internacio-
nales de armas que se consideraban limitadas o prohibidas,
de acuerdo con las nuevas percepciones de amenaza a sus
paises, a la paz y la seguridad del mundo.

¢ En un ambiente en el que la falta de cumplimiento de los
compromisos internacionales puede ser utilizado como jus-
tificacién para la adopcién de medidas unilaterales o multi-
laterales de tipo econdmico, politico o militar. Por ejemplo,
las medidas sobre seguridad en el transporte terrestre en el
marco del Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

* Fortaleciendo los controles sobre las armas y sus precurso-
res en el ambito nacional e internacional sin contribuir a la
militarizacién y al rearme internacional y sin afectar innece-
sariamente el uso pacifico de la ciencia, la tecnologia y los
materiales que existan en el pais como parte de la actividad
educativa, productiva o de investigacién.

¢ Fortaleciendo la capacidad del pafs para continuar y am-
pliar sus iniciativas para fortalecer la paz, el desarme y la
seguridad mundial.
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COMPROMISOS SOBRE DESARME Y SEGURIDAD INTERNACIONAL

Desde el punto de vista general, la adhesién de México a los dife-
rentes instrumentos y su correspondiente publicacién en el Diario
Oficial de la Federacién implica la obligacién de su cumplimiento
para ciudadanos, gobierno, residentes y personas en transito.

Sin embargo, las mismas convenciones y acuerdos, asi como las
determinaciones de los organismos vinculados a la seguridad inter-
nacional, establecen requerimientos por cumplir en el plano interno
y externo, como las firmas, ratificaciones y adhesiones de instru-
mentos, las medidas de transparencia y aceptacién de verificacién
internacional, la penalizacién y prohibicién de ciertas armas, usos y
practicas de guerra, las medidas legislativas y otras normas que
aseguren ese cumplimiento, el establecimiento de mecanismos na-
cionales para el control y operacién de los acuerdos, la presentacién
de informes periddicos ante los organismos internacionales o comu-
nidades de miembros de determinadas convenciones y las acciones
vinculadas a la cooperacién internacional.

De manera convencional, se considera que los acuerdos relati-
vos a la paz y a la seguridad se encuentran muy ligados e inclu-
yen temas generales, como la paz, la estabilidad, la seguridad, el
desarme, la no proliferacién y el control de armamentos, el dere-
cho humanitario y los derechos humanos. Durante los ltimos
anos se han vinculado nuevos temas a la discusién sobre seguri-
dad internacional, como la transparencia del gasto militar y las
transferencias internacionales de cierto tipo de armas, los desa-
rrollos de los misiles y sistemas de cohetes y la guerra informati-
ca, entre otros. Asimismo, se ha vinculado otro tipo de fenéme-
nos, como la delincuencia trasnacional y fenémenos asociados, el
trafico ilicito de drogas, el terrorismo, el lavado de dinero y la
corrupcién.

A la fecha, para el seguimiento de acuerdos sobre armas, asun-
tos militares y otros relacionados con la seguridad nacional e
internacional, y con el fin de establecer estructuras en dmbitos
adecuados para la negociacién de acuerdos, la comunidad ha
otorgado el mandato y atribuciones, o bien establecido diferentes
organismos de caracter multilateral, como:
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¢ La Organizacién de Jas Naciones Unidas (Consejo de Segu-
ridad y Asamblea General, Primera y Cuarta Comisién de
la Asamblea General, onu).

* LaConferencia de Desarme y la Comisién de Desarme, den-
tro del marco de los trabajos de las Naciones Unidas.

* El Organismo Internacional de Energfa Atémica (OEA).

* El Comité Cientifico de Naciones.

* La Organizacién para la Prohibicién de las Armas Quimicas
(oraQ).

* La Organizacion de Estados Americanos (0EA) y otros orga-
nismos regionales.

* Las Conferencias de Estados-Parte de los diferentes instru-
mentos.

* Los foros de negociacién creados para las negociaciones re-
lativas a armas o temas especificos.

* El Comité de Operaciones de Mantenimiento de la Paz y,
seglin su objetivo, misiones de las Naciones Unidas.

Asimismo, existen organismos e instancias especializadas que
contribuyen o coadyuvan a la operacién o toma de decisiones
relativas al control de armas y desarme, pero que no representan
la autoridad internacional en la materia. Por ejemplo, los comités
ad hoc e instancias técnicas de las Naciones Unidas, la Organiza-
cién Mundial de Aduanas, la Organizacién de la Aviacién Civil
Internacional, la Unién Internacional de Telecomunicaciones, la
Interpol, la Organizacién Mundial de Sanidad Animal, la Organi-
zacién Mundial de la Salud, el Consejo Econdmico y Social de las
Naciones Unidas, la UNICEF y el AcNUR. Véase en el cuadro 1 los
principales compromisos a los que se han obligado los estados.

Los compromisos de México abarcan toda la gama de instru-
mentos juridicos vinculados a la seguridad internacional, con po-
cas excepciones, sobre todo lo relacionado con la aplicacién de
instrumentos durante conflictos de caracter interno.

Los principales compromisos adquiridos a la fecha abarcan
tanto las armas convencionales como las armas de destruccién
masiva (véase el cuadro 2).
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Cuadro 2

Armas de destruccion en masa

Tratado sobre la prohibicidn de emplazar armas nucleares y otras
armas de destruccién en masa en los fondos marinos y ocednicos y
su subsuelo (Tratado de Fondos Marinos, 11 de febrero de 1971).

ASUNTOS NUCLEARES

Estatuto del Organismo Internacional de Energia Atémica (29 de
julio de 1957).

Tratado sobre la proscripcion de pruebas nucleares en la
atmosfera, el espacio exterior y bajo el agua (5 de agosto de
1963).

Tratado para la proscripcién de las armas nucleares en América
Latina y el Caribe (Tratado de Tlatelolco, 14 de febrero de 1967).

Tratado sobre la no proliferacion de las armas nucleares (24 de
septiembre de 1968).

Acuerdo entre los Estados Unidos Mexicanos y el Organismo
Internacional de Energia Atdémica para la aplicacién de
salvaguardias en relacién con el Tratado sobre la no proliferacién
de las armas nucleares (29 de marzo de 1973).

Convenio sobre la prevencion de la contaminacién del mar por
vertimiento de desechos radiactivos (17 de julio de 1975).
Convencién de Viena sobre responsabilidad civil por darios
nucleares (12 de noviembre de 1977).

Convencidn sobre la proteccién fisica de materiales nucleares

(8 de febrero de 1987).

Convencidn sobre la asistencia en caso de accidente nuclear o de
emergencia radiolégica (26 de febrero de 1987).

Convencién sobre la pronta notificacién de accidentes nucleares
(10 de junio de 1988).

Convencion sobre seguridad nuclear (9 de noviembre de 1994).
Tratado de prohibicién completa de los ensayos nucleares
(México lo ratificé el 24 de septiembre de 1996, todavia no entra
en vigor).

Acuerdo regional de cooperacién para la promocién de la ciencia
y la tecnologia nucleares en América Latina y el Caribe (arcar, 28
de septiembre de 1998).

Acuerdo en el marco del olEa para participar en la base de datos
sobre incidentes de tréfico ilicito de materiales radiactivos.
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ARMAS QUIMICAS Y BIOLOGICAS

Protocolo relativo a la prohibicién del empleo en la guerra de
gases asfixiantes, téxicos o similares y de medios bacteriolégicos
(Protocolo de Ginebra de 1925).

Convencién sobre la prohibicién de] desarrollo, la produccién
y el almacenamiento de armas biolégicas y sobre su destruccién
(10 de abril de 1972).

Convencion sobre la prohibicién del desarrollo, la produccién,
el almacenamiento y el empleo de armas quimicas y sobre su
destruccion (13 de enero de 1993).

ARMAS CONVENCIONALES

Armas convencionales excesivamente crueles, nocivas o de efectos
indiscriminados

Convencidn sobre la prohibicién o restriccion de ciertas armas
convencionales que pueden considerarse excesivamente nocivas
o de efectos indiscriminados y sus cuatro protocolos (10 de abril
de 1981, México es parte de los Protocolos 1, I y IV).

Convencién sobre la prohibicién del empleo, almacenamiento,
produccién y transferencia de minas terrestres antipersonal

y sobre su destruccién (13 de diciembre de 1997).

Tréfico ilicito

Convencion interamericana contra la produccién y el trafico
ilicitos de armas de fuego, municiones, explosivos y otros
materiales relacionados (10 de noviembre de 1997).

Protocolo sobre el tréfico ilicito de armas de fuego (se participd
en su negociacién).

(OTROS TEMAS DE DESARME Y SEGURIDAD INTERNACIONAL

Tratado sobre los principios que deben regir las actividades de
los estados en la luna y otros cuerpos celestes (27 de enero de
1967).

Acuerdo que debe regir Jas actividades de los estados en la luna
y otros cuerpos celestes (18 de diciembre de 1979).

Uso pacifico de ciencia y tecnologia.
Guerra informatica.
Informe anual del gasto militar (Naciones Unidas).

Transparencia en materia de adquisiciones de armamentos
(Registro de Naciones Unidas).
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NIVEL DE CUMPLIMIENTO

Si bien a lo largo de los ultimos afios se ampliaron las acciones
del gobiermno federal a fin de cumplir con un buen nimero de
compromisos adquiridos a lo largo del Gltimo siglo, la prioridad
estuvo dedicada a prevenir el impacto negativo que estos hechos
pudieran ocasionar al pais al afectar la capacidad de participa-
cién de México en el nuevo entorno global.

Para el logro de tal objetivo nacional se establecieron diferen-
tes iniciativas interinstitucionales destinadas a instrumentar los
compromisos en distintas materias. Entre las medidas adoptadas
por el gobierno federal estdn la emisién de normas oficiales, el
establecimiento de grupos y bases de coordinacién, asf como la
elaboracién de planes de respuesta ante situaciones especificas.

Con esta direccidn se generaron nuevos mecanismos de traba-
jo, como la convocatoria permanente a grupos interinstitucionales
y comisiones intersecretariales, en el &mbito financiero, comercial y
de derechos humanos, relacionados con temas como la extradi-
cién, el tréfico ilicito de drogas y de armas, entre otras areas de
accién de la delincuencia organizada, controles fronterizos, terro-
rismo, etc., que se suman a medidas tomadas en materia ambien-
tal y de vigilancia epidemiolégica, control de aduanas y seguri-
dad en el transporte, en las que se participa en el dmbito
multilateral.

Respecto al cumplimiento de los compromisos internacionales
en materia de paz y seguridad intemacional, la Secretaria de Re-
laciones Exteriores extendié la convocatoria al resto de las depen-
dencias, considerando el caracter particular de la solicitud, la obli-
gacion o el compromiso. Estas medidas, a la luz de las actuales
circunstancias, resultan del todo insuficientes, como en el caso de
las resoluciones del Consejo de Seguridad de la onu, que al tratar
el régimen de sanciones comunales, las hacia del conocimiento,
por lo general, sélo de las secretarias de competencia, como la
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial o la de Hacienda.

Respecto a los asuntos relacionados con el cumplimiento de
los compromisos de desarme y seguridad internacional, en los
ultimos cuatro afios la Secretaria de Relaciones Exteriores convo-
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c6 al trabajo permanente de varios grupos interinstitucionales
con el fin de establecer las medidas que permitieran la instru-
mentacién de los compromisos. Por un lapso de tres anos se han
realizado reuniones de cuatro grupos de trabajo con sus temah-
cas correspondientes: a) asuntos nucleares, b) armas quimicas,
¢) armas biolégicas y d) trafico ilicito de armas.

En este contexto se ha desarrollado la tarea de hasta trece de-
pendencias e instancias del gobierno federal que incluyen a las
secretarias de Gobernacién (Cenapred y Cisen), Defensa Nacio-
nal, Marina Armada de México, Hacienda y Crédito Publico, Ener-
gia, Comunicaciones y Transportes, Seguridad Piblica (Policia
Federal Preventiva), Medio Ambiente y Recursos Naturales, Eco-
nomia, Trabajo, Salud, Procuraduria General de la Republica y la
propia Secretaria de Relaciones Exteriores.

Algo importante durante los trabajos realizados fue la busque-
da del equilibrio entre lo que es la defensa de los usos pacificos y
las cuestiones relacionadas con problemas de orden militar, del
ambito de la prevencién de riesgos y de seguridad publica, asi
como de combate al delito.

Como resultado se determind la necesidad de establecer un
mecanismo interinstitucional de cardcter permanente que permi-
tiera dar un tratamiento integral y resolviera el problema de la
designacién de la autoridad nacional encargada de los compro-
misos. Para este efecto se propuso la creacién de una comisién
intersecretarial con el fin de asegurar el cumplimiento de los com-
promisos en materia de desarme y seguridad internacional, que
seria establecida por decreto presidencial. El proyecto continga
como tal, sin resolver todavia cudl serd la instancia que lo coordi-
nara, o si la responsabilidad debe ser compartida entre la Secreta-
ria de Relaciones Exteriores y la de Gobernacién. Desde el 1 de
diciembre de 2000 todos los miembros consideran que es impor-
tante que el consejero de Seguridad Nacional participe en las
tareas mencionadas.

Un punto trascendente del proyecto es que considera la posi-
bilidad de que la comisién trabaje basandose en cuatro comités
permanentes, con el apoyo de una secretaria técnica. Estos comi-
tés estarfan divididos de la siguiente manera: asuntos nucleares,
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armas quimicas y bioldgicas, armas convencionales, nuevos te-
mas de la agenda internacional.

En el marco de las acciones de la Secretaria de Relaciones Exte-
riores (SRE) y de los grupos interinstitucionales, se avanzé en va-
rias disposiciones:

* En el cumplimiento de las recomendaciones relacionadas
con el informe a Naciones Unidas sobre gasto militar y trans-
parencia en adquisicién de material bélico. Se ha informado
con mayor precisiéon al respecto con la ayuda de la Secreta-
ria de Marina.

* Se ha cubierto a tiempo la obligacién de entregar el informe
anual respecto a la convencién que prohibe las minas terres-
tres antipersonales.

* Se ha logrado cubrir parcialmente el rezago de 1997 a 2000
sobre la entrega de declaraciones a la que obliga la Conven-
cién sobre armas quimicas, sobre todo lo referido a la in-
dustria petroquimica. Con la colaboracién de la Asociacién
Nacional de la Industria Quimica, se han cubierto las decla-
raciones de un sector de la industria quimica nacional.

* Bajo la direccién de la Comisién Nacional de Seguridad
Nuclear y Salvaguardias y en coordinacién con la Sk, se
disefié un plan de respuesta ante inspecciones de la Organi-
zacién para la Prohibicién de Armas Quimicas (oraQ) y se
realizé un simulacro de inspeccién en una planta de la in-
dustria quimica nacional del estado de Puebla. Con anterio-
ridad, esta industria habia presentado su declaracién res-
pecto a la convencién mencionada.

¢ Se recibi6 y coordiné con éxito, debido a la colaboracién de
las dependencias respectivas, la primera inspeccién de la
oraQ en una industria nacional los primeros dias de diciem-
bre del afo 2000.

* Se realizé una consulta sobre la pertinencia de informar
sobre brotes de epidemias relacionados con la Convencién
que prohibe las armas biolégicas, aun cuando la Secretaria
de Salud consideré apropiado no incluir informacién del
pais en estos afos.
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* Se han incluido y conjugado, de manera creciente, los facto-
res técnico, juridico, operativo y politico en la toma de deci-
siones y acciones adoptadas ante situaciones especificas, por
ejemplo, en la realizacién de inspecciones internacionales,
particularmente en los campos nucleares y quimicos.

¢ Se inicié el proceso de establecimiento de las cinco estacio-
nes mexicanas que forman parte del Tratado de Prohibicién
Completa de Ensayos Nucleares.

DEBILIDADES ACTUALES

Si bien las medidas adoptadas en los dltimos cuatro arios repre-
sentaron un cierto avance, eso no implica que el pais esté cum-
pliendo a plenitud con los compromisos adquiridos, puesto que
han quedado pendientes algunos de los procesos iniciados y fal-
tan atin muchas decisiones por tomar para que suceda el cumpli-
miento total de los instrumentos internacionales suscritos.

Cabe destacar que los avances registrados a la fecha han sido
posibles por la colaboracién interinstitucional y, en ocasiones,
como en lo referente a la Convencién de armas quimicas y del
proceso de negociacién del protocolo de verificacion, gracias a la
cooperacién de las principales cdmaras de la industria del ramo.
En algunos casos se ha contado con la participacién de especialis-
tas e instituciones académicas.

Sin embargo, a través de la lectura de la Ley de la Administra-
cién Publica Federal, se deducen las competencias institucionales
respecto a cada uno de los tratados: las instancias ptblicas no
estan facultadas especificamente para el cumplimiento de los com-
promisos. Sobre este particular, es importante destacar que la
misma problematica es enfrentada por los paises y, sobre todo,
aunque parezca contradictorio, por aauellos que se encuentran
en procesos de liberalizacién politica, econémica y comercial, y
especialmente los que no cuentan con planes militares de caracter
ofensivo.

Es importante sefialar que México cuenta con un rezago im-
portante respecto al cumplimiento de las medidas intemmas esta-
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blecidas por instrumentos adoptados que data de varios afios y
cuya fecha varia para cada caso. Ademas, tampoco se cumple con
la obligacién de penalizar las acciones que conlleven al incumpli-
miento o violacién franca de los compromisos contraidos, ni con
la de legislar respecto a varias convenciones, y se carece de dise-
No e instrumentacién de los mecanismos de control requeridos.

En los intentos y avances logrados hasta el momento, también
se han evidenciado otras limitaciones que impiden cumplir ple-
namente con los compromisos adquiridos por el Estado mexica-
no. Entre otros, destacan la ausencia de una clara definicién res-
pecto a qué institucion le compete, en el plano nacional, ejecutar
y sobre todo asegurar la consecucién de los compromisos adqui-
ridos internacionalmente por el Estado. La funcién de coordina-
cién de la accién internacional ha sido ejercida por la SR y sdlo
cuenta con la facultad de ser un enlace respecto a la accién exter-
na, pero no en el plano interior. La complejidad de los compromi-
sos adquiridos se refleja en la dificultad para que una dependen-
cia o institucién por si sola cumpla plenamente con cada
instrumento internacional, puesto que las atribuciones y compe-
tencias en el ambito nacional estdn distribuidas en mas de trece
instituciones de caracter federal. Desde otra perspectiva, cabe
mencionar que si bien hay un creciente interés de las institucio-
nes convocadas, la falta de una definicién clara respecto a sus
competencias ha dado lugar a la confusién e incluso a la falta de
colaboracién efectiva y al retraso en atender sus obligaciones. De
igual forma, la actual legislacién se refiere tinicamente a los usos
pacificos de la energia nuclear y al control de armas de fuego y
explosivos, dejando de lado el resto de armamentos y practicas
respecto a los que México tiene obligaciones. También cabe sefia-
lar la necesidad de coordinar y contar con mecanismos de partici-
pacién suficientes para asegurar la colaboracién de la iniciativa
privada y el ciudadano comin. Por ultimo, debe sefialarse que
las instituciones que participan no cuentan con los recursos
operativos y financieros necesarios para asegurar un efectivo cum-
plimiento de sus tareas.

Lo anterior refleja una falta de integracion en la estrategia del
Estado mexicano respecto al control, desarme y no proliferaciéon
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de armas y de sus precursores, y su adecuada insercién en la
doctrina y acciones vinculadas a la seguridad nacional. La falta
de incorporacién de dichos elementos a la doctrina, politica y
acciones de seguridad internacional genera vacios que a su vez
ponen en riesgo la seguridad e intereses del pais en lo interno,
pues afectan la solidez con la que argumentos como la paz, la
estabilidad, el desarme y la no proliferacién son abanderados en
el campo internacional.

RIESGOS PARA LA SEGURIDAD NACIONAL

Dificilmente habra quien argumente que las estrategias mexicanas
de seguridad nacional, tanto en su componente interno como
externo representan riesgos para la seguridad internacional. Por
el contrario, es més facil observar que hechos externos creen con-
diciones que planteen riesgos para el interés y seguridad nacio-
nales, algunos derivados de la falta de coherencia en el discurso
y la accién entre ambos planos.

Por ello, y ante la falta de criterios, normas, legislacién, institu-
ciones especializadas o mecanismos de control coherentes con
los compromisos asumidos, hoy es dificil determinar si el pais los
cumple, especialmente en lo que respecta a las medidas internas
y a los controles sobre las transferencias internacionales de mate-
riales.

De esta manera, es posible afirmar que no se tiene plena certe-
za del cumplimiento o no de ciertos compromisos que represen-
tan importantes aspectos vinculados a la seguridad nacional. Por
ejemplo, que no se contribuya indirectamente con los programas
de defensa de otros paises en el campo de las armas de destruc-
cién masiva, sobre todo en los ramos de las armas quimicas y
biolégicas; o al aceptar o desarrollar programas de investigacién
asociados a planes de defensa de terceros paises. Que en los pro-
gramas de produccién en el sector de la maquila no se participe
en la produccién de partes o materiales vinculados a las necesi-
dades de otros ejércitos. Que el pais no sea utilizado como lugar
de transito de materiales y precursores de armas que estan prohi-
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bidos o deben estar bajo control de los estados, segtn lo estable-
cido por las normas internacionales, puesto que no existen los
controles requeridos. Que de manera inconsciente o consciente,
ciudadanos mexicanos o residentes, o miembros de otros paises,
participen dentro de nuestro pafs de forma directa o indirecta en
acciones prohibidas o que deben estar bajo estricto control esta-
tal, dando pie a que se argumente que México viola los acuerdos
internacionales firmados. Que ciudadanos, residentes, personas
en transito o empresas o instituciones publicas y privadas no
contribuyan a la realizacién de acciones terroristas en México o
en otros paises, al facilitar el acceso a ciertos materiales quimicos
y biolégicos. Que la falta de controles no sea utilizado como ar-
gumento para bloquear las capacidades de México en sus relacio-
nes comerciales internacionales.

Si bien puede parecer que las anteriores son afirmaciones de-
masiado contundentes, en las actuales circunstancias (el ambien-
te posterior al 11 de septiembre y la campafna antiterrorista de
Estados Unidos), es posible pensar que el pobre cumplimiento
con los compromisos representa riesgos objetivos para la seguri-
dad de México.

Entre los riesgos y debilidades méas pronunciados se identifi-
can los que pudieran ir en contradiccién directa o indirecta con la
vocacién pacifica del México que hasta hoy se ha desempeniado
con un gran respeto internacional:

* Respecto a las armas prohibidas, con las que no cuenta el
pais, cémo asegurar que estdn prohibidas, sin que por ello
se implique su posible legitimacién, uso o amenaza de uso.

* Respecto a la adopcién de medidas de seguridad que nos
coloquen en situacién de riesgo. La habilidad y capacidad
del pais para cumplir con sus compromisos internacionales
y para seguir manteniendo la iniciativa en este campo, como
la participacién en coaliciones militares, la produccién di-
recta o indirecta para los complejos militares de terceros
respecto a cualquier tipo de armas, convencionales o de des-
truccién masiva; o el abandono del cumplimiento practico y
cotidiano de las convenciones de las que México es parte, o
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aun dar margen para que se seflale que México ya no de-
fiende de igual manera los organismos de los que es parte y
de los cuales es o ha sido activo lider.

* Sobre cémo contar con una estrategia de caracter educativo
dirigida a la ciudadania, de cara a las actuales y futuras
generaciones, que fortalezca la capacidad del pais para en-
frentar las nuevas amenazas a la paz que representa el rear-
me y la agudizacién de los conflictos internacionales, sin
que por ello se ponga en riesgo el desarrollo cientifico, tec-
nolégico y econémico del pafs.

REFLEXIONES Y PROPUESTAS FINALES

Aun cuando el pais cuenta con un rezago importante respecto al
cumplimiento de los compromisos adquiridos, la actual coyuntu-
ra nacional e internacional es muy favorable para la toma de me-
didas de corto, mediano y largo plazo que lo coloquen en una
situacién favorable a futuro. Por ello se sugiere la adopcién de
medidas a partir de una estrategia de tres componentes:

*  Medidas inmediatas, de cardcter interinstitucional. Clarificar de
manera precisa la entidad encargada del cumplimiento de com-
promisos internacionales, como la convencién de armas quimicas
y bioldgicas, y en su caso establecer las modificaciones necesarias.

Identificar los riesgos inmediatos provocados por el rezago en
el cumplimento de los instrumentos internacionales, en particu-
lar en el campo de la seguridad nuclear, armas quimicas, biolégi-
cas y minas antipersonales, como: 1) la posible existencia de acti-
vidades cientificas, tecnoldgicas, industriales, comerciales y
financieras vinculadas a programas de terceros paises con pro-
gramas de defensa quimico y biolégico; revisién de los progra-
mas de maquila, cumplimiento con las medidas de no exporta-
cién de ciertos productos quimicos a paises que no son miembros
de ciertas convenciones; 2) la revisién de la estructura de produc-
cién y comercializacién interna de productos biolégicos que es-
tén en las listas relacionadas con actividades prohibidas desde el
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punto de vista del protocolo de verificacién de la Convencién de
armas bioldgicas; 3) La revision de la situacién de productos,
recursos y actividades y de los materiales mencionados en el
protocolo adicional de salvaguardias que promueve la oNu, aun
cuando México no lo haya adoptado; 4) fortalecer los mecanis-
mos nacionales de respuesta a posibles inspecciones que se reali-
cen en territorio nacional; 5) fortalecer los mecanismos nacionales
para la efectiva y adecuada respuesta ante situaciones en las que
sea necesario hacer aclaraciones internacionales.

Asimismo se nos sugiere revisar las obligaciones y capacidad
para cumplir con la resolucién 1373 del Consejo de Seguridad a
la luz de las convenciones respectivas: disefiar, consultar, aprobar
y difundir el mecanismo y medidas interinstitucionales para el
control de las exportaciones (cabe recordar que 86% va a parar a
Estados Unidos), especialmente en lo relacionado con los produc-
tos y actividades prohibidas o que deben ser controladas por las
autoridades nacionales, segiin se establece en las convenciones
sobre armas quimicas, biolégicas y materiales nucleares. Revisar
las medidas recomendadas por diversos organismos internacio-
nales a fin de analizar la posibilidad de adoptar medidas de ca-
racter administrativo en los casos en que México no se haya ad-
herido a alglin instrumento internacional o en que no se trate de
recomendaciones obligatorias, como en el caso del Protocolo adi-
cional de salvaguardia en materia nuclear, el trifico ilicito de
materiales nucleares, los protocolos de la Convencién contra la
delincuencia transnacional organizada, etcétera.

¢ Medidas para la superacién del rezago. Entre las medidas pro-
puestas estan: la elaboracién de un diagnéstico preciso sobre el
cumplimiento, de acuerdo con la letra de Jos compromisos, a fin
de determinar la mejor forma de cumplir con el rezago. La revi-
sidén y adecuacién del Plan de Respuesta a Inspecciones de la
oPaQ, y verificacién de las implicaciones. La revisién de las
implicaciones de la Resolucién 1373 del Consejo de Seguridad a
la luz de los compromisos adquiridos en materia de desarme,
control y no proliferacién de armamentos. El llamado a las insti-
tuciones del Estado responsables para que aceleren las acciones
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pertinentes con el fin de cumplir los rezagos ya identificados
seglin su competencia. La publicacién del decreto correspondien-
te por el que se regulan las importaciones, cuyo proyecto esté
préacticamente terminado. La revisién del proyecto de reforma a
la Ley Federal de Armas, para determinar si es la mejor manera
de resolver el problema de penalizacién o legislacién secundaria,
o bien si existe la posibilidad de disefiar un instrumento auténo-
mo a la Ley Federal de Armas de Fuego, preferido por las institu-
ciones que participan en los grupos interinstitucionales. La entre-
ga de informes atrasados a los organismos internacionales.

* Medidas de largo plazo. Como medidas de tal naturaleza se
plantean: la incorporacién de la politica de cumplimiento con los
compromisos internacionales en materia de paz, desarme y segu-
ridad internacional como parte del Plan Nacional de Desarrollo
del gobierno respectivo. La instauracién de un mecanismo per-
manente para la planeacién, coordinacién e informacion relacio-
nada con el cumplimiento de los compromisos conducido, o en el
que participe, el Consejo de Seguridad Nacional. Cabe destacar
nuevamente que la materia de las convenciones implica la parti-
cipacién de dependencias que no son parte del gabinete de Or-
den y Respeto instaurado por el presidente Fox. La determina-
cién o creacidén de la instancia de caracter federal designada para
coordinar todos los esfuerzos vinculados con el cumplimiento de
los compromisos. La solicitud periédica por parte del presidente
de la informacién respectiva sobre el avance de los compromisos
en la materia. La publicacién en el Diario Oficial, cuando sea per-
tinente, de las medidas que tengan que ver con el cumplimiento
de los compromisos externos. Esto contribuird no sélo a la trans-
parencia interna, sino también a la internacional, ademas de per-
mitir el ejercicio de la autoridad de manera que el piblico sepa
qué esperar. La inclusién de elementos que se consideren perti-
nentes en Ja Constitucién y en las leyes que atafien a la seguridad
nacional e internacional, asi como su vinculacién con otros aspec-
tos legislativos y normativos que sean necesarios. Si bien nunca
se ha alegado que México haya violado las reglas, la actual de-
manda del entomo internacional, asi como la proteccién misma
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de la ciudadania, son un buen justificante para la adopcién de las
medidas pertinentes, sin menoscabo de las garantias individuales
y otros derechos establecidos y garantizados por la Constitucién y
las diversas leyes del pais.

Como ultimas acciones a desarrollar se plantea: la presentacién
y aprobacién de un proyecto de ley sobre armas prohibidas y sus
precursores, referida especificamente a las armas de destruccién
masiva, las minas antipersonales y otras armas y practicas prohibi-
das. La creaciéon del mecanismo, un conjunto de ellos, que asegure
su efectivo cumplimiento y coordinacién interinstitucional. La ins-
talacién de programas de capacitacién institucional para la incor-
poracién de la informacién relacionada con los compromisos ad-
quiridos en todos los programas de educacién, bésica, secundaria
y profesional. La elaboracién de las reformas a la Ley de la Admi-
nistracién Publica Federal que establezcan claramente a qué insti-
tucién estatal v organismo gubernamental le corresponde el cum-
plimiento de cada uno de los compromisos. La adopcién de
compromisos unilaterales mediante c6digos de ética, normas inter-
nas o legislaciones similares a los recomendados por la comunidad
internacional, sobre todo aquellos casos en que pueda haber limi-
taciones constitucionales. Por ejemplo, los referidos a la prohibi-
cién de ciertas armas o practicas durante conflictos de caracter
interno. El aprovechamiento de los recursos humanos nacionales
ya formados en el campo internacional, politico, técnico y juridico
que han estado involucrados en el cumplimiento o negociacién de
los compromisos desde el gobierno o instancias internacionales.
Aprovechamiento de los recursos humanos de la iniciativa privada
y del campo académico que cuenten con conocimiento sobre estos
asuntos. Aprovechamiento de la experiencia de las instancias pu-
blicas que han intervenido en el cumplimiento de los compromisos
internacionales correspondientes a las diversas armas y precurso-
res quimicos.
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El ascenso geoestratégico
de la Cuenca del Pacifico

Alfredo Romero Castilla*

Por MAs DE DOS DECADAS ha habido entre los circulos académicos,
politicos y empresariales mexicanos un creciente interés por los
procesos de la Cuenca del Pacifico. El sector académico fue
el primero en interesarse en ellos y su motivacién ha revestido
diversas expresiones. Asi, por ejemplo, se han estudiado desde la
perspectiva de la historia las relaciones transpacificas, y desde
la de otras disciplinas los sistemas politices y econémicos y los
proyectos de cooperacién interregionales. Estas actividades no
s6lo consideran los aspectos propios de la investigacién, sino tam-
bién la organizacién de coloquios, seminarios y congresos. Re-
uniones donde ha sido una constante plantear la necesidad de
que en México se tome conciencia de la importancia de los proce-
sos del Pacifico para actuar en consecuencia.

Varias de estas actividades se realizaron antes de que el go-
bierno mexicano se pronunciara por participar dentro de la Con-
ferencia de Cooperacién Econémica del Pacifico y el sector em-
presarial hiciera lo propio. A este respecto merece mencionarse
que en 1974 México fue sede de la Conferencia de Comercio y
Desarrollo del Pacifico, cuya tematica de discusién fue la “Trans-
ferencia de tecnologia en el desarrollo econémico del Pacifico”,
reunién que antecedié a la realizacién de la Conferencia de Co-

* Profesor-investigador del Centro de Relaciones Internacionales. Facultad de

Ciencias Politicas y Sociales, unamM. Miembro del Sistema Nacional de Investiga-
dores.
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operacién ya mencionada y que es, asimismo, contemporanea de
la constitucién del Consejo Econdmico de la Cuenca del Pacifico,
organismo que congrega al sector empresarial de la regién.

En marzo de 1980 El Colegio de México y The Japan Society
for the Promotion of Science organizaron conjuntamente una re-
unién entre académicos mexicanos y japoneses en la que se dis-
cutieron diferentes temas relativos a las perspectivas econémicas
de la Cuenca del Pacifico y, a partir de entonces, las discusiones
académicas comenzaron a proliferar.!

El papel desempefiado por los académicos mexicanos ha con-
tribuido a desbrozar un campo de indagacién y a ubicar los pro-
cesos del Pacifico de acuerdo con su real dimensién, que no sélo
incluye la consideracién de las probables ventajas que acarrearia
el flujo del comercio orientado hacia una regién que, segtn algu-
nos prondsticos, habrd de ejercer el liderazgo mundial en la in-
dustria, el comercio y la tecnologia en el siglo xxi, sino también
las implicaciones politicas y culturales que la insercién en este
proceso de cooperacién entrafia en una época de trasnaciona-

' Entre los trabajos pioneros merecen mencionarse los articulos de José Thiago
Cintra, “La integracién de la Cuenca del Pacifico asitico-americano”, y el de
Omar Martinez Legorreta, “Economfa y relaciones internacionales: el noreste del
Pacifico”, ambos aparecidos en el Gltimo nimero de la revista Estudios Orientales,
hoy revista Estudios de Asia y Africa, de El Colegio de México, niim. 26, 1974,
pp- 333-352 y 265-276. De la reunién de 1980 no se publicd la memoria, pero aparecié
de manera aislada en esta misma revista el trabajo presentado por Daniel Toledo
Beltran titulado “El concepto de ‘cooperacién’ en el proyecto de integracion de la
Cuenca del Pacifico: una propuesta para reflexionar”, nim. 49, julio-septiembre
de 1980, pp. 419-435. De otras reuniones posteriores se publicaron los trabajos
del XIII Coloquio Internacional de Primavera “México a la hora del Pacifico”,
organizado por el Centro de Relaciones Internacionales de la Facultad de Cien-
cias Politicas y Sociales en mayo de 1988, que aparecieron en el namero 40-43 de
la revista Relaciones Internacionales, en mayo-diciembre de ese mismo afio, y del
Coloquio Internacional: “México ante la Cuenca del Pacifico”, organizado por la
Facultad de Economia de la unaM en octubre de 1988, que fueron publicados en
tres volumenes con el titulo de La insercion de México en la Cuenca del Pacifico,
editados por Alejando Alvarez Béjar y John Borrego, México, UNaM, 1990. A partir
de 1993, El Colegio de México publica regularmente el Anuario Asia-Pacifico, obra
que reune ensayos especializados sobre cada uno de los paises de la regién, asi
como diversos temas de caracter general.
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lizacién econémica que impele a buscar nuevas estrategias y pro-
gramas de accién.

Por todo lo anterior, se impone la necesidad de revisar los
procesos del Pacifico a partir de la explicacién del trasfondo his-
tdrico que dio origen a las relaciones transpacificas y el papel
desempefiado por México durante esa primera etapa, para sefa-
lar después el proceso de transformacién histérica operado por
las sociedades asidticas del litoral del Pacifico, que son la base
sobre la que se sustentan las acciones de los distintos actores que
participan hoy en estas relaciones y, finalmente, discutir cuestio-
nes relativas a la creciente importancia econémica de dicha re-
gién y su concomitante significado estratégico, cuyo conocimien-
to reviste importancia para quienes busquen trazar a futuro lineas
de accién politica y econémica en México.

LA FORMACION DE LAS RELACIONES TRANSPACIFICAS

Hablar de procesos histéricos en una regién tan compleja como
es la Cuenca del Pacifico implica referirse por principio a una
tendencia hoy de moda entre las nuevas generaciones que mani-
fiestan un desentendimiento por el conocimiento del pasado, lo
cual redunda en una inhibicién para comprender el presente y
vislumbrar las perspectivas del futuro. Ante esta ausencia del
sentido de la historicidad de los procesos, el mundo suele ser
pensado sélo en términos contemporaneos. Esta tendencia esta
presente en todos los ambitos de las ciencias sociales y, desde mi
experiencia més directa, en el campo de estudio de las relaciones
internacionales, en las que hay una inclinacién a ocuparse de los
fendmenos en su expresién contemporanea y a privilegiar las
acciones de Estados Unidos y los paises europeos, segun el crite-
rio de que estos representan no sélo e: eje econdmico y politico
del poder mundial, sino el centro mismo de la tnica civilizacién
universal.

La Cuenca del Pacifico es producto de un prolongado proceso
de formacién histérico-social, cuyos origenes se remontan a épo-
cas muy lejanas que seria prolijo resefiar. Empero, su concepcién
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reciente como una zona promisoria de intercambio comercial tie-
ne antecedentes que se remiten a mediados del siglo xix, cuando
Karl Marx la denominé el “Mediterraneo del futuro”, en un mo-
mento en que, impresionado por las riquezas auriferas que se
estaban entonces encontrando en California y Australia, predijo
tal enlace eventual y lo relacioné con la revolucién en las comu-
nicaciones, cuyo incremento en rapidez vaticinaba, aunque ob-
viamente no imaginé un viaje a Calcuta desde Estados Unidos en
jet ni la transmisién de datos cibernéticos por satélite extraterres-
tre entre Japén y México.?

Sin embargo, antes del siglo xix ya habian surgido los primeros
indicios de un proceso de mundializaciéon que hoy resultan ser
los albores de lo que suele denominarse globalizacién, cuyos an-
tecedentes radican precisamente en las expediciones maritimas
de espafioles y portugueses quienes ensancharon la visién del
mundo a partir de sus encuentros con tierras hasta entonces prac-
ticamente desconocidas. A este respecto, tiene relevancia la tem-
prana presencia histérica de México en el proceso de formacién
de la Cuenca del Pacifico durante el siglo xvi, cuando los nave-
gantes esparioles lograron encontrar la ruta transpacifica, el lla-
mado fornaviaje, que dio pie al desarrollo, a través de los puertos
de San Blas y Acapulco, de un flujo comercial traido por el Ga-
leén de Manila en una travesia anual que llevaba consigo merca-
derias que se intercambiaban entre Asia, América y Europa. Estos
productos aparecen en el imaginario de lo exdtico: las sedas, los
marfiles, las lacas, etc., junto con la llegada a tierras mexicanas de
los primeros asidticos.

Esta historia ha quedado eruditamente registrada por Lothar
Knauth en su opus magnus Confrontacion transpacifica, en la que se
da cuenta de las exploraciones maritimas llevadas a cabo durante
los siglos xvi y xvu y de la impronta hispanica dejada en territorio
japonés, hecho que por su relevancia coloca a la Nueva Espana
en un lugar preeminente, cuya importancia histérica radica en

2 Lothar Knauth, “La constitucién histérica de la Cuenca del Pacifico”, en Ma.
Cristina Barrén y Rafael Rodriguez-Ponga (coords.), La presencia novohispana en
el Pacifico insular, México, Universidad Iberoamericana, 1990, p. 11.
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haber tenido la capacidad para transferir ayuda tecnolégica a
Japén.?

Para comprender la dimensiéon de este proceso es necesario
considerar, como lo hace Knauth en otro texto de su autoria, que:

Antes de la llegada de los europeos, cuatro cunas de alta cultura y
civilizacién se proyectaron sobre los acontecimientos histéricos del drea.
Del lado asjdtico, una matriz cultural china ejercié su impacto en Corea,
Japodn y Vietnam en forma particular y mas generalmente en el nores-
te, este y sureste de Asia, mientras que el nicleo del subcontinente
indico influyd en los valores politicos y religiosos del sureste de Asia,
destacadamente en Birmania, Tailandia, Kampuchea, Malasia e Indo-
nesia, ademas de saciar la sed metafisica de las culturas basicamente
seculares de China, Corea y Japon.

En el continente americano, las cunas culturales de Mesoamérica y
del norte del Peni, que parecen manifestar también huellas de contac-
tos inciertos con Polinesia, proporcionaron estructuras y valores cultu-
rales duraderos, bases en las cuales se injertarian los elementos que los
ibéricos, franceses y anglosajones traerian de Europa a Africa.

En este ambiente irrumpe, a principios del siglo xvi, la expansién
ibérica, principalmente hispanica, que enlazara los litorales america-
nos con Jos asiaticos. Es punta de lanza en una temprana utilizacién
de la consolidacién del moderno Estado nacional europeo y de la
intensificacién de las convicciones religioso-ideolégicas. Se sirve tam-
bién de elementos tecnoldgicos apropiados del mundo extraeuropeo,
entre ellos la brijula y la pélvora, inventados por los chinos y trans-
mitidos por los musulmanes.*

Esta primera etapa de incorporaciéon de nuevas rutas mariti-
mas en Asia trazadas por los espafioles abrié el camino para que,
posteriormente, otros expansionistas europeos disputaran la he-
gemonia ibérica. Este proceso también lo explica Knauth en sus

3 Lothar Knauth, Confrontacién transpacifica. El Japon y el nuevo mundo hispinico
1542-1639, México, UNam, 1972.

¢ Lothar Knauth, “La constitucién histérica de la Cuenca del Pacifico”, en
Alejandro Alvarez Béjar y John Borrego, La insercién de México en la Cuenca del
Pacifico, vol. 1, México, unam, 1990, p. 102.
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distintos momentos. Los ingleses fueron los primeros en usufruc-
tuar la experiencia maritima de los espafioles, a través de las
expediciones de Francis Drake y Thomas Cavendish; tiempo des-
pués le siguieron naves holandesas que, al mando del piloto in-
glés Will Adams, llegaron a Japén. Las ulteriores andanzas de los
holandeses en las aguas del Pacifico los llevaron a consolidar una
posicién importante que hizo que el siglo xvn fuera denominado
el “siglo holandés”.

En este mismo siglo hizo su aparicién otro interlocutor en los
asuntos del Pacifico: Rusia, entonces todavia en proceso de con-
solidar su formacién nacional. Para el siglo xvm, la expansién
rusa continiia en ascenso y extiende su expansién hasta el conti-
nente americano, después de que el explorador danés Vitus Bering,
al servicio de los rusos descubriera el estrecho que lleva su nom-
bre y, a partir de ese momento, se vislumbrara la posibilidad de
colonizar Alaska y el norte de California.’

La carrera expansionista sobre territorios ribereftos del Pacifi-
co —dice Knauth— continué después con las exploraciones de
los ingleses y los franceses. Los primeros incursionaron en el
Pacifico con las expediciones de Dampier en Australia en 1699 y
continuarian con los viajes de James Cook iniciados en 1768. Los
franceses hicieron lo propio con las exploraciones de Bougainville
(1767-1788) y Perouse (1785-1788). Posteriormente, debido a la
creciente supremacia de Inglaterra, los ingleses encontraron
la oportunidad de establecerse firmemente en el Pacifico con el asen-
tamiento de un penal en Australia a principios de 1788. Pasada la
primera etapa de la Revolucién francesa, contintan las acciones
expansionistas con la anexién de las islas Marquesas en 1842.

La consolidacién de la presencia inglesa se vera posteriormen-
te enfrentada con su primera colonia americana, Estados Unidos,
que luego de la guerra contra México en 1847 logré expandir su
territorio hasta la costa del Pacifico, lo que le dio la oportunidad
de ingresar al club de los colonialistas. En su intento por llegar a
China, realiza la “apertura” de Japén y, paulatinamente, ird ga-

> Martha Ortega Soto, “Un siglo de colonizacién rusa en el Pacifico”, en
Alejandro Alvarez Béjar y John Borrego, La insercién de México en la Cuenca del
Pacifico, vol. 1, México, unam, 1990, pp. 108-123.
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nando posiciones en el Pacifico luego de la anexién de Hawai en
1898 y de adquirir, por esas mismas fechas —como botin de la
guerra contra Esparia—, las islas Filipinas y la isla de Guam.
Japén, como respuesta a la dominacién extranjera inicia un pro-
ceso de transformacién que lo lleva a consolidar su status de
Estado-nacién y lo coloca como eventual competidor en los asun-
tos del Pacifico. Ya en el siglo xx hay una recomposicion de las
hegemonias en el Pacifico: Alemania es obligada a abandonar sus
posesiones en la regidén y éstas son ocupadas por Australia, Esta-
dos Unidos, Japén y Nueva Zelandia. Finalmente, las revolucio-
nes rusa y china tienen también una incidencia en la zona, y la
bisqueda de Japén de una mayor influencia en la regién lo llevé
a hacer causa comtn con los paises del eje europeo y, de esta
manera, la Cuenca del Pacifico se convirtié en uno de los escena-
rios més importantes de la segunda Guerra Mundial.

Esta sucinta historia pone de relieve la necesidad de conocer,
desde una perspectiva mas amplia, los procesos histéricos que han
conformado la region del Pacifico, base en la que, a su vez, se sus-
tenta el carécter especifico que el proceso de cambio ha revestido en
la regién asitica en su transito a la modernidad, el cual abrié la
puerta para su subsecuente evolucién politica y econémica.

LA TRANSFORMACION HISTORICA DE ASIA

El Asia contemporanea es resultado de un complejo proceso de
transformacién histérica que tiene sus origenes en la antigiiedad
de sus raices, las cuales le permitieron solidificar las bases de sus
sociedades y culturas, elementos que la han dotado de capacidad
para resistir los embates externos representados por el expan-
sionismo colonial. Una vez liberada, de éste, abrié los cauces
para transitar hacia la conformacién de otros tipos de desarrollo
econémico y social que puede ser catalogado como moderniza-
cién. Empero, el uso de este concepto para definir los procesos de
las actuales sociedades asiaticas y relacionarlos con las tenden-
cias de cooperacién en la regién del Pacifico implica hacer una
acotacién, porque su comprensién rebasa el discurso colonial de
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la modernidad referido a los modos de organizacién emanados
de la experiencia histérica europea después del Renacimiento,
cuando el mercantilismo trazé la pauta para el ulterior desarrollo
del capitalismo industrial y la consecuente ereccién de Europa
como el epitome de lo moderno. Esto determiné que, luego de su
contacto con otros pueblos y culturas, se construyera la idea de lo
no europeo y que se interpretaran sus procesos de desarrollo
histérico desde la éptica de la imposicién de los modelos euro-
peos de cambio histérico. Perspectiva contrapuesta segin la cual
las sociedades asiaticas no posefan la capacidad interna para arri-
bar al desarrollo.

Por tanto, el concepto de modemidad aplicado al proceso de
cambio en Asia entrafia renunciar a esta visién evolucionista del
desarrollo del capitalismo en Europa y Estados Unidos y poner la
mirada en los elementos formativos de las matrices histdricas de
Asia. Estas son el espacio donde se revela cémo se ha producido
la expansién del capitalismo a escala mundial, hecha sin reparar
en fronteras naturales o culturales, y cémo en su decurso ha ido
adquiriendo caracteristicas afines a los lugares en que se ha asen-
tado. 5i bien, como lo afirma Jean Chesneaux, la historia de Asia
no puede ser considerada como independiente de la de Europa, a
la hora de intentar comprender el significado contemporéineo de
las sociedades asiaticas se hace necesario buscar en Asia los re-
sortes de su evolucién, como los legados budista, confuciano o
musulman; el carécter de los distintos sistemas de dominacién
colonial; la actividad econémica regida por la dependencia y el
subdesarrollo; estructuras sociales formadas tanto de arcaismos
como modernismos y una evolucién politica intrincada por el
juego reciproco de los problemas de la modernizacién, liberacién
nacional y lucha social. 7

Las sociedades asiaticas se vieron sin duda afectadas por la
influencia externa, pero jamas absorbidas por ésta, lo que se re-
fleja en los procesos de cambio surgidos luego de la liberacién

4 Bill Ashcroft et al., Post-Colonial Studies. The Key Concepts, Londres, Routledge,
2000, p. 145.

7 Jean Chesneaux, Asia oriental en los siglos xix y xx, Barcelona, Labor, 1969,
pp- 206-210.
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del yugo colonial y de la ulterior expresién de la transformacion
—aparentemente vertiginosa— propalada por la imagen exitosa de
lo que se dio en llamar “las nuevas sociedades industrializadas
de Asia”. Japén fue el primer caso que llamé la atencién, después
aparecieron Corea del Sur, Hong Kong, Singapur y Taiwan, y
mas recientemente se han agregado otros paises del sureste de
Asia y China que se ha encaminado hacia una total transforma-
cién en los Gltimos 25 afos. La calificacién simplista de estos
procesos como “milagros” es una cuestion que merece reflexio-
narse a la Juz de los vinculos que la economia tiene con las rela-
ciones humanas, porque éstas, a su vez, son resultado de proce-
s0s histdricos y culturales.

Dicho de otra manera, calificar estos procesos como experien-
cias milagrosas implica renunciar a la capacidad de realizar un
analisis mas comprensivo que permita explicar los diferentes fac-
tores que han conducido a estos cambios. Se trata entonces de
una imagen estereotipada que pareciera pasar por alto que la
modermizacién de Asia no es un fenémeno estrictamente contem-
poraneo, sino que al menos se remonta a mediados del siglo x1x, a
raiz del choque del expansionismo europeo con las sociedades
originarias, cuando, para decirlo con palabras de Marx en una
carta a Engels de fecha 8 de octubre de 1858, resultaba evidente
que “la verdadera misién de la sociedad burguesa es la de crear
el mercado mundial, al menos a grandes rasgos, asi como una
produccién basada en éste” . Tal proceso de modernizacién revis-
te particularidades en tiempo y espacio, segin la matriz histéri-
co-cultural de la sociedad de que se trate, las respuestas dadas al
embate imperialista y el tipo de poder colonial dominante.

En primer lugar se encuentra Japon, cuyo proceso de moderni-
zacién ha sido objeto de varias apreciaciones entre las que desta-
ca la visién triunfal de una sociedad surgida de las sombras del
atraso que logra superar las estruc.uras arcaicas inhibidoras
del progreso para convertirse en un ejemplo de sociedad capita-
lista desarrollada, hecho atribuible a su gran capacidad para trans-

¢ Kar] Marx y Friedrich Engels, China ;fésil viviente o transmisor revoluciona-
rio?, en Lothar Knauth (ed.), México, unam, 1975, p. 143.
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formarse al adoptar satisfactoriamente no sélo la tecnologfa, sino
también las instituciones econémicas y politicas de Occidente.

La descripcién de este infundado acto de mimetismo se
correlaciona con una supuesta peculiaridad de los japoneses de
reproducir modelos extranjeros y darles un sentido propio, como
fue el caso de la civilizacién china que, hasta el siglo xvi, le trans-
mitié a Japon estructuras sociales, valores y actitudes que se vie-
ron en peligro de ser alterados con la llegada de la primera ola de
expansién europea, lo que dio por resultado la expulsién de los
misioneros cristianos y la adopcién de una politica de aisla-
cionismo (sakoku) que cubre el periodo entre 1600 y 1868.°

Estos mas de doscientos afios de enclaustramiento han sido
interpretados como un periodo de estancamiento durante el cual
Japén no generd las fuerzas necesarias para el cambio debido a
que el régimen feudal establecido y los limitados contactos con el
mundo exterior le impidieron dar tal paso. Sin embargo, tal apre-
ciacién pasa por alto una historia menos conocida acaecida du-
rante el gobierno de los Tokugawa, cuando también tuvo lugar
un florecimiento cultural y la aparicién de nuevas practicas eco-
némicas impulsadas por comerciantes y artesanos que prepara-
ron el camino para la industrializacién. En otras palabras, la gé-
nesis de la modernizacién capitalista de Jap6n se encuentra en la
ruptura del orden feudal imperante motivada por la conversion
de la élite militar en un estrato burocratico y la mercantilizacion de
la economia. Asi lo sustenta Peter Duus, para quien ambos ele-
mentos constituyen el germen de la transformacién; la presion
externa sélo fue el resorte que le dio un mayor impulso.!?

A partir de esta situacién Japdn, al aceptar las reglas del inter-
cambio comercial, logré construir las bases de una economia na-
cional fincada en “un Estado unificado decidido a preservar su
autonomia frente al exterior, una fuerte base fiscal y una eficiente
administracién gubernamental rectora del desarrollo”," elemen-

9 Lothar Knauth, La modernidad del Japén, México, unam, 1980, pp. 132-133.

10 Peter Duus, Feudalism in Japan, Nueva York, Alfred A. Knopf, 1976, p. 113.

" Shibahara Takuji, “Japan’s Modernization from the Perspective of Interna-
tional Relations”, en Nagai Michio y Miguel Urrutia (eds.), Meiji Ishin: Restora-
tion and Revolution, Tokio, The United Nations University, 1985, p. 71.
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tos presentes desde esta primera fase de modernizacién que de
ninguna manera dan muestra de un hecho milagroso, como tam-
poco acontece en sus subsecuentes etapas.

El capitalismo japonés empezé su desarrollo durante una épo-
ca de competencia imperialista por los mercados mundiales, lo
que lo reviste de una cierta ambigiiedad, pues paralelamente a
la construccién y consolidacién de su propio proceso de indus-
trializacién, la combinacién entre los intereses de las clases domi-
nantes, los duefios de la tierra y el capital llevan a Japén a optar
por sus propias acciones de expansionismo econémico y territo-
rial. De esta manera, el binomio formado por el Estado y los
grandes conglomerados industriales conforma un proceso de opre-
sién interna y de agresién externa que son los pilares sobre los
que se sustenta lo que Jon Halliday ha denominado “imperialis-
mo sin capital”,'2 que hizo de Corea y Taiwén las primeras victi-
mas de su poder colonial y condujo a las campafias de agresién
contra China y el llamado a constituir la “Gran Esfera de Copros-
peridad Asiatica”, cuyo corolario fue la invasién de los territorios
del sureste de Asia durante la Guerra del Pacifico.

La siguiente parte de la historia resulta mas conocida. La de-
rrota militar en 1945 y la ocupacién por Estados Unidos del terri-
torio japonés impulsaron la construccién de un nuevo Japén, for-
zado a adoptar una constitucién pacifista que se abocé a la recons-
truccién de su economia con base en una politica industrial que
mantuvo los vinculos entre el Estado y el aparato industrial, d4n-
dole un nuevo sentido al sistema econémico que conté, ademds,
con una poblacidén educada, el conocimiento cientifico y tecnolé-
gico y la compra de patentes en el exterior. Todos estos factores
permitieron a Japén consolidar una planta industrial que lo llevé
a alcanzar un lugar preeminente en la economia mundial.

El dinamismo que caracterizé a la economia japonesa después
de la posguerra le permitié a la postre situarse dentro del exclusi-
vo grupo de las grandes economias industrializadas, situacién
que hoy se encuentra en entredicho luego del estallido de la bur-

2 Jon Halliday, A Political History of Japanese Capitalism, Nueva York, The
Pantheon Books, 1975, p. 100.
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buja financiera ocurrida el afio de 1992. A partir de ese momento
empezaron a observarse grietas, nunca antes advertidas, que han
dado pabulo para que se hable del inicio de un fin de siglo mar-
cado por un “Japdn a la deriva”, paréfrasis del titulo de un capi-
tulo escrito por Kishore Mahbubani,!? en el que una sucesién de
hechos derivados del fin de la Guerra Fria, de la pérdida de la
hegemonia del Partido Liberal Democritico y de las dificultades
econémicas marcan un camino incierto para Japén. Lo anterior
no quiere decir que el pais haya perdido su riqueza acumulada,
ni que la importancia de sus instituciones financieras y de sus
empresas comerciales e industriales haya decaido. Empero, como
lo ha sefalado Norma Field en su prélogo al libro de Gavan
McCormack, escrito después del terremoto que destruyé la ciu-
dad de Kobe en 1995, todos estos acontecimientos son llamados
de atencion que marcan la hora de reflexionar respecto a las ba-
ses sobre las que han funcionado la economia y la politica japo-
nesas, “cuyos problemas no son el resultado de las renombradas
peculiaridades de Japdn, sino, por un lado, de decisiones y proce-
sos especificos y, por otro, de fuerzas estructurales globales”.4

La visién exitosa del triunfo econémico de Japén fincado en el
desarrollo y la expansién de su industria de produccién masiva
se encuentra en una etapa de recesion que impele a este pais a
buscar una nueva ruta que le permita trascender los limites de lo
que Taichi Sakaiya ha denominado “la sociedad industrial extre-
ma”. Sin embargo, plantear un cambio de estrategia que conduz-
ca a la inminente transformacién de Japén es un asunto bastante
complejo.

Japén, segtin Sakaiya, enfrenta tres grandes problemas: 1) la
critica internacional a su sistema de gobjemo, sus estructuras
econdémicas y sociales y las fricciones comerciales, que denotan
un resentimiento por el enorme superavit de la balanza interna-
cional de pagos; 2) la calidad de vida que impele a la poblacién a
pensar que, a pesar de la evidente riqueza generada, ésta no se
ve reflejada en su vida personal; 3) finalmente los escdndalos de

3 Kishore Mahbubani, ;Pueden pensar los asidticos?, México, Siglo XXI, 2002.
" Gavan McCormack, The Emptiness of Japanese Affluence, Nueva York-Lon-
dres, M.E. Sharp, 1996, p. xvi.
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corrupcién que, si bien no son privativos del sistema politico
japonés, revelan que han ido mas alla de la aceptacién de simples
sobornos y resultan ser producto de una intrincada red de com-
plicidades entre empresas y organismos gubernamentales que le
imprimen un caracter sistémico y permiten la impunidad. Estos
tres problemas —dice Sakalya— surgen de la estructura de una
sociedad optimizada para la industria, producto de la guia admi-
nistrativa que ha favorecido a los productores y de la orientacién
de la gente a actuar con conciencia de grupo que la impulsa a
aceptar sumisamente una tradicién de comportamiento frugal y
diligente, virtud que permitié a Japén llegar a convertirse en un
gigante econdmico; el arraigo de estas costumbres hace dificil
que en la mayoria generen ideas susceptibles de llevar al cambio
de este estado de cosas.!

Esta visién de un Japdn situado en una vacilante encrucijada
de su historia contempordnea contrasta con la del dinamismo
econdmico que caracteriza actualmente a China, cuyo proceso de
transformacion histérica ha sido mas lento y contradictorio.
Sus raices se remontan a la formacién de un sistema politico-
cultural, el fengjian, que ha sido interpretado como una variante
de feudalismo, consideracion que empero debe ser tomada con
cautela, porque el Estado burocratico-monarquico-centralizado chi-
no ofrece realmente otra conformacién y representa

la expansién en regiones remotas, el inicio del sistema tributario y el
comercio de la ruta de la seda, la instauracién del confucianismo
como doctrina oficial, ]a promocién de una clase de letrados burécra-
tas que finaimente habria de remplazar a la aristocracia, y el desarro-
llo de una rica cultura tanto en el arte como en las letras.'¢

Este pasado, también denominado imperial, tuvo una larga
duracién a través de Ja continuidad de: ciclo dindstico que peri6-
dicamente se renovaba luego de atravesar por momentos de cri-

5 Taichi Sakaiya, ;Qué es Japon?, Buenos Aires-México-Santiago de Chile,
Andrés Bello, 1995, pp. 292-297.

' Flora Botton Beja, China, su historia y su cultura hasta 1800, México, El Cole-
gio de México, 1984, pp. 56-57.
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sis para volver a encaminarse hacia una nueva etapa de esplen-
dor. A lo largo del siglo xx la dinastia manchy, la dltima que
goberné a China, entré en un periodo de deterioro interno agra-
vado por las presiones imperialistas europeas. Ambos hechos
marcaron el inicio de un proceso de transformacién caracterizado
por contradicciones cuya constante fue un recurrente enfrenta-
miento entre los grupos reformistas y aquellos reacios al cambio.

Esta sucesién de hechos oscilé entre fases revolucionarias y
respuestas reaccionarias: insurrecciones campesinas sofocadas
por la represién gubernamental; proyectos reformistas cortados
de raiz por la ineptitud de la burocracia imperial, desfase entre
una economia industrial y comercial y un vasto sector agrario
atrasado; irrupcién de nuevas ideas que forjaron la instauracién
de una republica democratico-liberal, frustrada de inmediato
por las asonadas de los caudillos militares; fusiéon del naciona-
lismo con las ideas marxistas, lo que dio origen a otras fuerzas
politicas de signo contrario a los liberales nacionalistas que,
empero, librarian de manera conjunta la batalla final contra la
invasién extranjera.”

De lo anterior se desprende que la modemizacién de China fue
un proceso inacabado porque los esfuerzos modernizadores em-
prendidos por la burocracia imperial no prosperaron y las mani-
festaciones antiextranjeras devinieron en posiciones nacionalistas y
antiimperialistas que, empero, no permitieron a la republica liberal
acabar con la influencia extranjera. Pese a todo, el antiimperialismo
constituyé una vasta corriente politica que sirvié después para que
al triunfo de la revolucién en 1948, la idea de modemizacién tuvie-
ra un nuevo impulso a través de la construccién del socialismo,
hecho que significa el fracaso del capitalismo y de la democracia
liberal. Esta derrota del capitalismo, inflingida por la victoria de
los comunistas, fue el inicio del proceso del cambio de mayor al-
cance que se haya tenido en la historia china, proceso que, a su

17 Véase Jean Chesneaux, Marianne Bastide y Marie-Claire Berg2re, Des guerres
de l'opium & la guerre franco-chinoise, 1840-1885. De la guerre franco-chinoise a la
fondation du parti communiste chinois, 1885-1921, Paris, Hatier Université, 1972,
Y Jean Chesneaux, Frangoise Le Barbier y Marie Claire Bergere, La Chine: la mar-
che de la révolution, 1921-1949, Paris, Hatier Université, 1975.
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vez, no ha dejado de estar expuesto a contradicciones y altibajos:
“las cien flores”, “el gran salto adelante”, la revolucién cultural, las
cuatro modernizaciones y finalmente el proyecto de instauracién
de un socialismo de mercado.

La responsabilidad de emprender la transformacion fue asu-
mida por el gobierno de la nueva reptblica socialista, y la conse-
cucién del proyecto de los comunistas de reconstruir la economia
y consolidar la unidad nacional dio a los campesinos nuevos
incentivos de vida que incluyen no sélo la concesién de la tierra,
sino beneficios como educacién, casa, comida y algo tal vez mas
importante: participacién politica. No obstante, a pesar de estos
esfuerzos, el crecimiento industrial se mantuvo rezagado. La re-
volucién cultural y la muerte de Mao Ze Dong abrieron la coyun-
tura para que, de nuevo, se volviera a plantear la modernizacién
como el mecanismo para abatir el atraso tecnolégico y comercial.
Los cambios operados fueron la apertura al exterior que dio la
bienvenida a la inversién extranjera y la liberacién de las fuerzas
del mercado interno.

El camino para el logro de la modernizacién de China pare-
ce estar despejado, y de continuar su dinamismo econémico,
todo hace suponer que para las primeras décadas del siglo xxi,
este pais se habrd convertido en la economia mas grande del
mundo:

El reto de la modernizacién de China consistira en transferir la gi-
gantesca transformacién industrial y tecnoldgica realizada en sus nue-
vas zonas econdmicas, principalmente en las costas y los puertos,
hacia el interior del pafs. Si China logra mantener con éxito esa gran
transformacién en sus regiones atrasadas, estaremos hablando enton-
ces de una de las mas poderosas transformaciones econémicas y so-
ciales que vera el siglo xx1. Con esta transformacién, que implicaria el
ingreso en oleadas sucesivas al mercado laboral mundial, de la més
grande mano de obra que posea pais alguno en la historia del capita-
lismo, el Orden Econémico Mundial sufrird uno de sus impactos mas
grandes con efectos que se dejaran sentir en muchas otras regiones
del mundo, ya que provocaré reajustes en paises y sectores industria-
les en los que la economia china vaya alcanzando altos estdndares de
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competitividad. Esto es, que la modernizacidon de China serd uno de
los mayores eventos del mundo del préximo siglo.'®

Pero el futuro de China no sélo plantea cuestiones de caracter
econdmico, sino también politicos, que a su vez estan correlacionadas
con otras de indole histérica y cultural, que requerirfan de un anali-
sis mas profundo. La modemizacién china es todavia un proceso
inacabado y esto se refiere al caracter contradictorio que ha revesti-
do a lo largo de su devenir. Ante el evidente fracaso histérico del
capitalismo en China, se impone la necesidad de definir el sentido
de esta nueva etapa y precisar con rigor si se trata de una regresién
histérica o bien de la implantacién de un modelo distinto de trans-
formacién social.

La primera dificultad con la que se tropieza es que no hay
ningin antecedente sobre la conduccién de un proceso de esta
naturaleza que haya sido llevada a cabo por un partido comunis-
ta. Por otro lado, el sistema de reformas econémicas adoptado no
ha dejado de generar, paralelamente a sus logros, desequilibrios
sociales que también conllevan una contradiccion en la esfera de
lo politico, expresada en el ejercicio de un rigido control del po-
der, lo que se contrapone a la idea de que el liberalismo econémi-
co debe marchar acompariado del establecimiento de un sistema
politico democrético.

Este dltimo punto lleva a considerar si en el futuro China ha-
brd de orientarse hacia el establecimiento de una economia capi-
talista y un sistema democratico, segin el dictum de los cdnones
hoy en boga del pensamiento eurocéntrico, o si por el contrario
debe ponerse atencién a la permanencia de ciertos valores asiati-
cos que sirven de fundamento a otro tipo de sistema. En la bus-
queda de estas posibles claves resulta de interés reflexionar la
propuesta que el profesor Jean Louis Martres ha hecho al respec-
to. Seglin este autor, toda sugerencia que plantee que una vez
que China haya adoptado el consumo, y la economia de mercado
y la técnica continden el camino hacia la construccién de una

'8 Victor Lopez Villafafie (comp.), México en la Cuenca del Pacifico, México,
UNAM, 1996.

254



EL ASCENSO GEOESTRATEGICO DE LA CUENCA DEL PACIFICO

democracia pluralista, constituye un desprecio a su “civilizacion
milenaria”.1®

Segin Martres, el marxismo fue una técnica de modernizacién
que permiti6 el contro) del poder e impulsar la movilizacién de las
masas, factores que ayudaron a China a reconquistar su potencia
menguada por las presiones imperialistas. Sin embargo, debido al
caracter novedoso del proceso que ahf se esta gestando, se impone
la necesidad de voltear la mirada hacia el pasado chino, en cuya
tradicién histérica ha estado siempre presente la idea de que a una
etapa de turbulencia debe seguirle necesariamente otra de armo-
nia, lo que significa una tendencia hacia la reorganizacién del
confucianismo, y esta idea es la que, de acuerdo con Martres, me-
rece ser explorada porque

llegamos a un enunciado paraddjico: para romper la tensién con Chi-
na hay que ayudarla a redescubrir la plenitud de su tradicién politi-
ca, ayudarla a reconquistar su pasado y, por lo tanto, su singulari-
dad. Vista con temor durante la era marxista, desconocida o tan poco
conocida por los occidentales, esta cultura no se ha agotado. Todavia
es susceptible de incluir el progreso técnico en un sistema de poder
original totalmente distinto al del sistema del Occidente y, sin embar-
go, capaz de inspirarse en las conductas totalmente conformes con lo
que entendemos y que colocamos bajo los conceptos de libertad o
derechos humanos. Sélo en la medida en que China se vuelva dife-
rente del Occidente podra aproximarse mejor a é1.2

Esta primera referencia al tema de los valores asiaticos se ins-
cribe en un debate actual que también ha estado presente en el
analisis de otros sectores de la geografia de Asia, cuyas experien-
cias de transformacién dan pie para referirse someramente a las
dos tultimas generaciones de las llamadas “nuevas sociedades
industrializadas asiaticas”: Corea del 5ur, Hong Kong, Taiwan,
Singapur y las de otros paises del sureste asiético.

¥ Jean Louijs Martres, “Tentativa de definicién de una diplomacia cultural”,
lleana Cid (comp.), Diversidad cultural, economia y politica en un mundo global,
Meéxico, unam, 2001, p. 32.

? Jean Louis Martres, op. cit., p. 33.

255



ALFREDO ROMERO CASTILLA

Como se infiere de las menciones previas de los casos japonés
y chino, la formacién histérico-cultural de Asia no ha sido un
proceso homogéneo, porque el universo humano que ahi se ha
asentado no representa una sola entidad sino una multiplicidad
de pueblos y culturas. Asi, tenemos que la cultura y la tradicién
politica de Corea poseen vinculos con la matriz cultural china. Lo
mismo puede decirse de Hong Kong y Taiwan y de alguna mane-
ra de Singapur. Por su parte, el sureste asidtico es un término
todavia apropiado para referirse a los lazos histéricos y cultura-
les que vinculan a Myanunar, la antigua Birmania, Tailandia, Cam-
boya, Laos, Vietnam, Malasia, Singapur e Indonesia, cuyas cultu-
ras tienen una influencia de la India y de la posterior expansién
del islam, especialmente en Malasia e Indonesia.

En términos generales, mas alld de la formacién de las cultu-
ras, desde la perspectiva de la produccién misma, la economia
tradicional base de la vida de todas estas sociedades estaba com-
puesta, segiin Jean Chesneaux, por “pequerias explotaciones agri-
colas, el pequeno artesanado y el pequefio comercio urbano y
campesino y de todos los pequerios oficios ambulantes: faquines,
buhoneros, bateleros, emigrantes temporales...”?

Estas fueron las estructuras encontradas por los colonialistas
europeos sobre las que se comenzaron a erigir los cimientos de
una economia capitalista que dio lugar a un dualismo econémi-
co. En un primer momento la agricultura proporcionaba los ali-
mentos para el mercado interno, pero después las condiciones de
la vida rural se fueron deteriorando debido a la explotacién del
campesinado, que puso un freno al crecimiento de las regiones
rurales. Algo analogo acontecié con los artesanos que empezaron
a sucumbir frente a los productos industriales importados y fa-
bricados en el pais. Todas estas condiciones mantuvieron subor-
dinadas a las economias coloniales y dieron por resultado la au-
sencia de un verdadero mercado nacional. Aunado a lo anterior,
debe mencionarse que esta “modernizacién” creé nuevos polos
de desarrollo econémico y nuevas zonas econémicas que se bene-
ficiaron del comercio con el extranjero.?

2 Jean Chesneaux, Asia Oriental..., op. cit., p. 127.
2 bidem, pp. 128-134.
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Esta apretada descripcién del caracter que tuvo la transicién de
una economia tradicional a una economfa moderna en la region
durante la época colonial debe ampliarse con la consideracién del
tipo de politicas coloniales que llevaron a cabo los ingleses, los fran-
ceses, los holandeses y finalmente los japoneses. A este respecto
baste hacer sélo una acotacién en relacién con la diferencia de las
acciones colonialistas europeas y el colonialismo japonés. Mientras
el colonialismo europeo posee una marcada orientacién explotadora
de los pueblos y recursos bajo su control, el de Japén se caracteriza
por haber llegado tarde al reparto colonial y haberlo llevado a cabo
sobre territorios vecinos, donde establecié centros industriales a los
que ademads doté de una red de comunicaciones, lo cual permiti6
llevar la industria a los lugares donde se encontraban las materias
primas y la fuerza de trabajo y no a la inversa.?

En este mismo sentido, Japén incorporé sus dependencias co-
loniales al proceso de su propia modernizacion. Sus métodos no
fueron tal vez los mas plausibles, pero el éxito militar y el esta-
blecimiento de un Estado fuerte se tradujeron en el rdpido desa-
rrollo econdmico y el establecimiento de las modernas estructu-
ras industriales que transformaron la economia tradicional de
Corea y Taiwan.

Lo anterior explica por qué una vez reconstruida la economia
japonesa de la posguerra, Japén no pudo continuar caminando
solo y pronto estuvo acompafiado de estas dos “nuevas” econo-
mias, en cuyo caso la modernizacién resulté todavia mas acelera-
da, y en 20 afos lograron transitar a la industrializacién, proceso
que ha sido entendido a través de un embrollo teérico, porque
mientras los economistas del Banco Mundial empezaron a pre-
sentarlos como ejemplos de la aplicacién de los principios del
libre mercado, otros subrayaron su caracter de economfas de man-
do debido al papel desempefiado por el gobierno en la conduc-
cién de la economia.

Por lo que se refiere a los casos de Hong Kong y Singapur,
estos también tuvieron un legado colonial favorable por haber

3 Bruce Cummings, The Legacy of Japanese Colonialism in Korea, en Ramon H.

Myers y Mark Peattie, The Japanese Colonial Empire, 1895-1945, Princeton, Princeton
University Press, 1984, p. 482.
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sido importantes enclaves comerciales durante la dominacién in-
glesa. Asimismo, todos los casos contienen otros elementos de
naturaleza politica que también contribuyeron a la aceleracién del
proceso de crecimiento: la amenaza de China para el caso de
Taiwdn y Hong Kong, la separacién de Singapur de su unién con
Malasia y el enfrentamiento ideolégico-politico que condujo a
una guerra que sellé la divisién de Corea. Por lo tanto, son estos
elementos politicos y los mecanismos econémicos adoptados los
que constituyen las claves que explican la rapidez de esta trans-
formacion.

Junto con estas consideraciones también deben mencionarse
ciertas diferencias mas particulares. Taiwén, al igual que Corea
del Sur, estuvieron gobernados por un Estado autoritario, pero
en el primero los militares no tuvieron una participacién tan de-
cisiva como acontecié con el segundo caso. Otro aspecto con-
trastante es que en Taiwan no hubo una concentracién industrial,
como ocurrié con los grandes conglomerados sudcoreanos: los
llamados chebol.

Las situaciones de Hong Kong y Singapur tienen similitudes
con las anteriores, pero aqui el tamafio de sus territorios y el que
fueran ciudades-Estado nacidas a la sombra del colonialismo in-
glés influyé para que sus economias florecieran, a lo que debe
agregarse su composicién demogréfica, mayoritariamente china,
aunque para el caso de Singapur, cerca de un cuarto de su pobla-
cién es de origen indio o malayo. Hay, empero, dos elementos
que fueron decisivos para su desarrollo. A diferencia de otros
lugares donde el transito se hizo de la agricultura a la industriali-
zacién, en ambos casos éste fue el resultado del transito del capi-
tal y la fuerza de trabajo de un enclave comercial al sector manu-
facturero. Asimismo, el crecimiento de ambos paises estuvo
siempre vinculado al libre comercio y no tuvo las barreras contra
la importacién de bienes y capital presentadas en otros lugares.
Resta mencionar dos caracteristicas particulares para el caso de
Singapur: la ausencia de restricciones a los movimientos de capi-

# David Reynolds, One World Divisible. A Global History since 1945, Nueva
York y Londres, W. W. Norton, 2000, pp- 420-421.
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tal y el dominio por parte del capital extranjero de su sector
manufacturero.?

En contraste, la situacién de Hong Kong como ciudad-Estade
también presenta otras dos caracteristicas. La primera fue su con-
dicién de colonia briténica que le permitié tener un aparato ad-
ministrativo directamente nombrado por el gobierno colonial, lo
cual no le planteé ninguna interferencia politica. La segunda fue
el dominio temporal de los llamados nuevos territorios enclava-
dos en territorio chino, sin los cuales la colonia no hubiera podi-
do sobrevivir. Esta situacién le permitié convertirse en una rica
zona al sur de China, que hoy ha regresado a la soberania de este
pais como regién auténoma regida bajo la idea de un solo pais y
dos sistemas.?

En suma, el éxito de estos paises se debid al concurso de un
crecimiento planificado, favorables condiciones demograficas, efec-
tivas politicas de exportacién y el control de las estructuras poli-
ticas, lineamientos que no eran ajenos a la posibilidad de ser
imitados por una nueva generacién de sociedades industrializadas.

De esta manera, se sucedieron otros casos exitosos, entre los
que merecen destacarse Tailandia, Malasia e Indonesia. A partir
de 1985, los dos primeros empezaron a registrar importantes ta-
sas de crecimiento, y para ambos casos el éxito no correspondié a
los militares sino a las autoridades civiles, las cuales, como en el
caso de Malasia, ejercieron un populismo autoritario que permi-
tié jugar con la diversidad étnica de su poblacién.

La salida de Singapur de la Federacién Malaya y el fin de la
confrontacién con Indonesia durante el régimen de Sukarno a
finales del siglo xx no contribuyeron a que Malasia resolviera las
fricciones étnicas entre malayos, chinos e indios respecto a cues-
tiones como los derechos de los malayos, el reconocimiento del
islam como religion oficial y el uso de la lengua malaya como
lengua nacional. En medio de estas fricciones politicas, el gobier-
no tuvo la habilidad de poner en prictica una politica industrial
que combiné la sustitucién de importaciones con la economia de
exportacién, proceso que una vez encaminado revistié un nuevo

* David Reynolds, op. cit., pp. 424-426.
% lbidem, p. 426.
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impulso a partir del gobiemo de Mahathir, quien buscé emular el
camino seguido por Japén y Corea del Sur, que pronto le reditué
a Malasia sus logros econémicos mas importantes.?”

El siguiente caso es Tailandia, pais que a pesar del dominio de
una burocracia militarizada y la amenaza de un movimiento comu-
nista logré iniciar un desarrollo industrial centrado en la sustitucién
de importaciones, pero que luego de la segunda crisis petrolera y la
caida del precio mundial del arroz, entre 1980 y 1981, cambié hacia
una economia de exportacién. El principal centro industrial es
Bangkok, pero la costa del este se ha convertido en una regién eco-
némica que alberga los textiles, la petroquimica y la electrénica,
industrias que se han beneficiado de las inversiones provenientes de
paises asiaticos mas avanzados.?

El ultimo caso es Indonesia, cuya estabilidad politica bajo la
égida de un hombre fuerte apoyado por los militares, Suharto,
fue el elemento que permitié el crecimiento econémico impulsa-
do por la habilidad de un grupo de economistas que llevé a cabo
una cuidadosa planificacién que permitié controlar la inflacién y
abrir la economia a las inversiones extranjeras. El resultado fue
una tasa de crecimiento de cerca de 8% que contribuyé a lograr la
autosuficiencia en la produccién de arroz, que aunada a la expor-
tacién del petréleo y otros logros en la industria, permitié expor-
tar textiles, ropa y calzado, lo que sirvié para mantener el ritmo
de crecimiento.”

Sin embargo, este halagiiefio panorama de auge econdémico de
estas nuevas economias entré de subito en una nueva etapa al
presentarse la crisis de los mercados financieros asiaticos acaeci-
da entre 1997 y 1998.

Un recuento detallado de esta crisis rebasaria los limites de
este ensayo, sin embargo resulta pertinente discutir una cuestién
relevante para la comprensién de lo que en este texto se conside-
ra el ascenso geoestratégico de las naciones asiéticas. El hecho de
que muchos se hayan preguntado si detras del detonador de la
crisis —una especulacién monetaria—, no subyace la crisis de los

¥ lbidem, p. 428.
B [bidem, p. 429.
® bidem, pp. 430-431.
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“valores asiaticos” y el agotamiento de un modelo de desarrollo,
refleja una inquietud sobre la confianza expresada por estas so-
ciedades que tienden a atribuir la prosperidad econémica alcan-
zada a la diferencia de valores culturales y practicas religiosas
opuestos a los de las sociedades de Europa y Estados Unidos.

Las tradiciones hinduista, musulmana, confuciana y budista
presentes en la mayoria de los paises del este y sureste de Asia,
con su apego a la institucién familiar, la deferencia por los intere-
ses sociales, el ahorro, el conservadurismo en las costumbres so-
ciales y el respeto a la autoridad, son valores que se contraponen a
la prioridad dada al logro individual, la libertad politica y econé-
mica y el respeto al imperio de la ley y a las instituciones naciona-
les. Resolver esta contradiccién representa un reto sumamente
complejo para el futuro de las sociedades asiaticas, ha escrito
Kishore Mahbubani, de ahi que no se pueda establecer un vincu-
lo causal directo entre la fidelidad a los valores asiaticos y el
desastre financiero.®

De acuerdo con este mismo autor, el trasfondo del debate so-
bre los valores asiaticos radica en la intencién de estas sociedades
de reconciliarse con su pasado, negado por el colonialismo, para
lograr una mejor integracién al mundo modermo, proceso que no
necesariamente debe incluir la adopcién de los llamados “valores
occidentales”. Dicho de otra manera, no se trata de contraponer
la superioridad de los valores asiaticos, sino de reconocer que no
son inferiores a los de Occidente y establecer que

El logro de las civilizaciones asidticas de]l mismo nivel de desarrollo
que las occidentales es sélo cuestién de tiempo. Entre las nuevas
mentes asiaticas privan la conviccién y certeza genuinas de que el
dia del este de Asia ha llegado, aun si el 4rea debe tropezar una o dos
veces mis antes de encumbrarse. Numerosos individuos originarios
de la zona se han formado en las mds altas esferas de la civilizacién
occidental, en los campos de la ciencia y la tecnologfa, los negocios y
la administracién, las artes y la literatura. La mayoria de ellos se ha
beneficiado de ese hecho. Habiendo despertado ya, la inteligencia

¥ Kishore Mahbubani, op. cit., p. 34.
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asidtica no estd dispuesta a dormir en el futuro préximo. La exitosa
reanudacién del desarrollo de las sociedades asiaticas dard origen a
un nuevo discurso entre Oriente y Occidente.?

Este y otros autores tienen la certeza de que los paises de la
zona del Pacifico habran de ser el centro de gravedad de la eco-
nomia mundial. Por lo tanto, deben observarse muy atentamente
las repercusiones que este proceso de transformacién pudiera te-
ner para la conformacién futura de un nuevo sistema de relacio-
nes entre las naciones de la regién.

EL AUGE DEL PaciFICcO
Y SUS IMPLICACIONES GEOESTRATEGICAS

De entre los procesos del desarrollo histérico de la regién genérica-
mente denominada Cuenca del Pacifico y referida en afios recien-
tes de manera mas especifica como la zona Asia-Pacifico, destaca
la vertiginosa transformacién de las civilizaciones asiéticas, fené-
meno sin precedente acaecido en las tltimas décadas del siglo xx.
Sus raices, empero, ya afloraban desde la victoria de Japén sobre
Rusia en 1905, afirmandose después con la consolidacién de la
modernizacién japonesa y el impresionante desarrollo industrial
que llevé al encumbramiento econémico logrado por este pais des-
pués de la segunda Guerra Mundial. El corolario de estos primeros
cambios ha sido la proyeccién econémica de un importante grupo
de paises del este y sureste de Asia, que también han alcanzado el
rango de naciones desarrolladas. Este poderio econémico serd el
factor determinante para que las acciones de este grupo de paifses
revistan cada vez mas una mayor importancia, la cual habra sin
duda de traducirse en el desemperfio de un papel cada vez mas
relevante para el devenir de los procesos mundiales. De ello dan
muestra el levantamiento de los cimientos de una red de relaciones
y mecanismos institucionales entre los distintos actores que
interachian en el &mbito de la regién.

* Jbidem, p. 18.
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No obstante, también debe observarse que esta historia de éxi-
to se ha visto empanada recientemente por los vaivenes econémi-
cos y politicos de Japén, la crisis financiera que aquejé a varios
de los paises asidticos de mas reciente industrializacién durante
los afios de 1997 y 1998. Empero, las politicas adoptadas para el
resarcimiento de esta crisis y el hecho de que ésta no haya dejado
secuelas de inestabilidad politica y militar en la regién, no ha
dejado de constituir una sorpresa para los observadores ajenos, a
quienes les resulta dificil comprender cémo una crisis de esta
magnitud, que en otros lugares tal vez hubiera producido graves
desequilibrios, para el caso de este grupo de paises de ninguna
manera resulté ser fuente de conflictos.

En Asia no se han generado fricciones, sin embargo, los espe-
cialistas europeos y estadunidenses en cuestiones estratégicas pa-
recieran dudar en reconocerlo y mantienen la conviccién de que
esta parte de Asia es una regién convulsa, donde se podrian pro-
ducir antagonismos debido al reacomodo de fuerzas politicas que
se estd produciendo en su interior, porque

Ninguna otra parte del mundo experimenta hoy cambios en e] equili-
brio de poder de escala semejantes a los que ocurren en la regién
Asia Pacifico. En ésta abundan ademds explosivas fronteras
geopoliticas: Rusia-Japén, Japén-China y China-Mar Meridional de
China, para no mencionar la emergente relacién estratégica mas im-
portante del globo: la relacién entre Estados Unidos y China.?

Estas cuestiones no pueden perderse de vista porque, sin duda,
en el siglo xx1 habra de suceder un importante cambio en la es-
tructura del poder mundial que significara acotar el papel politico
de las fuerzas mundiales que hasta ahora han sido dominantes.
Naturalmente, esta cuestién es motivo de preocupacién para los
miembros de ese circulo de poder. Serfa aventurado predecir el
futuro, empero tampoco puede renunciarse a la necesidad de bus-
car una explicacién distinta a la de los enfoques convencionales
desde los que se ha pretendido estudiar estas cuestiones, las cua-

% Kishore Mahbubani, op. cit., p. 142.
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les remiten de inmediato al problema de la seguridad en térmi-
nos militares.

Al respecto, puede citarse el trabajo de T. J. Cheng, quien con-
sidera que hay un entorno de seguridad muy endeble en la re-
gién del Pacifico, visién que se sustenta en tres puntos: falta de
democratizacién politica en la regién, ausencia de un marco
institucional de seguridad del tipo de la oTAN y una incierta incli-
nacién a no formar bloques militares debido a la presencia de
ciertos problemas.

En primer lugar este autor considera que la democratizacién
de todas las naciones de Asia es la vinica garantfa para crear un
entormno pacifico en la regién, lo cual hasta ahora no ha sido el
caso, porque mientras que por un lado Japén es considerado como
un pafs que ha logrado consolidar la madurez de su sistema
democrético, por otro, en Filipinas, Taiwan y Corea del Sur hay
todavia un incipiente proceso de democratizacién, mientras que
Malasia, Singapur, Mongolia y Camboya distan todavia de haberlo
conseguido; en Indonesia el proceso de democratizacién ha sufri-
do un retroceso, y en China, Corea del Norte, Viemam, Myanmar
y Laos, dificilmente se observa el menor indicio de democracia.®

En segundo lugar, desde la perspectiva de la creacién de institu-
ciones, resulta evidente que para el caso de Asia sélo se ha logrado
formar organismos de cooperacién econémica, mas no de seguri-
dad regional. Resulta, pues, importante plantearse esta necesidad,
porque ejemplos como el que hoy representa la Asociacién de Na-
ciones del Sureste de Asia (ANSEA), no revisten una mayor relevan-
cia debido a que el conjunto de los 10 pafses que forman esta
asociacién posee una escasa influencia politica regional.

Finalmente, aparte de la ausencia de democracia y de un mar-
co institucional de seguridad, hay dos cuestiones que llaman la
atencion. La primera es que en Asia no puede hablarse de una
afinidad cultural, porque se trata de un mosaico de culturas que
participan de distintas tradiciones con diferentes cédigos de con-
ducta que no son compartidos por todas las naciones que la for-

8 T. J. Cheng, “The Security Environment in the Asia-Pacific”, Proceedings of

Forum 21 in 2000. Global Governance, Media and Civilization, Tokyo, Keio University
at Shonan Fujisawa Campus, 2002, p. 25.
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man. Esto inhibe la posibilidad de concertar acuerdos. La segun-
da responde a la presencia de varios problemas fronterizos que
impelen a la regién hacia el armamentismo, por lo que el panora-
ma politico de la regién después de la Guerra Fria aparece domi-
nado por la persistencia de una animosidad regional.*

Como conclusién de sus planteamientos, este autor considera,
primero, que es necesaria la continuidad de las relaciones entre
Japén y Estados Unidos, porque la presencia militar de este pais
es la mejor garantia de mantener la paz en la regién. Lo anterior
significa una reafirmacién de la importancia del papel econémico
y militar que Estados Unidos todavia desempefia como poder
regional. En consecuencia, el tratado de seguridad firmado entre
este pais y Japén debe mantener su vigencia, porque ante la ani-
mosidad histérica que hay entre China y Japén y la evidente
ausencia de mecanismos multilaterales, susceptibles de constituir
las bases sobre las cuales pudiera establecerse un orden regional,
éste resulta una fuente de esperanza para garantizar la paz para
la zona.®

Por el contrario, Kishore Mahbubani ofrece una visién distinta
a los andlisis estratégicos como al arriba mencionado. Segin este
autor, es necesario buscar otras perspectivas menos acordes con
los tiempos de la Guerra Fria, cuando el armamentismo solia ser
la respuesta estratégica mds adecuada para resguardar la seguri-
dad. Por tanto, seglin Mahbubani, ha llegado la hora de pensar
en otro tipo de respuestas y replantear el uso del concepto de
seguridad. A este respecto la experiencia de Asia puede resultar
ilustrativa.

Con el titulo de “Siete paradojas de la seguridad de la Regién
Asia-Pacifico”, Mahbubani sostiene en uno de sus textos que esta
regién habra de ser en el futuro el centro de gravedad de la
economia mundial, hecho que entrafia forzosamente un despla-
zamiento geopolitico, dado que en la zona del Pacifico convergen
Estados Unidos, China y Japdn, las tres potencias regionales cuya
interaccién habra de tener repercusiones de alcance mundial du-
rante el siglo xxu.

* Ibid.

3 Ibidem, p. 26.
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La primera paradoja se refiere al sentido que la nocién de
cambio tiene en la regién Asia-Pacifico, donde ésta significa pre-
servar el orden establecido. Esta idea explica por qué el surgi-
miento de China como una nueva gran potencia no parece haber
generado barruntos de conflicto, al grado de que en la regién no
se vislumbran preparativos bélicos sino mas bien planes para la
prosperidad.’ Si bien en 1996 China llevé a cabo una moviliza-
cién militar como respuesta a las reivindicaciones independentistas
de Taiwan, lo que provocé la reaccién defensiva de Estados Uni-
dos, en sentido estricto se traté de una cuestién que no pasé a
mayores y s6lo dejé claro la importancia de mantener el statu quo,
porque a partir de esa fecha no ha vuelto a ocurrir otra crisis
geopolitica.”

La segunda paradoja tiene que ver con las relaciones sino-
japonesas. A este respecto el autor considera que para China la
alianza entre Estados Unidos y Japén debe permanecer tal cual,
porque de no ser asi, la defensa del archipiélago japonés recaeria
sobre el propio Japén, lo que implicaria que éste intentara recu-
rrir a la opcién nuclear, accién que bajo ninguna circunstancia es
conveniente para Estados Unidos ni Japén.3®

La tercera paradoja es: “a China le unen innumerables vincu-
los con Japén, pero guarda mayor afinidad con Estados Unidos”.¥
Esto quiere decir que si bien Estados Unidos y Japdn tienen se-
mejanzas respecto al sistema politico —democracia liberal— y
parecidas practicas econémicas, ademas de una larga historia de
compromisos entre ambos, no dejaria de constituir una sorpresa
que Estados Unidos alcanzara un mayor entendimiento cultural
con China que con Japén.® El fundamento de esta apreciacién es
la barrera que representa la fuerte cohesién social de los japone-
ses y el hecho mismo de que, en términos relativos, China resulte
una sociedad mas abierta. Segiin Mahbubani, esta situacién po-
see un antecedente histérico que se remonta al periodo de la

% Kishore Mahbubani, op. cit., p. 165.
Y Ibid.

3 Ibidem, p. 166.

¥ Ibid.

© Ibidem, p. 166-167.
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dinastia Tang, cuando la sociedad china atravesé por un momen-
to de inclinacién cosmopolita, hecho cuya repeticién a futuro no
se descarta, a medida que se vaya acrecentando su prosperidad
econdmica.i!

La cuarta paradoja es la eventualidad de que se formara una
alianza entre Estados Unidos-China y Estados Unidos-Japén. Si-
tuado Estados Unidos en medio de dos potencias asidticas, éstas
tendrian una mejor relacién con Estados Unidos que entre ambas.
En este sentido, la tradicién de dos milenios que tiene la conflictiva
historia de relaciones entre China y Japén no resulta ser un elemen-
to favorable para el entendimiento sino-japonés. Por su parte, a pe-
sar de que los contactos con Estados Unidos son mas recientes, el
caracter abierto y el estilo informal de interrelacién que despliega
Estados Unidos hace que la presencia de este pais en la regién
Asia-Pacifico resulte en verdad benéfica.2

La quinta paradoja parte de afirmar que resulta mds convenien-
te para los intereses de la regién que Estados Unidos continte
manteniendo su presencia, y para tal efecto se hace necesario el
estrechamiento de las relaciones entre los paises del area. Por tan-
to, la unién de los paises de Asia reforzara el argumento de la
importancia de la permanencia de Estados Unidos en la regién, lo
cual a la vez contribuiria “a contener las tendencias aislacionistas o
unilaterales de este pais”.#

La sexta paradoja se relaciona con el caracter fragmentario del
sistema de toma de decisiones del gobierno de Estados Unidos
que, a los ojos asiaticos, resulta preocupante. No obstante, este
modus operandi redituaria a la postre beneficios tanto para Asia
como para Estados Unidos, porque su sistema politico opera con
base en el establecimiento de contrapesos politicos que son los
que evitan que el poder ejecutivo incurra en excesos. Esto explica
por qué mientras el ejecutivo estadunidense mantiene firme su
politica de compromiso con una sola China, el Congreso por su
lado aprueba una ley para impulsar las relaciones con Taiwan.
“En consecuencia, los asidticos deben tolerar los debates anuales

 Ibidem, p. 167.

2 Ibid.
* Ibidem, p. 168.
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sobre la renovacién de su condicién de nacién més favorecida
(~MF), derechos humanos o déficit de la balanza comercial, pues-
to que son parte indisoluble del sistema estadunidense”.*

La dltima paradoja tiene que ver con lo que por largo tiempo
fue la negativa de Estados Unidos a que China ingresara a la Or-
ganizacién Mundial de Comercio. Esta oposicién no tiene razén
de ser, porque en realidad “la incorporacién de China a ese orga-

nismo serfa mas beneficiosa para Estados Unidos que para la :
propia China. El ascenso econdmico chino es irrefrenable. China -

misma no puede evitar crecer. En estas condiciones, cuanto mas

pronto se cifia a las reglas internacionales, mejor para Estados |

Unidos y la comunidad internacional” 4

Estas circunstancias geopoliticas de la regién no deberian cau-
sar sorpresa, porque como lo sefiala este mismo autor en otro de
sus trabajos, no es accidental que la regién que experimenté dos
de las mayores guerras del siglo xx sea ahora la mas pacifica del
mundo. Esto es asi porque tanto la guerra de Corea como la de
Vietnam no fueron propiamente conflictos asiaticos sino “pro-

ducto en gran medida del presunto vinculo de la seguridad del :

drea con la europea” .

Por lo tanto, una vez que la regién ha empezado a recorrer su
propio camino, resulta posible trazar otros derroteros al proble-
ma de la seguridad y de esta manera se observa que

En la regién Asia-Pacifico se desarrolla actualmente una “cultura cor-
porativa” en torno a la seguridad regional, mezcla inusual de Oriente
y Occidente. En ella conceptos occidentales como los de soberania
nacional y organizacién regional se combinan con actitudes orienta-
les referentes a la resolucién de diferencias. El mejor modelo de este
tipo hoy en operacién es el implantado en el sudeste asiatico.””

El autor se refiere a la ANsEA y, por analogia, puede incluirse el
caso de la aPEc, donde asimismo converge esta mezcla de proce-

“ Ibidem, pp. 168-169.

* Tbidem, p. 169.

% Ibidem, p. 158. Cf. Richard K. Betts, Wealth, Power and Instability. International
Security, vol. 18, nim. 3, invierno de 1993-19%4, p. 64.

47 Ibid.
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dimientos occidentales con conductas asiaticas que tienden a evi-
tar la confrontacién directa. Precisamente en este punto es donde
radica la singularidad de este tipo de organizaciones internacio-
nales forjadas por el flujo del dinamismo que ha caracterizado a
estos procesos regionales, que Mahbubani resume en una sola
frase: “el impetu del Pacifico”.

Este impulso es el que esta detrds de las rapidas transforma-
ciones acaecidas en la region del Pacifico durante la 1ltima déca-
da del siglo xx, y el que a su vez ha dado forma al proceso que tal
vez habra de revestir un mayor significado futuro: el desplaza-
miento del eje trasatldntico euroamericano hacia la Cuenca del
Pacifico, el cual apunta hacia una recomposicién de la hegemonia
del sistema capitalista mundial. Si bien no es posible afirmar que
se trata de un hecho consumado, si permite advertir que a pesar
de sus dificultades recientes la continuidad del crecimiento eco-
némico y el intercambio comercial del Asia-Pacifico no se ha inte-
rmumpido, y ésta es una cuestion que reviste por si misma una
particular relevancia.

Por tal razén resulta importante poner cuidadosa atencién al
desarrollo de este proceso, para lo cual es necesario hacer acopio
de todos aquellos elementos que permitan trazar una adecuada
visién estratégica sobre el futuro de los contactos transpacificos.
Dicho de otra manera, no se debe perder de vista la importancia
de recuperar el trasfondo histérico de las relaciones de México
con la regién del Pacifico, como tampoco el conocimiento de las
concepciones y practicas que impulsan los proyectos de coopera-
cién regional a los que México ya se ha adherido. También resul-
ta indispensable advertir la correlacién de fuerzas econémicas y
politicas que operan en la regién. De esta manera, se estard en
condiciones de evaluar los problemas que ha enfrentado México
en su acercamiento con el Pacifico y trazar una via de accién idé-
nea, que debera poseer un caracter mas comprensivo para que no
dé la impresion de estar circunscrita tinicamente a los vinculos
con Estados Unidos y Japén, sino que también incluya a todos
los demés actores regionales.
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Politica econémica
y seguridad nacional

Rosa Albina Garavito Elias*

INTRODUCCION Y CONCEPTOS BASICOS

DURANTE UN EPISODIO HISTORICO aun no esclarecido de 1968, las fuer-
zas armadas fueron participes de la represién al movimiento es-
tudiantil que después de tres meses culminé con la matanza de
Tlatelolco. No era Ja primera ocasién que el Ejército colaboraba
con el gobierno para controlar conflictos sociales, pero sin duda
1968 quedé grabado en la memoria colectiva por varias razones,
entre ellas, que los asesinados eran estudiantes, un sector social
privilegiado y simbolo del futuro del pais, y que muchos sectores
se identificaron con sus demandas de reivindicacién democrati-
ca. Ademas, y a pesar del control de los medios de informacién,
porque el hecho trascendié a la opinién piiblica nacional y mun-
dial. La larga estabilidad politica producto de la legitimidad y el
consenso sociales que habia acompanado al desarrollo estabiliza-
dor habia llegado a su fin.

A lo largo de los siguientes 10 afios, y para continuar con sus
tareas de gobernabilidad, el régimen priista fortaleceria sus apa-
ratos de seguridad, sin establecer fronteras claras entre los apara-
tos civiles y los de seguridad militar. Asi hizo frente a la exten-
sién de las guerrillas rural y urbana durante la década de los

* Profesora-investigadora del Departamento de Economia de la uam-
Azcapotzalco.
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setenta, este vergonzoso episodio es conocido como “la guerra
sucia”, para cuya investigaciéon —junto con el movimiento de
1968— se creé en diciembre de 2001 la Fiscalia Especial para la
Investigacién de Movimientos Sociales y Politicos del Pasado.

La creacidn de esta fiscalia, junto con la apertura de los archivos
de la Direccién Federal de Seguridad (ors) y del Centro de Inves-
tigaciones en Seguridad Nacional (Cisen), hasta entonces secretos,
constituyen sin duda un avance objetivo para desterrar la impuni-
dad de los crimenes de Estado cometidos contra sus opositores.

La masacre de Tlatelolco y la guerra sucia de los arios setenta
constituyen la mejor evidencia de los excesos e ilegalidades a los
que llega un régimen autoritario para prolongar su permanencia
en el poder. Obviamente, para cometer esos excesos el Estado
disfrazé la seguridad de Estado y la seguridad de gobierno de
tareas propias de la seguridad nacional, para las que convocd a
las fuerzas militares.

El inicio de la alternancia politica con las elecciones presiden-
ciales de julio de 2000 ha profundizado la discusién y el andlisis
sobre la seguridad nacional.! Discusién que necesita trascender
los ambitos académicos y sociales para llegar a los politico-legis-
lativos. Sin duda, encontrar las formas de limitar y acotar el po-
der que los gobiernos han usado de manera discrecional para
garantizar lo que segun su concepto es la seguridad nacional, es
uno de los temas fundamentales de la agenda nacional y de la
reforma politica del Estado.

Mientras se llega a un consenso basico sobre los &mbitos de la
seguridad nacional y la manera de alcanzarla, las fuerzas armadas
intervienen cada vez mds en tareas para salvaguardar el orden y la
seguridad piiblicas, desde aquellas que se relacionan con los conflic-
tos sociales, hasta las més comunes y generalizadas del combate al
narcotréfico, a pesar de que el articulo 129 de la Constitucién Politi-

! Antecedentes importantes de esta discusién se encuentran en el nimero
monogréfico de Sociolégica, nim. 25, afio 9, mayo-agosto de 1994, con el tema de
“Seguridad y soberania nacionales en América Latina”, Dpto. de Sociologfa, uam-
4, coordinado por José Luis Pifieyro, y con un enfoque distinto, el libro de Sergio
Aguayo y Bruce Bagley (comps.), En busca de la seguridad perdida. Aproximaciones
a la seguridad nacional mexicana, Siglo XXI, México, 1990.
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ca de los Estados Unidos Mexicanos establece que: “En tiempos de
paz, ninguna autoridad militar puede ejercer mas funciones que las
que tengan exacta conexién con la disciplina militar”.

Esta participacién de las fuerzas armadas en las tareas de pre-
servacién del orden y la seguridad publica constituye un serio
riesgo para la salud politica de la republica. Después del periodo
posrevolucionario de 1910-1920, el cardcter civil e institucional de
los gobiernos ha sido una de las caracteristicas del sistema politi-
co mexicano, a diferencia de muchos paises de América Latina.
La institucionalidad de las fuerzas armadas y del mismo Estado
se encuentran en serio riesgo de afectacién de continuar por la
ruta de hacerlas participes de manera creciente de las tareas que
corresponden a la autoridad civil. Este proceso confunde cada vez
mas la seguridad nacional con la seguridad piblica, que es una
tarea de gobierno para garantizar el orden publico.

La tesis de este ensayo es que la confusién entre ambas tareas
proviene de una degradacién del proceso de la actividad econémica,
que estaria vulnerando las bases de la soberania econémica y, junto
con ello, de la soberania nacional. Por lo tanto, recuperar las tareas y
funciones constitucionales de las fuerzas armadas y de cada institu-
cién del Estado implica hacer una profunda revisién de la estrategia
econdmica, a fin de salvaguardar la soberania econémica y de forta-
Jecer la legitimidad social y politica del Estado.

Para desarrollar el andlisis de la relacién entre soberania econé-
mica, seguridad nacional y polftica econémica, parto en primer
término de la definicién de soberanfa econémica entendida como la
capacidad de un pais para garantizar la reproduccion del proceso de acu-
mulacién capitalista en el espacio de las decisiones de la politica nacional,
que no es otro que el espacio territorial y el de las instituciones donde se
plasma el ejercicio del poder publico, esto es, el Estado. Esta capacidad
puede desarrollarse con mayor o menor grado de interdependencia con el
exterior, todo depende del periodo historico que se analice.? Esta defini-
cién de soberania econémica esta relacionada por supuesto con la
definicién de soberania nacional que, de acuerdo con diversos

2 Véase Rosa Albina Garavito Elias y Alfredo del Valle E., "México: soberania

econdmica y seguridad nacional”, El Cotidiano, México, DCSH UaM-A, nim. 71,
septiembre de 1995.
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autores, entendemos como la capacidad de autodeterminacion de un
pueblo para tomar las decisiones y establecer las metas y los objetivos de
su desarrollo. Si el Estado no tiene esa capacidad de autodetermi-
nacién, entonces la soberanfa se ve menoscabada. Si estamos de
acuerdo con estas dos conceptualizaciones, también lo estare-
mos en que la soberania econémica se constituye en una condi-
cién, y que es a la vez efecto de la soberania nacional. Si deter-
minado pais no es capaz de garantizar la soberania econémica,
entonces tampoco hara posible la soberania nacional, y sin sobe-
rania nacional la integracién relativa del desarrollo capitalista co-
rTe riesgo.

Para ilustrar esa interdependencia destacaremos algunos ele-
mentos basicos: cuando hablamos de soberania econémica nos
referimos a la capacidad de garantizar la reproduccién del proce-
so de acumulacién capitalista, esto es, la manera como se inte-
gran y reproducen los circuitos de la actividad econémica. La
primera interrelacién con la soberanfa nacional proviene de que
esa integracién y reproduccién de la actividad econémica se de-
sarrolla en un determinado espacio territorial, que no es otro que
el territorio nacional. Asf que una de las dimensiones centrales de
la soberania econémica —el territorio— lo es también del concep-
to de soberanfa nacional.

Pero en la caracterizacion de la soberanfa econémica no sélo
nos interesa el territorio en el cual se desarrolla ese proceso de
acumulacién capitalista, sino también las instituciones a través
de las cuales se toman las decisiones sobre politica econ6mica,
que son aquellas a través de las cuales se ejerce el poder, y que en
su conjunto constituyen el Estado nacional. Si a estas dimensio-
nes de la categoria de soberania nacional incorporamos la econé-
mica, nos queda claro que soberania econémica y soberanfa na-
cional constituyen categorfas y fenémenos que se encuentran
estrechamente imbricados.

Por otro lado, ambos conceptos de soberania estin determina-
dos por la historia, debido al mayor o menor grado de interde-
pendencia entre el conjunto de las naciones, y dependera con
toda precisién de la etapa histdrica de que se trate. Sin embargo,
esos diversos grados de interdependencia no pueden menoscabar la
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autonomia del Estado para afirmar su decisién sobre metas, propositos,
objetivos, y medios para conseguirlos.

De esta manera caracterizaremos la actual etapa de globa-
lizacién como el grado mas alto en la interdependencia de las
naciones en su desarrollo histérico, pero también como una etapa
que, por supuesto, no partié de cero y que, por lo tanto, es relati-
va. Baste pensar en el descubrimiento y la conquista de América,
que en su momento significé un salto para el proceso de expan-
sién del mercado mundial.

Si la globalizacién no es un hecho inédito, lo que si constituye
algo nuevo son los medios a través de los cuales esa interdependen-
cia se establece, entre los que destacan la eliminacién de la distancia
y el iempo para la transferencia del capital financiero gracias a la
revolucién informética, lo que significa un cambio cualitativo para
la valoracién del capital. Sin embargo, esta nueva determinacién
econémica —entre otras— no va en detrimento del interés de los
estades por resguardar su soberania, lo tinico que cambia es la ma-
nera como esa soberania nacional se consolida.

Ahora volvamos a la caracterizacién de la soberania nacional
de acuerdo con la capacidad de autodeterminacién, para subra-
yar que mientras existan los Estados-nacién en el planeta, el con-
cepto de soberania seguird vigente. Quizd hacia el afio 3000, o
antes, las naciones ya no existan y el globo terriqueo sea una
unidad politica, entonces el concepto de soberania sera un con-
cepto hueco, ya que no habra realidades nacionales que le den
sustento, si es que este fenémeno del Estado Mundial total llega a
hacerse realidad algiin dia. Lo cierto es que mientras el Estado-
nacién exista como forma de organizacién politica donde se ex-
presa la legitimidad de la existencia de un pais, el concepto no
so6lo mantendra su vigencia sino que su defensa sera determinan-
te para la viabilidad de los paises como naciones independientes,
para la conservacion de su unidad territorial y su independencia
politica.

Hasta aqui hemos avanzado la reflexion sobre los conceptos
de soberania econémica y soberania nacional, asf como sobre la
interdependencia de ambos. En esta parte introductoria toca aho-
ra establecer la relacién entre esos conceptos con el de seguridad
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nacional. Si, como establecimos, la soberania nacional abarca las
tres dimensiones que corresponden a la integracién de un proce-
so econdmico, a la conservacién de un espacio territorial que
despliega ese proceso, y al espacio politico del Estado donde se
toman las decisiones, entonces la tesis que propongo sobre el
tema es: si existe control nacional relativo de los recursos estratégicos
para el desarrollo, si este proceso econémico no estd subordinado al
exterior, y si el proceso econémico que se compone de los circuitos de
produccion y de consumo tiene la capacidad de integrar a las grandes
masas de la poblacién, entonces se habrdn creado las condiciones para
garantizar la soberania econdmica. Para que esas condiciones, ade-
mis, garanticen la capacidad de autodeterminacion frente al exterior,
esto es, para que soberania econdmica se traduzca también en soberania
nacional, la fortaleza del Estudo-nacion habrd de expresarse en decisio-
nes consensadas por la via y fundadas en el régimen de derecho.

La ausencia de alguno de esos elementos y funciones incide en
el deterioro de la soberania econdémica y de la soberania nacional,
dada la estrecha relaciéon que existe entre ambas. Si el desempefio
de la economia nacional registra alguna de esas ausencias, enton-
ces la seguridad nacional (sv) se va a confundir con la seguridad
de Estado (sE) y con la seguridad ptiblica (sp), que son distintas.
Existen diversas definiciones de seguridad nacional. José Luis
Pifieyro la define como: “una situacién donde la mayorfa de los
sectores sociales de la nacion tienen garantizadas sus necesidades
culturales y materiales vitales a través de las decisiones del go-
biemo nacional en turmo y de las acciones del conjunto de las
instituciones del Estado”.? Como se observa, la definicién de
Pifieyro subraya la necesidad de la legitimidad social del Estado
de acuerdo con la definicién de soberania econémica que hemos
establecido como integracién entre los circuitos de produccién y
consumo. Es innegable que la seguridad nacional se garantiza
cuando el Estado actia como representante de los intereses socia-
les y nacionales, a manera de refrendar cotidianamente que la
soberanfa nacional, como lo establece el articulo 39 de la Consti-

3 Véase José Luis Pineyro, “La seguridad nacional con Zedillo”, Foro Interna-
cional, nim. 166, octubre-diciembre de 2001.
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tucién de los Estados Unidos Mexicanos, “reside esencial y origi-
nariamente en el pueblo”.”Cuando ese precepto deja de tener
observancia, la sn se confunde con la sE o con la sp, y con ello se
desarrolla una politica riesgosa para la salud republicana que
implica la intervencién de las fuerzas armadas en tareas que por
su rango institucional no le corresponden.

Para desarrollar esta tesis, es necesario precisar las caracteristi-
cas del proceso econémico que hacen posible la soberania econé-
mica. Deciamos, en primer término, control sobre los recursos
estratégicos para el desarrollo nacional, que son aquellos cuya
contribucién a la produccién de riqueza nacional fortalecen si-
multaneamente la soberania frente al exterior porque permiten
un desarrollo sustentable, aumentan la capacidad competitiva y la
identidad nacional. Por su importancia para el desarrollo susten-
table, entre los recursos estratégicos se encuentran los energéti-
cos, entre los que destaca el petrdleo, pero también los alimentos.
Otro recurso estratégico es el desarrollo cientifico y tecnolégico,
porque ademds de permitir un desarrollo sustentable también
potencia la capacidad competitiva. Y como recurso estratégico es
necesario considerar también a la educacién, que ademas de de-
sarrollar la identidad nacional, fenémeno fundamental para la
afirmacién de valores frente al exterior (entre los que se encuen-
tra, por supuesto, la tolerancia) y de valores democréticos, es
también sustento de capacidades competitivas, de aquellas que
agregan valor al proceso productivo y no solamente se basan en
aumentos de volimenes de produccién.?

El caracter estratégico de los recursos depende también de la
etapa histérica que se analice; en este momento el petréleo es un
recurso estratégico, quiza en el futuro, cuando se haga rentable la
produccién de energia por otros medios, el petrdleo pierda ese
caracter. Pero mientras no haya cambios cientificos y tecnolégicos
que hagan posible esa sustitucién de manera masiva, el petréleo
continuard siendo un recurso estratégico, y el control sobre el
mismo un motivo poderoso para el estallamiento de conflictos

4Véase Robert B. Reich, EI trabajo de las naciones. Hacia el capitalismo del siglo
XXI, Argentina, Vergara, 1993.
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bélicos. O al menos de presiones externas para dirigir el uso y la
apropiacién directa o indirecta del mismo.

Es evidente que la capacidad de ejercer la soberania nacional a
la hora de determinar metas, objetivos y maneras de alcanzarlos,
serd mayor si el pais ha garantizado el control de sus recursos
estratégicos y si ha tomado medidas para conservarlos y desarro-
llarlos.

Por otro lado, para garantizar la soberania econémica es nece-
sario también que el proceso de reproduccién econémica sea de
tal naturaleza que, en la medida en que se genera la oferta
de bienes y servicios, la sociedad tenga capacidad de integrarse
al circuito econdmico mediante el mercado y el consumo. De ahd
que definamos el mercado interno como el espacio de encuentro
social entre productores y consumidores. A mayor desarrollo del
mercado interno, mayor sera la integracién social y, al contrario,
el deterioro del mismo conlleva la profundizacién de los abismos
sociales y con ello el debilitamiento de las fuentes de legitimidad
del Estado.

No ha sido el caso de la experiencia de desarrollo de los paises
de América Latina, en contraste con las economias con un alto
grado de industrializacién. Mientras para éstas la expansién de
la produccién ha ido acompafiada de la integracién masiva de los
consumidores mediante la expansién del mercado interno —ba-
sada por supuesto en el crecimiento salarial, el empleo y una
distribucién relativamente equitativa del ingreso—, para los pri-
meros la alta estratificacién del mercado, originada por la fuerte
concentracién del ingreso, los raquiticos salarios y la acumula-
cién en el déficit de empleos, se ha correspondido con una es-
tructura econémica con un alto grado de heterogeneidad.

Pensemos en un pais desarrollado que tiene el control de sus
recursos estratégicos, que tiene capacidad de tomar decisiones
sin estar subordinado a los intereses del exterior, y ademas inte-
gra las masas de la poblacién a los beneficios de la expansién
econdmica. Aunado a esto, el ejercicio del poder publico se da en
el espacio de un Estado constituido conforme a derecho y en la
aplicacion del mismo, y legitimado con el consenso social de
la poblacién. En un Estado ideal como el descrito, la tinica fun-
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cién que tendrian las fuerzas armadas seria la defensa del territo-
rio nacional frente a agresiones del extranjero o la coadyuvancia
con la sociedad para resolver desastres naturales. Nada mas. En-
tonces se preservaria a las fuerzas armadas para la salvaguarda
del interés nacional ante cualquier amenaza bélica del exterior,
sea de un pafs o de una fuerza externa. Cuando no se dan esas
condiciones, entonces la sN se confunde con la SE y con la seguri-
dad publica.

Cuando son las fuerzas armadas las que intervienen para con-
trolar los estallidos sociales que se originan en un proceso econé-
mico excluyente, se estd recurriendo mas que a una razén de sN a
una razén de sg, de un Estado que por lo demas no es representa-
tivo del interés del conjunto de toda la sociedad. Cuando al dise-
far y aplicar la politica econémica prevalecen los intereses nacio-
nal y social por encima de los intereses particulares de los grupos
que ejercen el poder, los conflictos sociales dificilmente llegaran a
manifestarse de forma violenta. En el momento en que el Estado
se aleja de esos objetivos, y en tanto goza del monopolio legitimo
de la violencia, los conflictos sociales trataran de controlarse por
medio de la fuerza piiblica, misma que entra para preservar una
razén de Estado que se confunde con una razén de seguridad
nacional.

Veamos ahora, de manera sucinta, dos etapas del desarrollo
econémico de México que ilustran la manera como las estrategias
y las politicas econdémicas se han expresado en la esfera de la
soberania.

LA SOBERANIA, LA SEGURIDAD NACIONAL Y LA EXPERIENCIA
DE DESARROLLO ECONOMICO EN MExico

El control de los recursos estratégicos, la insercién en el mercado
mundial con relativa autonomia para la toma de decisiones en
politica econémica, y la integracién de los circuitos de produc-
cién y consumo son las dimensiones necesarias, pero no suficien-
tes, para que la soberania econdémica y la soberania nacional se
fortalezcan. Ademads de estas condiciones, hemos planteado que
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ese sustrato econédmico se expresa y reproduce en el ambito del
Estado y del territorio nacional.

Estamos, pues, frente al imbricado proceso de la economia y
de la politica. Una economia sélida dara sustento a un Estado con
capacidad para tomar las decisiones frente al exterior con la auto-
nomia relativa a la etapa histérica de que se trate, pero esa econo-
mia sélida serd a su vez expresion de la existencia de un Estado
legitimo en términos sociales y politicos. La economia, como pro-
ceso de predominio social, requiere de la politica para procesar
las decisiones sobre el proyecto y estrategia econémica que el
Estado ponga en marcha. A mayor consenso social en torno a ese
proyecto y esa estrategia, mayor estabilidad habra de encontrar
el desarrollo econémico de un pafs.

Si Ia politica econémica como politica de Estado es la expre-
s5i6n de un pacto social, entonces la reproduccién del proceso de
acumulacién se dara en los marcos de la estabilidad y la paz
sociales; si, por el contrario, esa politica econémica se aplica a
despecho de los intereses de las grandes mayorias, sera dificil
que se concilie la estabilidad econémica y la estabilidad politica;
con dificultad también se fortalecerd la soberania nacional y los
problemas de ingobermnabilidad latente o explicita seran la base
para que en el uso legitimo de la violencia, el Estado utilice no
s6lo a la fuerza publica, sino también a las fuerzas armadas para
garantizar el orden publico.

La experiencia histérica del desarrollo econémico de México
nos ofrece dos etapas muy definidas que nos permiten ilustrar
las mutuas determinaciones entre soberania y seguridad nacio-
nal. Me refiero a los periodos que van de 1950 a 1982 y de enton-
ces a la actualidad. Sin lugar a dudas, corresponden al llamado
modelo de desarrollo estabilizador y a la politica neoliberal, res-
pectivamente.
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UN MODELO DE CRECIMIENTO SUFICIENTE,
ESTABLE E INCLUYENTE

El largo periodo del desarrollo estabilizador mexicano fue posible
gracias al pacto social que fundé el Estado-nacién constituido a
partir del sexenio de Lazaro Cédrdenas. La expresion juridica de ese
pacto se encontraba plasmada en la Constitucién de 1917. La pro-
piedad originaria de la nacién sobre los recursos naturales (articu-
lo 27), el reconocimiento de la desigualdad en la relacién capital-
trabajo y entonces la obligacién del Estado para tutelar el derecho
del mas débil (articulo 123), y la obligacién del Estado de impar-
tir educacidn laica y gratuita, dibujaron con nitidez las bases de
un pacto social que habria de otorgar larga estabilidad politica y
econdmica al pais.®

Otorgar a la propiedad las modalidades que dicte el interés
nactonal y social a través del articulo 27, sin duda puso en manos
del Estado un instrumento invaluable para consolidar un proyec-
to de nacién con fortaleza frente al exterior y con la capacidad de
apoyar e impulsar el desarrollo econémico nacional. Aplicar un
marco juridico a la relacién capital-trabajo que garantizara la es-
tabilidad de empleo, la suficiencia del salario y otros derechos
sociales, sin duda fortalecié al sindicalismo oficial corporativo,
pero también fue un medio para el mejoramiento social de los
asalariados. Impartir educacién laica y gratuita no sélo calificé a
la futura mano de obra, sino que otorgé al Estado un poderoso
medio de control ideoldgico para mantener su legitimidad y tam-
bién para desarrollar la cultura e identidad nacional, valores muy
necesarios para la reafirmacién de la soberania frente al exterior.

Existe una amplia discusién en tomo al periodo de desarrollo
estabilizador. Hay quienes lo ubican de 1950 a 1962, otros lo lle-
van hasta 1976, y otros mas que lo prolongan hasta 1982. Dicha
periodizacién depende de las variables que se privilegien para su
definicién. Quienes destacan de manera uninime las altas tasas
de crecimiento del rm con estabilidad de precios y estabilidad

$ Véase Rosa Albina Garavito Elias, “La Constitucién de 1917 de cara al siglo

xx1”, en La Constitucion y el futuro, México, LV Legislatura de la Cdmara de Dipu-
tados, 1992.
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cambiaria, limitan dicho periodo hasta 1962; para quienes sosla-
yan las tensiones inflacionarias que se registraron a partir de 1962
y que concluyeron con la devaluaciéon del tipo de cambio des-
pués de haberse mantenido estable por 22 afios, el periodo se
cierra en 1976; y, por ultimo, para quienes sélo privilegian las
altas tasas de crecimiento, dicha etapa podria llevarse hasta 1982.

No es materia de la reflexién que hoy hacemos profundizar en
el andlisis de las diversas maneras de medir el alcance de esa
experiencia de desarrollo en México. Para los propdsitos de este
ensayo baste saber que a partir de 1950 México registré altas
tasas de crecimiento en el 1B, por encima de la tasa de crecimien-
to demogréfico, lo que significé una ganancia neta en términos
de bienestar social.

Esa larga experiencia de crecimiento, con estabilidad y distri-
bucién de los beneficios que se derivaban del mismo, se conoce
también como “milagro econémico mexicano”. Sin lugar a dudas,
crecer de manera sostenida a tasas de 6% en el piB, de 3.5% en el
producto per capita en el periodo de 1950 a 1981, aunado a largos
afios de estabilidad cambiaria (1954-1976), fue una experiencia
inédita para América Latina.b La explicacién de ese milagro esta
relacionada, de manera estrecha, con las tres dimensiones que
hemos otorgado al concepto de soberania nacional.

CONTROL DE LOS RECURSOS ESTRATEGICOS

El lamado “milagro econémico mexicano”, no se entenderia sin
la decisién del presidente Lazaro Cardenas de expropiar el petré-
leo en 1938, ni se explicaria sin la politica de reparto agrario de
ese sexenio que fue, en nimeros redondos, de 18 millones de
hectéreas, mas del doble del reparto de tierras acumulado a par-
tir del mandato del presidente Venustiano Carranza.” Petrdleo y

& Véase Enrique Cardenas, “Lecciones recientes sobre el desarrollo de la eco-
nomia mexicana y retos para el future”, México, transicidn econémica y comercio
exterior, México, Bancomext y rCg, 1999.

7 Tomado de Roger D. Hansen, La politica del desarrollo mexicano, 6" ed., Méxi-
co, Siglo XXI, 1975, p. 46, cuadro 2-7.

284



POLITICA ECONOMICA Y SEGURIDAD NACIONAL

tierra fueron los dos factores determinantes para definir las con-
diciones materiales del proceso econémico a favor del desarrollo
nacional. La expropiacién petrolera permitié al Estado mexicano
disponer de la renta de la que antes se apropiaban los inver-
sionistas extranjeros y que utilizé para impulsar el desarrollo eco-
némico del pais. La expansién econémica no habria sido posible
sin la disponibilidad de este recurso energético que, ademas, po-
tencié el desarrollo de la industria eléctrica, que seria nacionali-
zada en 1960.

No fue menos importante el reparto agrario a pequefios propie-
tarios y ejidatarios. La bandera zapatista de que la tierra es para
quien la trabaja habia encontrado oidos sordos entre los gobernan-
tes, quienes hasta 1934 habian distribuido 3.9% de la superficie del
pais, porcentaje que se incrementé a 13% en el gobierno de Lazaro
Cérdenas, y que llegé a 26.8% en el sexenio de Lépez Mateos. La
dotacién masiva de tierras, sobre todo bajo la forma de tenencia
ejidal en el sexenio cardenista, sin duda seria una de las claves
para el despliegue del milagro econémico a partir de 1950. Oferta
oportuna de mano de obra, bajos salarios y suficientes bienes basi-
cos para las nuevas masas urbanas, mercado para los productos
industriales, mercado de materias primas y, por tltimo pero muy
importante, generacién de divisas para la importacién de maqui-
naria, fueron las cinco funciones que, de forma puntual, cumplié el
sector agropecuario para el desarrollo industrial. Dichas funciones
habian sido tipificadas en el modelo de Johnston y Mellor. De 1940
a 1967, el sector agropecuario mexicano las cumplié de manera
oportuna.?

Sin la experiencia histdérica de la Revolucién mexicana y el
posterior reparto agrario, sobre todo a ejidos, esa funcionalidad
habria sido imposible. El reparto agrario cardenista estuvo desti-
nado en esencia a los ejidatarios, de manera que de representar
13% de la tierra cultivable a inicios de ese sexenio, al finalizar
alcanzaban 47% de la misma.® Baste pensar que sin la organiza-
cién ejidal la rentabilidad que habrfa exigido la inversién de los

& Véase Bruce F. Johnston y John W. Mellor, “The role of agriculture in economic

development”, American Economic Review, vol. 51, ndm. 4, septiembre de 1961.
9 Roger D. Hansen, op. cit., p. 123.
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propietarios privados en el campo habrja presionado los precios
de los productos basicos al alza, ademas de que este tipo de
productos no necesariamente eran los mas rentables. En tierras
ejidales —en realidad del Estado—, dichos productos se encon-
traban bajo el régimen de los precios de garantia. Con la produc-
cién agropecuaria en manos de los ejidatarios se hizo prevalecer
el interés social y nacional por encima del privado. El costo en
términos de salud politica fue el control corporativo de las masas
de campesinos, y en términos econémicos, su gradual empobreci-
miento y abandono.

RELACION DE INDEPENDENCIA CON EL EXTERIOR

La expropiacién petrolera de 1938 habia dado la pauta para re-
afirmar la ideologia nacionalista emergida de la Revolucién mexi-
cana, mientras que la segunda Guerra Mundial habia otorgado la
posibilidad de desarrollar el incipiente sector industrial. La pro-
teccién natural que otorgaba el conflicto bélico respecto a la com-
petencia extranjera se fortalecié después con una politica protec-
cionista a ultranza mediante la fijacién de altos aranceles y el
requisito de permisos previos de importacién. El pujante sector
agropecuario proveyé de las divisas para la compra de maquina-
ria que la expansion del sector industrial requeria. Con las puer-
tas cerradas a la inversién extranjera y con la capacidad de pago
suficiente para las importaciones industriales, el pafs establecié
una relacién de independencia econémica con el exterior. La con-
tratacién de deuda externa era marginal,’® en tanto la balanza
comercial del sector primario fue superavitaria hasta 1965-1967,
mientras que la politica de fomento a la industria nacional man-
tenia cerradas las puertas a la inversién extranjera.

La relacién econdémica con el exterior era sana. No es casual
que después de la devaluacién de 1954, el tipo de cambio se haya

10 El nivel de la deuda externa publica en 1965 fue de 2 088 millones de
délares, y para 1970 de 3 511 millones de ddlares. Dato tomado de Bancomext,
México: la politica econdmica del nuevo gobierno, México, 1971.
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mantenido estable hasta 1976. Tampoco es casual la estabilidad
de precios, de tasas de interés y la ausencia de endeudamiento
externo. Esa relacién con el exterior tenia su fundamento en un
pujante sector agropecuario,! y dentro del mismo, en las tierras
ejidales. Segiin un estudio de Salomén Eckstein, citado por Roger
D. Hansen, “el minifundista es el més eficiente de todos los pro-
ductores agricolas mexicanos, seguido por los ejidatarios y los
duenios de las grandes propiedades comerciales. En ese orden”.12

A pesar de la ausencia de endeudamiento externo, de la estabi-
lidad cambiaria, de la poca presencia de la inversién extranjera y
de la negativa del gobiemo a incorporarse al Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), que en su conjun-
to eran elementos que proyectaban una imagen de autonomia
relativa frente al exterior, lo cierto es que la economia ya habia
generado una fuerte dependencia de las divisas para importar
los bienes que la industria nacional no era capaz de producir.
Dentro de las causas de esa incapacidad estuvo no solamente el
proteccionismo a ultranza que le permitié al sector industrial eva-
dir los retos de la competencia internacional, sino también que la
industria no pudo desarrollar las economias a escala propias de
un proceso econémico con fuerte integracién de los consumido-
res en el ciclo econémico. La via de integrar de manera masiva a
los consumidores al ciclo de la realizacién del valor ha estado
presente en la experiencia de los viejos y nuevos paises capitalis-
tas desarrollados. Desde el punto de vista del productor, esa via
integradora permite abatir los costos unitarios de produccién por
la economia a escala, y con ello aumentar su competitividad fren-
te al exterior. Es decir, la solidez de la economia se robustece. Por
el contrario, los productores en paises como México han debido
estratificar su produccién frente a la estrechez de un mercado
segmentado. El aumento de precios al consumidor final como

" De 1940 a 1954 la tasa de crecimiento promedio anual de la productividad
por persona ocupada en el sector primario fue de 3%, mientras que en el sector
secundario fue de 2%. Dato tomado de José Ayala Espino, Estado y desarrollo,
la formacion de la economia mixta mexicana, 1920-1982, México, Fce y Semip, 1988,
p- 290.

2 R. D. Hansen, op. cit., p. 87.
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método para la expansién de la ganancia, y no el abatimiento de
costos por produccién en masa, hizo que la estructura industrial
mexicana fuese lo bastante vulnerable frente al exterior y tam-
bién muy dependiente de las divisas para importar los bienes
intermedios y de capital que no participaron de la fase sustitutiva
de importaciones.

INTEGRACION SOCIAL DEL PROCESO PRODUCTIVO
Y CONTROL CORPORATIVO

En el plano social, el desarrollo estabilizador estuvo marcado por
una paradoja: hubo una integracién creciente de las masas a los
beneficios del crecimiento junto con un proceso de aguda concen-
tracién del ingreso. Quizé el mejor indicador de la integracién
entre produccién y conswmo sea la evolucién del salario minimo
real, con un crecimiento ininterrumpido desde 1952 hasta 1977.13
Ademas, la tasa de crecimiento media anual del empleo de 1970 a
1981 fue de 4.1%." Ambos fendmenos llevaron a un crecimiento
de la masa salarial de manera que la participacién de los asalaria-
dos en el Pm pasé de 27.3% en 1950 a 36.7% en 1967."® Por su
parte, el gasto social en relacién con la poblacién econémicamen-
te activa crecié de manera sostenida hasta representar 25% del
salario directo en 1982. Ademds, es necesario subrayar que la
expansién econémica del pais en ese periodo se dio de la mano
de una fuerte movilidad social y de un crecimiento urbano tam-
bién significativo, lo que implic6 el aumento en dotacién de ser-
vicios urbanos —vivienda, agua, electricidad, salud, educacién—
para importantes sectores de la poblacién con un pasado campe-
sino inmediato.

No obstante esta creciente integracién de las masas a los bene-
ficios del desarrollo estabilizador, la distribucién del ingreso se

3 Augusto Bolivar , “Politica y salarios”, E! Cotidiano, DcsH, uaM-A, nim. 7,
julio-agosto de 1985.

' Julio Lépez, “El empleo durante las reformas”, en Fernando Clavijo, Refor-
mas economicas en México, 1982-1999, México, rce (Lecturas 92), 2000, p- 317.

15 Bancomext, op. cit., p. 396.
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concentrd en pocas manos. De acuerdo con Ja informacién dispo-
nible de 1950 a 1963, 10% de la poblacién de mayores ingresos
mantuvo una participacién de 49% de los ingresos totales, mien-
tras que en el mismo periodo, 20% de la poblacién de més bajos
ingresos disminuyé su participacién en el total de 5.1 a 4.1%.'¢

Que los pardmetros de concentracién del ingreso hayan au-
mentado a pesar del crecimiento del empleo, del gasto social y
del salario se explica por el profundo rezago social del sector
agropecuario y por la capacidad politica del régimen para mante-
ner la paz social a pesar de la inequidad del modelo. Esa capaci-
dad de contro] estaba determinada por el corporativismo de las
organizaciones sociales. La organizacion del pri como partido de
Estado tuvo la inteligencia de reproducir el mosaico social del
pais de la posrevolucién. A cada sector social le correspondié un
sector dentro del partido oficial, cuya burocracia gestionaba la
distribucién de los beneficios del Estado social a cambio de
la legitimidad electoral y politica que esas bases sociales organi-
zadas desde las cupulas otorgaban al régimen priista.

La reproduccién de esa legitimidad empez6 a encontrar sus limi-
tes en la exclusién de los campesinos pobres y en la insatisfaccién
politica de sectores de trabajadores urbanos. Maestros, mineros,
ferrocarrileros, médicos y electricistas se movilizaron para deman-
dar mejores condiciones econémicas y democraticas en sus organi-
zaciones. Econémicamente, fue paradigmatica la agudizacién de la
crisis del modelo cuando, a partir de enero de 1977, el salario mini-
mo inicid un deterioro que a la fecha acumula 25 anos y 80% de
pérdida de su poder adquisitivo. La realidad del circulo virtuoso del
crecimiento de la produccién, apoyado en el crecimiento de] merca-
do interno, requeria para su fortalecimiento de reformas econémicas
que el régimen politico no podia llevar adelante sin enfrentar el
riesgo de menoscabar sus bases de legitimidad social.

Una de esas reformas necesarias, sin duda, consistia en empezar
a abrir la economia a la competencia externa. La proteccién indus-
trial habia llevado al debilitamiento de la productividad, a la falta de

¢ Ifigenia Martinez, “La distribucién del ngreso”, en Ei perfil de México en
1980, . 1, México, Siglo XX1, 1971, p. 37.
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incentivos para las innovaciones tecnolégicas. Garantizar un merca-
do cautivo a la industria termind por vulnerar el crecimiento de ese
sector. La apertura gradual y programada era necesaria a fin de que
la industria se fortaleciera, sin embargo, haber iniciado la apertura
desde que la industria empezé a mostrar signos de debilitamiento
—fines de los sesentas— habria significado también romper el pacto
del Estado con el sector empresarial y con el sindicalismo corporati-
vo, y con ello el resquebrajamiento del consenso que esos sectores
otorgaban al régimen.

Fue Raymond Vernon quien, en 1963 y con la publicacién de
su libro El dilema del desarrollo econémico de México,"” alertd sobre
los riesgos de continuar con la misma estrategia econémica. Ade-
mas de la apertura econémica gradual a la inversién extranjera,
Vernon recomendaba una reforma fiscal que permitiera el fortale-
cimiento de las finanzas piblicas dada la ancestral baja carga
fiscal de nuestro pais.!® A pesar de los intentos en ese sentido, los
grandes grupos empresariales tuvieron siempre el poder para
disolver cualquier proyecto de esa naturaleza. La distribucién del
ingreso fue también una de las medidas dentro de las reformas
econdmicas propuestas por Vernon, los estragos de los limites del
mercado interno eran evidentes.

A pesar de que la pérdida de dinamismo econémico —sobre
todo del sector agropecuario— dejaba claro que el modelo de
desarrollo estabilizador estaba llegando a su limite, el gobiermo
se mostré reacio a iniciar cualquier cambio en su politica econé-
mica. El resultado de aplicar cualquiera de las reformas recomen-
dadas por Vernon habria significado deteriorar su fuerte alianza
con la clase empresarial y el sindicalismo oficial. Veinte afios des-
pués, el gobierno en turno tomaria la decisién de iniciar un vio-
lento proceso de apertura econdémica. De forma tardia y en las
peores condiciones.

7 Raymond Vernon, El dilema del desarrollo econdmico de México, 9* ed., México,
Diana.

'8 Al respecto, el doctor Luis Aboites documenta con amplia solidez las vicisi-
tudes de cincuenta afios de historia de la fiscalidad del Estado mexicano en su
interesante libro Excepciones y privilegios. Modernidad tributaria y formacion de la
Nacion en México 1922-1972, México, El Colegio de México, en prensa.
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LA CRISIS DEL MODELO DE DESARROLLO ESTABILIZADOR

La crisis del sector agropecuario de la que se tuvieron indicios en
1965-1967 con el registro del primer déficit en la balanza comer-
cial de ese sector, colapsé una de las fuentes de financiamiento
indispensables para el sector industrial. A partir de ahf empezé a
crecer el déficit en la balanza de cuenta corriente, se iniciaron las
primeras tensiones inflacionarias y el proceso de endeudamiento
externo, factores que llevarian a la brusca devaluacién del peso
en 1976. De un endeudamiento publico externo de 4 300 millones
de délares en 1970, se pasé a un monto de 19 600 millones de
délares en 1976. De un proceso de desarrollo econémico financia-
do con ahorro interno, se pasé a la prolongacién de una experien-
cia con base en fuentes de financiamiento perversas: el endeuda-
miento externo, el déficit fiscal, el derroche de la renta petrolera y
el deterioro salarial.

No era fatal que asi sucediera, la prioridad de un régimen
antidemocrético por mantenerse en el poder prolongé la agonia
econdémica disfrazada de populismo echeverrista (con el eslogan
del “desarrollo compartido”) y después del lopezportillista (con
la convocatoria de “jadministremos la abundancia!”). A partir de
entonces la soberania econémica quedd herida de muerte para
amenazar el control de los recursos estratégicos, hacer de la rela-
cién con el exterior una relacién subordinada y profundizar los
abismos sociales, dejando como cosa del pasado la experiencia de
integrar el circuito de la produccién al del consumo.

La experiencia exitosa del desarrollo estabilizador sin duda
fortaleci6 la soberania nacional frente al mundo externo. La poli-
tica exterior de esa época se caracterizé por la reafirmacién de los
valores de la paz y la solidaridad con los pueblos en lucha. Desde
el antecedente de la recepcion del exilio espariol en la década de
los treinta, pasando por el reconocimiento del gobierno cubano
de Fidel Castro, el apoyo al exilio chileno de la década de los
setenta y las iniciativas para la solucién pacifica de los conflictos
en Centroamérica, México desempenné un papel de contrapeso
muy importante en el drea de América Latina respecto a la politi-
ca impulsada por el gobiemo de Estados Unidos. Sin duda, la
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fuerza social y politica que la Revolucién de 1910 otorgé al Esta-
do mexicano, en la etapa del régimen priista le dio un grado de
autonomia relativa frente al exterior muy importante a la hora
de las determinaciones sobre el proyecto nacional.

Sin embargo, el mismo debilitamiento del milagro econémico
mexicano, junto con el caracter bastante antidemocratico del régi-
men, llevaron de manera gradual a utilizar a las fuerzas armadas
en la contencién de los conflictos sociales internos que se sofoca-
ron mediante la represién. Al inicio de este ensayo me referf a la
participacion del ejército en la masacre de Tlatelolco de 1968 por
tratarse de un parteaguas histérico, sin embargo no era la prime-
ra vez que se registraba su participacién para sofocar estallidos
sociales: la huelga minera de Nueva Rosita en 1952, la huelga
ferrocarrilera en 1957, la huelga de maestros en 1958, la huelga de
los médicos en 1962, el movimiento estudiantil de 1966 en Morelia,
Michoacén, y para terminar, Tlatelolco en 1968, nos hablan de los
diversos episodios de un largo periodo de debilitamiento de la
legitimidad social del Estado y junto con ello de un deterioro de
sus bases soberanas. Después del movimiento estudiantil de 1968
vendria la guerra sucia de la década de los setenta contra la
guerrilla urbana y rural que entonces proliferé en diversos esta-
dos de la Reptiblica. Guerra sucia por los métodos ilegales que se
utilizaron para e} combate a los grupos opositores levantados en
armas, guerra en la que, ademas de las fuerzas civiles de seguri-
dad, también participaron las militares. La represién y no la solu-
cién a los conflictos sociales fue Ja via que el autoritario régimen
priista utilizé en ese periodo. A lo largo de todas esas persecucio-
nes la razén de Estado y la preservaciéon de un régimen politico
se colocaron como razones de seguridad nacional, para terminar
por hacerla més vulnerable.

Ciertamente no sélo se habian deteriorado las bases econémi-
cas de la estrategia del desarrollo estabilizador, también las fuen-
tes de legitimidad social y politica del régimen priista se estaban
agotando. Una combinacién bastante peligrosa para la estabili-
dad politica y la seguridad nacional.
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EL NEOLIBERALISMO, RUPTURA DEL PACTO SOCIAL

Diciembre de 1982, fecha célebre en la que Miguel de la Madrid
tomo posesion como presidente de la Republica en medio de la
profunda crisis de la deuda externa que habia llegado a 80 000
millones de délares y a representar 34% del rB, una inflacion a
diciembre de 100%, con el antecedente de la moratoria de tres
meses de pagos del principal en agosto de ese afio.”® A esa violen-
ta crisis habian conducido las politicas econémicas de los dos
sexenios anteriores, en cuyo centro estuvo la prioridad de mante-
ner las tradicionales fuentes de legitimidad del régimen priista
para prolongar su mandato autoritario a costa de hacer cada dia
mas vulnerable el sistema econémico.

Para el caso del sector agropecuario, su abandono se hizo evi-
dente no sélo respecto de la disminucién de recursos publicos,
sino también en la privatizacion silenciosa de las tierras ejidales
mediante la figura del rentismo. La extensidon de la propiedad
privada en el campo, disfrazada de esa y otras figuras, trajo como
consecuencia la caida de la produccién de bienes agricolas basi-
cos y el aumento de bienes mas rentables para la inversién priva-
da, mientras que el descenso de recursos en apoyo al campo
termind por generar un declive en su produccién y exportacio-
nes; de manera que la funcionalidad de ese sector que le habia
permitido transferir de modo puntual sus excedentes de valor al
financiamiento del sector industrial terminé por extinguirse.

Con el deterioro de esa riquisima fuente de financiamiento
para el desarrollo industrial, pronto se manifestaron presiones
inflacionarias, aumentos del déficit de la balanza comercial y pu-
blico, aumento de la contratacién de deuda externa y de las tasas
de interés. El boom petrolero de la segunda mitad de los setenta
—que concluyé en 1981—, junto con la abundante oferta de prés-
tamos externos, llevé a derrochar la renta petrolera y a contratar
deuda de manera exponencial. Las condiciones del mercado pe-
trolero y de la economia internacional cambiaron de manera brusca
y, de la noche a la maftana, el gobiemo de México enfrenté la

¥ Enrique Cardenas, op. cit., p. 75.
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ineludible situacién de insolvencia con la declaracién de morato-
ria en 1982 y de suspensién técnica de pagos en enero de 1983.

A partir de entonces se inauguraron las llamadas politicas de
estabilizacién y de cambio estructural que han redisefiado el con-
junto de las relaciones econémicas a lo largo del pais, y que van
desde el significado del papel del Estado en la economia hasta la
insercion de ésta en el concierto internacional. Todas y cada una
de esas medidas, inspiradas e incluso aplicadas antes de la
promulgacién del Consenso de Washington (1989), han llevado a
una significativa pérdida de soberania econémica y de soberania
nacional, con lo que no se han restablecido las condiciones de un
crecimiento econémico estable y social incluyente. En medio de
la dramatica crisis de la deuda externa de 1982, se aplicé el Fidei-
comiso para la cobertura de riesgos cambiarios (Ficorca), un pro-
grama que posibilité el pago en pesos de la deuda externa de las
grandes empresas privadas con el apoyo en délares del gobierno.
Asi, las politicas de estabilizacién se inauguran con un gran sub-
sidio al capital privado, que tampoco seria el ultimo, mientras
pregonaban el fin de las politicas de subsidio.

Si analizamos con detenimiento la realidad del significado de
las medidas de las politicas de estabilizacién y de cambio estruc-
tural que se inauguraron durante el gobierno de Miguel de la
Madrid y que continiian hasta ahora, en el autollamado “gobier-
no del cambio” de Vicente Fox, queda muy claro que su estrate-
gia tiene como base la consigna tatcheriana de “recuperemos la
ganancia”. Ademas, las politicas recomendadas por el M1 y el BM
estan comprometidas por el gobierno de México a través de las
diversas cartas de intencién, de hecho, han expresado la estrate-
gia del gran capital para recuperar la caida de la tasa de ganan-
cia, ciclo que inici6 a mediados de los setenta.® De ahi que la
llamada politica neoliberal, implantada a partir de 1982, haya
significado una brusca ruptura del pacto social en el que estaba
inmerso el modelo de desarrollo estabilizador, razén por la cual

® Una interesante ilustracién de la cafda de la tasa de ganancia industrial en
México se encuentra en el andlisis realizado por Abelardo Marifia y Jaime Gonzalez
en su articulo “Restructuracién de salarios en la industria manufacturera, 1982-
1991”, publicado en Economia, Teoria y Prictica, nueva época, mimero 4, UAM, 1995.

294



POLITICA ECONOMICA Y SEGURIDAD NACIONAL

se puso en riesgo tanto la seguridad nacional, como la institu-
cionalidad de las fuerzas armadas.

LA AUSTERIDAD DEL GASTO PUBLICO

En 1982 el déficit puiblico llegé a representar 17% del ps, mientras
que el gasto publico alcanzé 22% del rm. Los compromisos contrai-
dos con el M1 y el Banco Mundial, a fin de lograr los apoyos
necesarios para el regreso al mercado de capitales internacionales,
llevaron al gobierno de México a contraer el gasto publico para
llevarlo a 15% del pm y a disminuir el déficit ptiblico hasta cero. El
costo de dicha austeridad se cargé a las espaldas de los trabajado-
res via la caida del empleo publico, de los salarios de los burécra-
tas —no de los altos funcionarios, por supuesto—, y del gasto
social que en términos per cépita (a pesos de 1993) cay6 72.5% de
1981 a 1989, para recuperar casi el mismo nive] 10 afios después.?!
Mientras el gasto programable se contrajo, el gasto no programable
que incluye el pago de los servicios financieros de la deuda publi-
ca interna y externa crecié hasta representar 60% del gasto total.
El deterioro del gasto piiblico se resefia de forma rapida median-
te estos indicadores. Es mas complicado evidenciar el costo social de
esta decision. Al respecto habria que contabilizar la deuda social que
se ha acumulado por el deterioro del gasto social para educacién,
salud, alimentacién y vivienda cuyo significado va mas alld de la
pérdida de bienestar social que tanto degrada el futuro de las nue-
vas generaciones. El calculo realizado por Rino Torres,2 estima esa
deuda social en 1000 295 989 millones de pesos de 1999, esto es
27.5% del rB de ese afio. Esa cifra es el monto de recursos que el
gobierno dejé de invertir en gasto social de 1981 a 1999. El calculo se
realiz6 tomando como referencia 1981, afio en que se ejercid el gasto
social per capita mas alto. Las proyecciones contindan: bajo el su-
puesto de un crecimiento de 5% anual del pB, una tasa de crecimien-

” Rino Torres, “Notas sobre algunos aspectos de la politica social del gobier-
no mexicano”, Documento de Trabajo, Area de Economia del cerrD, Senado de la
Repuiblica, LVII Legislatura, 27 de septiembre de 1999, 8 p.

2 Jbid.
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to demogréafico descendente, y con un gasto social de 9.5% del s, se
necesitarian 10 afos (2009) para recuperar el rezago acumulado res-
pecto a 1981. Haciendo un recuento, son 28 afios de estancamiento
respecto a las necesidades reales de la poblacién. Pero, atencién, es
necesario ampliar el plazo y recordar que el crecimiento promedio
anual del B de los altimos tres arios no es ni 20% del supuesto
utilizado por esta proyeccién.

Llevados los frios niimeros a la realidad, constataremos que la
llamada “generacién de la crisis” ha visto obstaculizado su acceso
a una educacién superior publica, incluso de menor calidad; que
millones de personas han cafdo por debajo de la curva de extrema
pobreza, y que existe otro amplio sector que, sin estar dentro de la
poblacién objetivo de los programas dedicados a la asistencia de
esa extrema pobreza, ha debido emigrar a las ciudades o a Estados
Unidos, dedicarse a la delincuencia profesional u ocasional, o al
mercado negro de trabajo que es la economia informal (56% de la
PEA, segln datos de INEGI).

Veamos qué ha pasado con la migracién. Las estadisticas histé-
ricas de este fenémeno nos dicen que entre 1910 y 1930 la tasa de
migracién aumenté de 1.44 a 3.73%, de manera que una forma de
protegerse de las consecuencias del conflicto armado de 1910 fue
que la poblacién migrante se multiplicé poco mas de tres veces en
relaciéon con la poblacién total. A partir de la década de los cuaren-
ta, esa tasa disminuye a 1.88% y cae a su nivel mas bajo en 1960
(1.62%), y durante la década de los setenta inicia una recuperacién
que no se habia detenido en 1997, cuando alcanzé 7.75%.2 Asf{ ha
respondido la poblacién al agotamiento del desarrollo estabiliza-
dor y a la politica excluyente aplicada a partir de 1982. De cada
cien mexicanos que nacen, ocho emigrardn, y esta tasa promedio
nacional se eleva mucho més en entidades federativas que sin lu-
gar a dudas son zonas de expulsién, como Oaxaca, Zacatecas, Jalis-
co, Puebla y Guanajuato.

La migracién creciente hacia EUA ha funcionado como valvula
reguladora para un mercado de trabajo nacional que, segin nues-

2 Juan Moreno, “Compendio estadistico sobre migracién”, Documento de tra-
bajo, enero de 2000, Area Econdémica del GpeRD en el Senado, LVII Legislahura.
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tros célculos, ha acumulado un déficit de mas de doce millones de
puestos de trabajo durante los tltimos 20 afios. También ha signifi-
cado un apoyo relevante a la economia nacional por el monto de
las remesas familiares que anualmente envian nuestros
connacionales radicados en ese pais: casi 11 000 millones de ddla-
res en 2002. Esa alta dependencia de la oferta de trabajo de EUA
también ha minado nuestra soberania nacional. EUA ha sellado la
frontera sur mediante una politica antiinmigrante criminal que ha
costado la vida a méas de 2 000 personas a partir de 1994, cuando se
inaugurd la Operacién Guardian. Esta violacién masiva al derecho
humano mas elemental que es el derecho a la vida sélo ha motiva-
do memorandos del gobierno de México al de EUA, pero nunca la
exigencia de suspenderla. Tampoco de parte del gobiemo de Fox,
que en su primer afio de gobierno logré incluir en la agenda bilate-
ral de ambos gobiernos el tema migratorio, y menos después de
los atentados del 11 de septiembre de 2001, cuando el tema ha sido
relegado y la frontera més vigilada.

Pero los costos de disminuir el gasto piiblico no se cristalizan
sélo a través de la caida del gasto social, sino también con la reduc-
cién de la inversién puablica. Dicha caida ha afectado el manteni-
miento y la expansion de proyectos para la explotacién, como por
ejemplo el de los energéticos. Para el caso del petrdleo, el desman-
telamiento de la industria petroquimica nos esta condenando a ser
eternos exportadores de crudo —mientras las reservas de este re-
curso no renovable no se agoten, por supuesto— y el desarrollo de
su refinacién esta a la espera de un cambio al marco juridico legal
que otorgue mayor certidumbre juridica y control a la inversién
privada, sobre todo a la extranjera.

A la espera de lograr los cambios legales y constitucionales
que permitan el control de la inversién privada en la explotacién
de los energéticos, los gobierno de Zedillo y Fox han estado con-
tratando deuda con inversionistas privados para el financiamiento
de proyectos tanto de Pemex como de la Comisién Federal de
Electricidad (c¥e). Me refiero a los Pidiregas (Programas de inver-
sién con registro diferido en el gasto), cuya modalidad implica
que mientras la inversién privada cjercida bajo esa figura no re-
clame el pago de sus dividendos, la deuda que de hecho se ha
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contratado no se registra como tal. Asi, los Pidiregas se han con-
vertido en parte significativa de la deuda escondida.®

A todas luces la opcién de compensar la caida de la inversién
publica en sectores estratégicos con la modalidad de los Pidiregas
constituye un menoscabo a la soberania econémica y nacional,
debido a que el Estado registra una pérdida de control de los
recursos estratégicos para apuntalar el desarrollo econémico.

DESREGULACION DE LOS MERCADOS,
MENOS EL LABORAL

Dentro de las recomendaciones del Fondo Monetario Internacio-
nal (1) y del Banco Mundial (8m), la desregulacién de los merca-
dos es uno de los temas centrales. Para contar con el apoyo de
€s0s organismos financieros internacionales, el gobierno de Méxi-
co acaté gustoso esa y todas las politicas del rmr y del BM; eliminé
subsidios, controles y regulaciones de precios, desregulé el fun-
cionamiento del sector bancario y financiero. El libre juego de las
fuerzas del mercado se enserioreé de la economia y sélo un sector
continud bajo férreo control: el laboral, para el que se fijaron los
topes salariales en funcién de la inflacién esperada a partir de
1984. La inflacién observada hasta el afio 2000 estuvo siempre
por encima de la esperada, asi que los salarios minimos acumula-
ron una pérdida de 80% del valor de su poder adquisitivo en
relacién con el punto histérico mas alto (enero de 1977).

Debido a la funcionalidad del salario minimo como salario
base para el proceso de acumulacién de capital, el comporta-
miento del resto de las remuneraciones —de manera importante
el salario medio industrial— ha acompafado la trayectoria de esa
percepcion legal, de manera que atin en las etapas de recupera-

# A febrero de 2000, la deuda acumulada por concepto de Pidiregas ascendia
a 380 000 millones de pesos, esto es, 8% del pm. Estos incrementos de deuda
impactan por supuesto el déficit publico, sin embargo, la modalidad de ese
financiamiento les permite mantenerlos como deuda escondida y aparentar un
déficit publico més bajo. Véase, Rosa A. Garavito, “El continuismo econémico
de Vicente Fox”, El Cotidiano, DESH, UaM-4, aiio 17, enero-febrero de 2001.
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cién el ingreso de los trabajadores se ha visto presionado a la baja
por el ancla del salario minimo.»

Al ciclo de deterioro salarial que se inicia a lo largo de enero
de 1977 (apenas se estanca a partir del afto 2000), al crecimiento
en el déficit de creacién de empleos y a la expansién de la econo-
mia informal, se suma la agudizacién de la concentracién del
ingreso en el periodo de las politicas de ajuste. Sin lugar a dudas,
el 10% de la poblacién con ingresos mas altos recibfa en 1984
32.79% del ingreso total, y el 10% de la poblacién de mas bajos
ingresos apenas 1.71%. Para el afio 2000 esos indicadores fueron
38.69 y 1.85%, respectivamente. Asimismo, para 1984 el 20% de la
poblacién maés rica retuvo 49.53% del ingreso y el 20% mas pobre
4.82%, mientras que para el afio 2000 estas cifras fueron 54.77
y 4.49%, individualmente. Los datos sobre la creciente inequidad
respecto a la distribucién del ingreso son elocuentes.?

Esta cadena de fenémenos ha determinado una caida significa-
tiva del mercado interno durante el periodo de la estrategia
neoliberal, y con ello un nuevo funcionamiento del proceso de
acumulacién capitalista con el que el mercado externo es el prin-
cipal pivote para la realizacién del valor. En otras palabras, ese
proceso de acumulacién ya no completa su ciclo en el territorio
nacional, sino via el mercado externo, lo cual hace mas depen-
diente a la economia nacional de los ciclos de la economia inter-
nacional, y en particular de la estadunidense, de manera que la
posibilidad de fijar con relativa autonomia un proyecto nacional
con metas, objetivos y medios para conseguirlo, cada vez se debi-
lita mas y junto con ello la soberania nacional.

LAS PRIVATIZACIONES

El Estado, durante 1982, fue duefio de 1 155 empresas paraestatales
que abarcaban desde Pemex y el entonces recién nacionalizado

® Véase la grafica de dispersién salarial que aparece en el trabajo de Hilda
Rosario Davila Ibéfiez, “Distribucién del ingreso en México, 1984-1996", en Dia-
na Villarreal, La politica econémica y social de México en la globalizacién, México,
vam-x y Porraa, 2000, p. 316.

% Véase INEGI, ENIGH de los afios respectivos.
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sistema bancario, hasta fabricas de vajillas (Anfora) y bicicletas
(Céndor). Con todo acierto, el Estado mexicano se habia converti-
do en un Estado obeso —como lo calificé el gobierno de Miguel de
la Madrid— y era necesario someterlo a un régimen de adelgaza-
miento. As{ se inicié un rapido proceso de desincorporacién, liqui-
dacién y venta de dichas empresas, cuyo saldo es que hoy las
empresas paraestatales suman apenas 214.

La ideologia del nuevo modelo econémico sostiene —al mejor
estilo tatcheriano y reaganiano— que ante la disyuntiva de esco-
ger entre mas Estado 0 mas mercado, la mejor opcién sera siem-
pre mas mercado. Un tipico argumento del fundamentalismo eco-
némico neoliberal, pues la razén y el sentido comiin establecen
que tal disyuntiva no existe y que la mejor opcién para el buen
funcionamiento econémico es que, de acuerdo con el periodo y
a la situacién concreta de cada pais, habra que consolidar tanto
Estado como sea necesario y tanto mercado como se requiera.

Pero los neoliberales al frente de los diversos gobiernos no han
estado para escuchar razones, sino para defender tesis, aunque los
resultados de sus politicas vayan a contrapelo de la solidez econd-
mica. Fue asi como el inicio del proceso de privatizacién, que a no
dudar pudo coadyuvar a sanear finanzas ptiblicas y a eliminar los
excesos de participacién del Estado, se convirtié en un rentable
espacio de acumulacién para el capital privado, sin proceso alguno
de supervisién politica o social. Fueron connotados los casos de
paraestatales que el Estado pasé de niimeros rojos a niimeros ne-
gros para luego venderlas a precios de remate, mediante procesos
donde la filtracién de informacién privilegiada se convirtié en una
fuente de acumulacién originaria para la nueva clase empresarial
del neoliberalismo. :

La falta de observancia de las leyes del mercado para estos proce-
sos de desincorporacion ha llevado a disculir la justeza de calificar
al modelo como neoliberal. Sin embargo, a lo largo de este ensayo lo
utilizo para denominar una estrategia econémica que ha tenido en
el centro de sus objetivos la ampliacién de los espacios de valoracién
del capital privado a expensas de la propiedad publica y social,
inspirados en las teorias del siglo xx que reducifan la funcién del
Estado a simple guardian del orden piblico.
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La politica de privatizacién no sélo ha servido para reducir el
gasto publico y ofrecer nuevas altemativas al inversionista priva-
do, ademds ha echado por la borda un instrumento importante
para que el Estado ejerza la rectoria sobre el desarrollo nacional,
obligacién elevada a rango constitucional (articulo 25) de manera
paraddjica, a la sombra de diciembre de 1982, cuando el gobierno
de De la Madrid inauguraba la era de la politica neoliberal en
México. Si bien la Constitucién vigente establece el régimen de
economia mixta que prefigura la participacién del Estado en areas
estratégicas y prioritarias, y de los sectores privados y social para
el resto de la &reas, lo clerto es que ese régimen de economia
mixta, que estuvo en la base del modelo de desarrollo estabiliza-
dor y que ademis fue la plataforma adecuada para amalgamar
voluntades en tormno al pacto social, se desmantelé para colocar
como motor del crecimiento y protagonista fundamental de la
dindmica econémica al sector privado, al nacional y al extranjero,
con cada vez mayor preponderancia de este Gltimo.

Para el fortalecimiento de la soberania y la seguridad naciona-
les, ese proceso de desincorporacién ha resultado en menoscabo
de ambas. Con ello no estoy afirmando que el Estado obeso sea
lo mas adecuado para la solidez econdmica del pais, pero el he-
cho de que la venta y desincorporacién de paraestatales se haya
dado de manera indiscriminada ha llevado a debilitar su capaci-
dad de cumplir con la obligacién constitucional de ser el rector
del desarrollo nacional. Por su parte, el desmantelamiento de la
economia mixta ha dejado sin contrapesos al sector privado, a
pesar de que es muy dificil que el interés privado que mueve
a sus inversiones sea coincidente con el interés social y el nacio-
nal. Debilitar la capacidad de] Estado para imprimir el rumbo
necesario a la economia, vulnera la soberania econémica y la
soberania nacional debido a que quedan a merced de los intere-
ses particulares. Esa es parte de la historia reciente de la politica
econémica en México.

Como si el dafio a la soberania fuese poco, debemos sumarle
todavia los costos sociales que ha generado un proceso de
privatizacién que no ha aplicado con esmero las leyes del merca-
do —ésas que dice defender— o que al momento no ha realizado
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la supervisién necesaria para la observancia de la legalidad. Para
el primer caso, salta a la vista el fracaso de la privatizacién de las
carreteras y de las concesiones para su construccién que, entre
otras cosas, no exigieron para su aprobacién los estudios de
factibilidad necesarios. Asi, y a la vuelta de pocos afios, el gobier-
no hubo de rescatar a los fracasados inversionistas privados con
recursos publicos, rescate que terminé abultando el monto de
pasivos del Fobaproa que se convirtieron en deuda publica lega-
lizada por el Congreso de la Unién con los votos del pr1 y del pan
en diciembre de 1998.

Por su parte, la privatizacién bancaria de 1989-1990, junto con
la desregulacién del sistema bancario y financiero, hizo que los
bancos mexicanos realizaran un jugoso negocio gracias al ampli-
simo margen de intermediacién (diferencia entre la tasa de inte-
rés activa y pasiva) que les permitié registrar la mas alta rentabi-
lidad bancaria.? El auge crediticio de principios de los noventa
pronto se convirtié en un crecimiento inusitado de la cartera ven-
cida. A ello concurrié un entorno econémico que se precipité con
la crisis de diciembre de 1994 y la falta de supervisién adecuada
al otorgamiento de créditos, sobre todo a los grandes deudores,
de los que en muchos casos resultaron ser los accionistas de los
mismos bancos. De forma furtiva el gobierno de Zedillo inicié un
silencioso rescate bancario, que terminé por hacer publico hacia
febrero de 1998, cuando la caida de los precios de petréleo, en
noviembre del afio anterior, le dejé claro que le serfa imposible
continuar transfiriendo recursos sin autorizacién del Congreso.
Con la iniciativa del 1paB, aprobada por el PrI y el PaN, se socializd
la deuda privada bancaria como deuda ptiblica, con un costo
fiscal de 20.4% del rB en 2000.2 Es éste uno de los episodios mas
vergonzosos de la politica econémica y un expediente que es
necesario reabrir para depurar el costo fiscal, poner esos recursos
a disposicion de objetivos que fortalezcan la economia, y restituir
el Estado de derecho.

7 Véase Celso Garrido y Antonio Gutiérrez, Transiciones financieras y TLC, Ariel,
México, 1994.

8 Para la estimacion de este costo fiscal, véase Rosa Albina Garavito E., ibid.,
p- 27.
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Renegociacién de la deuda externa

Una de las medidas de cambio estructural fue sin duda la rene-
gociacion de la deuda externa firmada con los acreedores en 1989.
Siete afios después de la crisis de 1982, el problema de la volumi-
nosa deuda externa continuaba siendo un lastre para el creci-
miento econémico. Se abrian dos opciones para el gobierno de
De la Madrid: impulsar la iniciativa del club de paises latinoame-
ricanos para negociar conjuntamente el perfil de su deuda o ne-
gociar bilateralmente con los acreedores. El gobierno opté por la
segunda alternativa, bajo los auspicios del Plan Brady, esto es, de
la propuesta que el entonces secretario del Tesoro, Nicholas Brady,
disenid de manera conjunta con los acreedores, y cuya caracteris-
tica esencial fue no rebasar los limites impuestos por ellos. De esa
manera quedé atras la posibilidad de una negociacién conjunta,
y con ello la posibilidad de que los onerosos costos del servicio
de esa deuda corrieran no sélo a cuenta de los paises deudores,
sino también de los acreedores, los cuales habian ofrecido présta-
mos sin las garantias necesarias de pago, cuando el mercado in-
ternacional se encontraba abarrotado de los petrodélares de fines
de la década de los setenta.

El Plan Brady apenas significé una disminucién de 1 000 mi-
llones de délares del monto del principal. Lo importante para el
mercado financiero internacional fue la posibilidad de seguir co-
locando préstamos mientras la deuda acumulada se refinanciaba
con las opciones de tasas de interés fijas o menores a las del
mercado en ese momento. Se inyecté un poco de oxigeno al mori-
bundo deudor, y la ganancia de los acreedores fue garantizar la
continuidad del ciclo de su capital financiero. Una importante
ganancia para el capital financiero internacional, empero, fue ha-
ber logrado fracturar la iniciativa politica de la renegociacién como
bloque latinoamericano. En su momento el gobierno de México
fue cabeza de playa de esa estrategia para después abandonarla.

Hoy el servicio de la deuda externa continiia siendo uno pesa-
do lastre para las posibilidades de un crecimiento econémico sos-
tenido y estable, a pesar de la rer.egociacién (por ejemplo, en
1996 el servicio de la duda externa represent6 23% de la inver-
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sién total. Un buen indicador de los recursos que se sacrifican
para perjuicio del crecimiento).?

APERTURA ECONOMICA

Aquella apertura gradual recomendada por Raymond Vernon en
1963, finalmente se dio de forma violenta e indiscriminada a partir
del segundo semestre de 1985, de manera que a la hora de iniciar
las negociaciones (1991) del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN), México era una de las economias mas abiertas
del mundo. Todo se puso sobre la mesa de negociaciones menos el
trabajo migratorio, a pesar de constituir uno de los principales
intercambios econémicos con el vecino pais del norte. A la libre
circulacién de mercancias y de capitales no ha correspondido la
libre circulacién de la fuerza de trabajo. Mientras la apertura co-
mercial y financiera ha significado el desmantelamiento y la quie-
bra de amplios sectores de la estructura econdémica del pais, el
cierre de fronteras para la fuerza de trabajo ha cobrado, como
sefialamos péginas atras, a partir de 1994, mds de 2 000 vidas de
trabajadores mexicanos migrantes.

Mas que un tratado comercial, 1a esencia del TLCAN consistié en
un tratado de libre inversién. Sin haberlo anunciado en su cam-
pana electoral, Carlos Salinas siguié paso a paso la estrategia de
apertura disefiada por George Bush padre en su Iniciativa para
las Américas. Una vez puesto en marcha el Plan Brady, que ga-
rantizo la recreacion del circuito financiero del servicio de la deu-
da externa, lo que seguia en la estrategia del gobierno de EUA
era organizar un bloque econémico que lo pusiera a la cabeza
frente a la competencia de los paises de la Cuenca del Pacifico y
la Unién Europea. La Iniciativa para las Américas lanzada por
Bush padre hacia 1990 es el documento que contiene esa estrate-
gia y a la que el gobierno de Salinas se plegé con entusiasmo.

Era evidente que México llegaba a la negociacién del Tican
siendo ya una de las economias mas abiertas del mundo. En el

# Enrique Cardenas, op. cif., p. 99.
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tiempo récord de tres arios se culminé una negociacién entre eco-
nomias con grandes asimetrias, sin la exigencia previa de hacer
llegar fondos compensatorios de inversién que pudieran amino-
rar las amplisimas brechas econdmicas entre los paises involu-
crados. ¥ A diferencia del larguisimo proceso de integracién eco-
némica de los paises europeos, en el que las economias mas
atrasadas se beneficiaron de los fondos, para el caso del TLcan se
partié del supuesto de la igualdad a la hora de la negociacién, e
incluso el reclamo de la cladusula de nacién menos favorecida
contenida en el GaTT, del que México ya era miembro, fue descar-
tada por el gobierno mexicano a la hora de las negociaciones.

Con una negociacién entreguista y sin preparacién de la eco-
nomia mexicana para la competencia externa, no es extrafio que
los resultados favorables de ese tratado estén concentrados en las
empresas trasnacionales, mientras ha sido desmantelada la pro-
duccién nacional de amplisimos sectores rurales y urbanos. No
es extrafio tampoco que a lo largo de 2003, afio de la dltima etapa
de desgravacién del sector agropecuario, se extiendan los recla-
mos sociales para que el capitulo correspondiente a ese sector sea
renegociado.

La nueva estrategia econémica del gobiemo colocé a la inver-
sién extranjera y a las exportaciones como el motor del creci-
miento, una vez que la fuente de divisas para el financiamiento
del déficit en cuenta corriente ya no podia ser el desbocado pro-
ceso de endeudamiento externo del sexenio de Lépez Portillo ni
tampoco el derroche petrolero. Sin lugar a dudas, tanto la inver-
sién extranjera como las exportaciones manufactureras son las
que imprimen dinamismo a la economia mexicana, como lo ha-
cian los enclaves mineros durante el Porfiriato, esto es, sin enca-
denamientos productivos con la economia nacional por su bajisimo
grado de integracién, de manera que las exportaciones manufac-
tureras son en realidad un comercio intrafirma con el tinico con-
tenido nacional de los misérrimos salarios pagados a la mano de
obra nacional, mientras que la permanencia de la inversién ex-

% Rosa Albina Garavito Elias, “Para discutir el Tratado de Libre Comercio”,
suplemento de E! Cotidiano, bCsH, Uam-a, nim. 41, mayo-junio de 1991, México.
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tranjera a la sombra del territorio nacional, atin la directa, depen-
de de la fase del ciclo de la economia internacional.

Sin temor a equivocarnos, las inversiones extranjeras han lle-
gado de manera copiosa al pais. Destaca el salto de la entrada de
recursos por ese concepto con el sexenio de Carlos Salinas. Mien-
tras el entonces presidente afirmaba que su estrategia de creci-
miento requeria de 5 000 millones anuales de ddlares, en los seis
afios de su gobierno se recibieron 87 000 millones, casi el triple de
los requerimientos calculados por el gobiemo. Pero esa masiva
entrada de capitales externos no evité la brusca devaluacién de
diciembre de 1994. Mas de 60% de esas inversiones eran en carte-
ra. Con la inestabilidad politica de ese afio —surgimiento del
EZLN, asesinatos de Luis Donaldo Colosio y de José Francisco
Ruiz Massieu—, y el alza de las tasas de interés en EUA, esas
inversiones con dificultad se mantendrian en el pais. Para inten-
tar detener la salida de capitales, la Secretaria de Hacienda emitié
Tesobonos, documentos de deuda publica de corto plazo pagade-
ros en délares. Disfrazados de deuda interna, y sin la aprobacién
del Congreso de la Unién, el gobierno emitié deuda externa via
los Tesobonos, en total 28 000 millones de délares que hubieron
de redimirse en enero de 1995.

El espejismo del éxito salinista termind estrellandose primero
contra la insurgencia zapatista y después contra la crisis de di-
ciembre de 1994. El afio de 1995 pasé a la historia como el afio de
la caida més grande del prB (6.9%) después de la registrada en
1932 (14.7%). La gran diferencia es que detrds de la recesién
de 1932 estuvo la crisis de 1929 en EUA, mientras que la causa de
la crisis de diciembre de 1995 fue a cuenta —una vez mas— de la
arrogancia de un régimen politico que se negaba a ser desplaza-
do. Haber mantenido la estabilidad del tipo de cambio a lo largo
del afio, a pesar de las masivas fugas de capitales y a pesar del
alza en las tasas de interés en EUA, tuvo el tinico objetivo de que
Zedillo, el candidato del prt no llegara debilitado a las elecciones
de agosto de ese afo. El resultado fue evidente, el Pr1 gané una
vez mas las elecciones presidenciales, pero el pais sufrié el costo
altisimo de la devaluacién, la caida del rm, el alza de las tasas de
interés y, otra vez, la brusca caida salarial y del empleo. Es indis-
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cutible que la antidemocracia priista ha tenido un costo econémi-
co muy alto para el pafs.

A MANERA DE CONCLUSION

Durante el largo trayecto de la aplicacién de las politicas
neoliberales, y gracias a la emergencia de un amplio movimiento
democriético por el respeto al voto a partir de 1988, el sistema
politico mexicano ha registrado cambios importantes® como par-
te del prolongado proceso de liberalizacién en el que se encuen-
tra inmerso. De estos cambios, la conquista mas importante ha
sido arrancar de manos del gobierno la organizacién de los pro-
cesos electorales para depositarla bajo el cuidado del Instituto
Federal Electoral, un érgano auténomo y de los ciudadanos. Esta
transformacién ha roto la cadena de control corporativo —fraude
electoral— legitimidad politica para el gobierno, mientras la poli-
tica neoliberal habia ya fracturado la reproduccién de la legitimi-
dad social del régimen priista. El hecho abre perspectivas alenta-
doras para que, por iltimo, se pudiera consensar una reforma
democriética del Estado, dar paso a la democracia representativa
mediante la autonomia de las organizaciones sociales —libertad
y democracia sindicales, y autonomia para los pueblos indios—
y reencauzar la economia por la senda de una politica incluyente.
Es decir, un nuevo pacto social para el siglo xxi.

El paso a la alternancia que ya se ha dado no garantiza transi-
tar a un régimen robusto de democracia, pero sin duda las mayo-
res libertades politicas, la mayor pluralidad y representatividad,
el contrapeso entre los poderes junto con comicios transparentes,
pueden ser los ingredientes que terminen por amalgamar la ener-
gia social dispersa para consolidar nuestra democracia. Para esa
nueva etapa, sin duda los objetivos de la seguridad nacional y las
formas de garantizarla pasaran por el control democratico del
contrapeso y supervision de los poderes republicanos, pero la

3 Véase Rosa Albina Garavito E., “La raquilica democracia mexicana, o ;d6n-
de estamos en la transiciéon?”, en Arturo Anguiano, Después del 2 de julio, ;ddnde
quedd la transicién? Una vision desde la izquierda, México, uam-x, 2001.
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revisién y profunda reforma de la politica econémica hasta ahora
imperante tendré que estar en la base de la construccién de una
seguridad nacional que garantice la viabilidad de nuestro pais
como nacién independiente, soberana y justa.
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Las funciones de las finanzas publicas
y su relacién con la seguridad
nacional en México

Ernesto Turner*

PODEMOS CLASIFICAR LAS ACCIONES econdmicas que realiza un Estado
para que una economia de mercado logre el méximo bienestar
social segtin cuatro tipos de acciones o funciones: asignacion, dis-
tribucién, estabilizacion y desarrollo. Todas estan ligadas a la seguri-
dad nacional de diversas maneras.

LA ASIGNACION O SUMINISTRO DE BIENES PUBLICOS

Esta funcién se refiere a las acciones del Estado encaminadas a
proveer a la sociedad de bienes piiblicos o sociales, los que se dife-
rencian de los bienes privados no por el tipo de empresa que los
produce, sino por el caracter social de su consumo, por no ser
rivales ni excluyentes, razén por la que su costo marginal es nulo
o muy bajo. Son bienes sociales el alumbrado publico, las calles,
los seméforos y gran parte de la infraestructura urbana e indus-
trial que son empleados colectivamente, pero también la defensa
y la seguridad nacional. El alumbrado ptiblico da servicio a mu-
chas personas a la vez, su consumo es no rival, ya que una vez
instalado su uso beneficia a todo el que pase debajo del farol sin
menoscabo de quienes lo financiaron. La iluminacién de un tran-

* Profesor-investigador del Departamente de Economia de la Universidad
Auténoma Metropolitana, unidad Azcapotzalco. Miembro del Sistema Nacional
de Investigadores (sni).
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setinte no impide que los individuos cercanos al farol se benefi-
cien de la iluminacién. Ademas, excluir a cualquiera serfa dificil
y costoso, por 1o que no es conveniente dicha practica.

El mercado falla como mecanismo de asignacién y determina-
cidén de precios en el caso de los bienes ptiblicos porque sélo fun-
ciona para el caso de los bienes privados, cuyo consumo es exclu-
yente e individual, como alimentos, vestido, libros, etc., que se
consumen de forma privada y que se compran antes de consu-
mirse. Para el caso de los bienes ptiblicos, al no aplicarse el meca-
nismo usual de produccién y asignacién que es el mercado, el
Estado debe encargarse de su provisién o suministro, creando un
mecanismo eficiente de oferta y determinacién de precio.

El principio de provision de los bienes publicos sefala que
cada individuo debe obtener la cantidad que desea del bien, pa-
gando a cambio una suma que equivale al bienestar que obtiene
valuado en pesos. Otra caracteristica de los bienes ptiblicos se
refiere a la amplitud territorial y social de los beneficios que ofre-
cen. Por lo general, se les clasifica en tres dmbitos de servicio:
local, regional y nacional.

Algunos bienes publicos tienen un caracter nacional, como la
defensa y la diplomacia, ya que sirven para garantizar la sobera-
nia y seguridad de los mexicanos y benefician a todo el pafs,
mientras que otros, como las carreteras, tienen una cobertura de
caracter nacional y regional. Por el contrario, las calles y los ser-
vicios urbanos, como el alumbrado publico, la policia, la recolec-
cién de basura, las banquetas, los parques, el drenaje y otros,
poseen un cardcter mas bien local.

LA DEFENSA COMO BIEN PUBLICO

La defensa y la seguridad nacionales son ejemplos caracteristicos
de bienes ptiblicos cuyos beneficios se extienden a toda la nacién,
por ello la cantidad, calidad y precio de su oferta debe quedar
determinada no por el mercado, sino por un proceso politico en
el que los integrantes de la nacién, a través de los votantes pri-
mero, y después de los politicos electos, determinan cuanta de-
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fensa y seguridad nacionales y de qué tipo se necesitan, para
satisfacer de manera eficiente los requerimientos de los habitan-
tes de un pais y a un minimo costo. La magnitud de los gastos en
defensa y en seguridad nacionales sigue la misma regla que los
gastos publicos, segtin los siguientes rubros:

1) Sélo deben llevarse a cabo si proporcionan un mayor bien-
estar por peso gastado que cualquier otro gasto publico,

2) Cada peso pagado en impuestos para financiarlo, una vez
deducido el costo administrativo, debe proporcionar mayor
bienestar que si el peso fuese gastado en consumo privado.

Debido a su situacién histdrica, politica y econémica, México no
ha tenido ambiciones protagénicas ni imperialistas, por lo que sus
objetivos se han limitado a garantizar la soberanfa y la paz nacio-
nales. Asi, la Secretaria de la Defensa Nacional tiene por misidn
garantizar la soberania, integridad e independencia mexicanas,
mantener y hacer respetar la Constitucién y sus leyes, asi como
preservar el orden interno.

México sufrié gran inestabilidad politica durante el siglo pasa-
do, que inicié con la lucha por su independencia, que duré 11
afios, y a la que sucedieron pugnas entre conservadores y libera-
les por el control del poder del Estado; después vinieron las inva-
siones: la nortearnericana y la francesa, que condujeron a la pér-
dida de la mitad del territorio y a la ocupacién del pais.

Posteriormente se vivié un periodo de paz politica que duré
cuatro décadas, de 1870 a 1910, pero la creciente inequidad social
bajo la dictadura de Porfirio Diaz condujo a la Revolucién de
1910 a 1917.

Con la Revolucién comenzé una nueva fase que duraria hasta
principios de 1930. La estabilidad politica del pais se mantuvo
hasta terminar el siglo, no sin disturbios ni problemas y bajo el
dominio de un solo partido de Estado, el Partido Revolucionario
Institucional.

De 1940 a 1960, la estabilidad se acompafié de un rapido desa-
rrollo econémico de tipo extensivo, que se caracterizé por un
crecimiento de la produccién agricola y un proceso de industria-
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lizacién concentrado en la produccién de bienes ligeros y con
mercados estables, de manera que el incremento de la produc-
cién y de la riqueza se distribuyé ampliamente entre la po-blacién,
sin generar grandes tensiones sociales. Por el contrario, de 1960 a
1980, el proceso de desarrollo se centrd en las grandes ciudades,
benefici6 a la industria y a los servicios en detrimento del campo,
y a las clases altas y medias en detrimento de los estratos mas
bajos, por lo que produjo no sélo riqueza sino también pobreza y
marginacién, particularmente en los estados y municipios menos
urbanizados e industrializados, por lo que la estabilidad estuvo
amenazada en diversas ocasiones por movimientos guerrilleros y
por el movimiento estudiantil de 1968, entre otras movitizaciones
sociales. En ambos casos la respuesta inmediata fue el empleo de
las armas, y se le dio poca atencién a las demandas que plantea-
ban, las cuales reflejaban un deterioro social evidente. A pesar de
esa iniquidad social creciente, el producto se multiplicé por 12 en
40 anos, de 1940 a 1980.

Como lo muestra el cuadro 1, los gastos en defensa, estimados
por las partidas otorgadas a las secretarias de la Defensa Nacio-
nal y de Marina, han disminuido como porcentaje del presupues-
to. Mientras que en 1925 representaron casi la mitad del presu-
puesto, una década después eran de 30%, es decir, se redujeron
casl a una quinta parte durante dos décadas, entre 1935 y 1955.
Su peso relativo continué descendiendo de 1955 a 1970, llegando
a menos de 10% del presupuesto federal para los afios setenta
(véase cuadro 1); como proporcién del p, los gastos en defensa
se redujeron de 1.7% en 1925 a 0.7% en 1970, para luego mante-
nerse relativamente estancados en alrededor de 0.6 por ciento.

Durante las dos dltimas décadas la estabilidad politica se ha
conservado, no sin disturbios. Los mds conocidos y recientes fue-
ron el asesinato del candidato del pri a la Presidencia, Luis
Donaldo Colosio, y la rebelién del Ejército Zapatista de Libera-
cién Nacional, ocurridos ambos en 1994. Otros movimientos gue-
rrilleros, asesinatos de politicos y periodistas han estado también
presentes, pero se han logrado controlar. Incluso se hizo posible
la transicién democratica mediante elecciones pacificas, de las
que resulté ganador, por primera vez en setenta aios, un candi-
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dato de un partido diferente al oficial, el actual presidente Vicen-
te Fox del Partido Accién Nacional. Pero la estabilidad econémi-
ca se ha perdido y se vive un periodo de muy lento crecimiento,
de inestabilidad y crisis recurrentes, al grado de que por 20 arfios
el pB no ha podido ni siquiera duplicarse en términos reales.

Entre 1980 y el afio 2001, los gastos en defensa han representa-
do 5% del gasto programable del gobierno federal. Los gastos en
defensa también se mantuvieron muy bajos y constantes como
porcentajes del pm, representando en promedio durante las dos
ultimas décadas 0.5%. En el afio 2001 los gastos de la Secretaria
de la Defensa Nacional, que incluye la Fuerza Aérea y el Estado
Mayor Presidencial, representaron dos veces y media el presu-
puesto otorgado a la Secretaria de Marina.

DESARROLLO Y SEGURIDAD NACIONAL

La politica econémica a largo plazo tiene como objetivo principal
acrecentar la riqueza y la tasa de crecimiento de un pais, lo que
debe lograr buscando mejorar la distribucién del ingreso o, al
menos, evitando que aumente la pobreza, la marginacién y la
inequidad social.

La concepcién de cémo un pais logra su desarrollo ha cambia-
do con el tiempo. Inicialmente se asocié con la necesidad de am-
pliar los mercados e industrializar las economfia, por lo que los
modelos de sustitucién de importaciones fueron aceptados como
estrategias validas. Con posterioridad, el desarrollo se ha asocia-
do con la capacidad de obtener altas tasas de crecimiento del
producto, superiores al crecimiento de la poblacién, y con la ca-
pacidad para aumentar la productividad del trabajo y del capital,
por lo que se ha recomendado el abandono del proteccionismo y
la adopcién de modelos exportadores que permitan una mayor
capacidad y eficiencia de las plantas industriales y se sirvan de la
inversién extranjera para acelerar el crecimiento.

La industrializacién y modernizacién de México se produjo,
bésicamente, a lo largo de cuatro décadas: de 1941 a 1981. Duran-
te este periodo se industrializé y urbanizé el pais y con este
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proceso se constituyé su tejido empresarial y productivo; crecié
el Estado y, con €], las empresas paraestatales, las instituciones y
organismos ptblicos que lo conforman. El crecimiento del pm real
a precios de 1960 fue notable, ya que se duplicé cada 11 o 12
afios, multiplicdindose por 12, en estos 40 afios. Respecto a su
composicién, se observa un enorme progreso del sector indus-
trial en detrimento del primario, mientras los servicios mantuvie-
ron su peso relativo (véase grafica 1).

En 1981 el sector primario representé 15% del ris, el sector
industrial, un poco mas de 30%, mientras que el comercio casi la
tercera parte, y los servicios, cerca de una cuarta parte.

Grifica 1

Crecimiento del pi sectorial: 1921-1997
(millones de pesos de 1960)
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Nota: 1921 = 1; 1997 = 76.
Fuente: Indicadores del Banco de México.

La poblacién también crecié aceleradamente en este periodo y
casi nada en los previos. El pais contaba con cerca de 13 millones
de habitantes en 1895, y aunque la poblacién aumenté a 15 millo-
nes en 1910, en la década revolucionaria se perdié un millén de
vidas, por lo que la poblacién se redujo nuevamente a 14 millo-
nes en 1921. Durante las dos décadas siguientes, la poblacién se
incrementé en 43%, para llegar a 20 millones de habitantes en
1941. Sin embargo, la poblacién urbana representaba tan sélo la
quinta parte del total, siendo ¢l Distrito Federal la tinica ciudad
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con mas de un millén de habitantes. Entre 1941 y 1981, la pobla-
cién se incrementd 3.5 veces, para llegar a 69 millones de ha-
bitantes. En 1960, era ya de 35 millones, de los cuales vivian 5
millones en la ciudad de México, pero ésta era la tnica ciudad
con més de un millén de personas; Guadalajara contaba sélo con
851 000 y Monterrey, con 708 000.

Para el afio de 1980, el nimero de personas que habitaba la
ciudad de México era de 14 millones; en la capital tapatfa, 2.5
millones, y en la ciudad de Monterrey, 2 millones; ninguna otra
drea urbana llegaba al millén de habitantes. La concentracién
urbana en estas tres ciudades es uno de los rasgos mds caracterfs-
ticos del proceso de desarrollo econémico nacional.

Entre 1981 y 1997 se abatié fuertemente la tasa de crecimiento
del producto, ya que se registré un aumento del ri8 real de 32%, a
precios de 1980, para todo el periodo. La economia del pais no
crecié entre 1981 y 1988, y entre 1994 y 1997. Respecto a su compo-
sicién, se observa una caida en el peso relativo de los sectores
productivos y aun del comercio, y un avance de los demas servi-
cios. En 1999 el sector agropecuario representé tan sélo 5% del pis;
el industrial, 29%; el comercio, 21%, mientras que los demas servi-
cios, 45%, con un ascenso notable de los sectores del transporte y
las comunicaciones de 5 a 11%, y de los servicios financieros, que
aumentaron su peso relativo de 10 a 13%. Los servicios personales,
comunales y sociales participaron con una quinta parte.

De 1980 al ano 2000, la poblacién aumentd en 40%, al pasar de
68 millones a 97 millones de habitantes; la urbana se incrementd
de 44 millones a 72 millones de personas, y la rural de 23 millones
a 28 millones. Sélo dos entidades de la Repiiblica superaron los 10
millones de habitantes: el Estado de México y el Distrito Federal.

SEGURIDAD NACIONAL Y EMPLEO
La funcién de desarrollo se relaciona indirectamente con la segu-
ridad nacional, ya que si el producto nacional crece mas rapido

que la poblacién es posible ofrecer mas empleo y mejor remune-
rado. Tal vez sea éste el factor coadyuvante mas importante, que
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sirve para reducir la inseguridad y la delincuencia. Por ello, la
falta de crecimiento durante las dos ultimas décadas ha incidido
negativamente en el aumento de la inseguridad y ha propiciado
el crecimiento de la delincuencia.

Veamos la situacién actual del empleo y de los salarios de los
trabajadores. De acuerdo con las estadisticas publicadas por el
Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica y por la
Secretaria del Trabajo y Previsién Social, basadas en la Encuesta
Nacional de Empleo, la poblacién total del pais en 1999 era de
97.6 millones de habitantes, de los cuales 26.6 millones tenian
menos de 12 afios, 31.2 millones formaban parte de la poblacién
inactiva y 39.8 millones integraban la poblacién econémicamente
activa (pEa). Como nos muestra el cuadro 2, el género y los gra-
dos de instruccién fueron factores que influyeron para definir la
condicién de actividad de la poblacién: 76% de la pEa eran hom-
bres y 65% tenian estudios subprofesionales, medios superiores o
superiores.

Por su parte, la poblacién inactiva estuvo integrada por 10.4
millones de estudiantes, 16.8 millones que se dedicaban a los
quehaceres domésticos, 1.1 millones de jubilados y 2.8 millones
de inactivos no identificados.

Analicemos la poblacién ocupada clasificada segin el monto
de sus percepciones. El calculo de la poblacién ocupada en 1999
se obtiene al deducir a los desocupados (682 300 personas), por lo
que la poblacién ocupada fue de 39.1 millones y el indice de
desocupacién en México sélo alcanzé 1.7%, siendo uno de los
mas bajos del mundo. Este desemperio tan favorable se modifica,
tajantemente, al analizar el monto de los ingresos percibidos por
la poblacién ocupada, ya que encontramos que 5 millones de
habitantes no recibieron ningtn ingreso. Ademas, 7.3 millones
percibieron ingresos inferiores a un salario minimo, es decir, casi
la tercera parte de la poblacién ocupada no recibié, en 1999, ni
siquiera el salario minimo.

Las percepciones del resto de la poblacién ocupada también
fueron bajas, 11.8 millones recibieron ingresos entre uno y dos
salarios minimos; 10.8 millones, entre dos y cinco, y sélo 2.8 mi-
llones recibieron ingresos superiores a cinco salarios minimos. El
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Cuadro 2
Poblacién de 12 anios y mds por condicion de actividad
(millones de habitantes)

Poblacion Poblacion Poblacién
Condicion de actividad activa inactiva total
Hombres 26.4 7.5 33.9
Mujeres 134 23.7 371
Escolaridad
Sin instruccién 3.5 3.8 7.3
Primaria incompleta 7.5 6.9 144
Primaria completa 8.4 6.9 153
Secundaria 8.9 7.4 16.3
Subprofesional 2.4 1.5 3.9
Medio superior vy superior 9.1 4.7 13.8
ToraL 39.8 312 71.0

Fuente: INEGI, Anuario estadistico, Estados Unidos Mexicanos, 2000.

resto, 1.3 millones, recibieron ingresos que no fueron especifica-
dos. Asi pues, dos terceras partes de la poblacién ocupada perci-
bieron ingresos menores a dos salarios minimos y se encuentran
en la pobreza. Esta situacién nos revela un estado de precariedad
y pobreza en el trabajo.

La precariedad se percibe por el tipo de local donde se desa-
rrollé el trabajo. Aunque 22.1 millones laboraron en locales y 69%
lo hizo en locales medianos y grandes, 16.9 millones laboraron
sin local. De ellos, 25% no percibié ingresos; 7.1 millones trabaja-
ron en su domicilio, 2.4 millones fueron ambulantes, trabajaron
en puestos semifijos y tianguis o lo hicieron en su vehiculo, y el
resto, 7.4 millones, quedé clasificado en “otros”. De estos ulti-
mos, la tercera parte no percibié pago alguno. La precariedad se
percibe, también, por la forma de contratacién. Por un lado,
23.8 millones fueron remunerados a través de sueldos, salarios,
comisiones o a destajo; por otro, 9.5 millones trabajé por cuenta
propia, y el resto no recibié pago o eran patrones.
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Sobre la duracién de las jornadas de trabajo en 1999, de los
39.1 millones que integraron la poblacién ocupada, un millén no
trabajo, 2.1 millones trabajaron menos de 15 horas a la semana,
y 5.8 millones entre 15 y 34 horas a la semana. En suma, una
cuarta parte labord tiempo parcial o medio tiempo; mas de la
mitad, tiempo completo, entre 35 y 48 horas, y la otra cuarta
parte, tiempo extra, mas de 48 horas, lo que mostré una fuerte
intensidad del trabajo que no se reflejé en el salario medio, ya
que s6lo 7.2% de la poblacién ocupada obtuvo percepciones su-
periores a los cinco salarios minimos.

Si analizamos la antigiiedad en el trabajo, 9 millones de traba-
jadores tenian una antigiiedad inferior a un afio; 7.5 millones,
entre uno y tres anos; 11.5 millones, entre tres y diez afos, y
10.8 millones, mas de diez afnos de antigliedad. De manera que la
experiencia y la antigiiedad tampoco influyeron para elevar los
salarios medios.

En el cuadro 3 aparece el empleo por tipo de actividad. En
1990, 25% del personal remunerado se dedicé a actividades pri-
marias; 23%, a actividades secundarias, y 52%, a actividades ter-
ciarias. Para el afio de 1999, 21% de esa poblacién se ocupé en el
sector primario, 25% en el secundario y 54% en el terciario, por lo
que se percibe una baja en la participacién de las actividades
primarias de 4%, en beneficio de las secundarias y de los servi-
cios, donde el personal remunerado se incrementé en 2% para
cada actividad.

Después de la actividad agropecuaria, silvicultura y pesca, que
en 1990 proporciond casi la cuarta parte del empleo remunerado
y la quinta parte en 1999, la construccién y la industria manufac-
turera del sector secundario fueron los subsectores que generaron
la mayor cantidad de empleos, pues cada uno ofrecié cerca de
una octava parte de los empleos del pais. En el sector terciario,
resalta la ocupacién que los servicios comunales, sociales y per-
sonales proporcionaron a mas de la cuarta parte de la poblacién
y la que ofrecid el comercio, los restaurantes y hoteles, que repre-
sentd un poco menos de la quinta parte del empleo total.
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Cuadro 3

Empleo remunerado por gran division de actividad econdmica:
1990, 1994 y 1999

(porcentaje)
Actividad econémica 1930 | 1994 | 1999
Agropecuaria, silvicultura y pesca 240| 224| 205
Mineria 0.7 0.5 0.4
Industria manufacturera 127 | 115| 124
Construccién 98| 108 121
Electricidad, gas y agua 0.5 0.5 0.5
Comercio, restaurantes y hoteles 173 | 184 | 185
Transporte, almacenaje y comunicaciones 5.4 5.6 6.1
Servicios financiero y actividades inmobiliarias 2.0 2.0 1.9
Servicios comunales, sociales y personales 276 | 283 276
ToTAL (miles de personas) 25958 (28 166 |31 407

Fuente: INEGI, Sistema de cuentas nacionales de México, Cuentas de bienes y servicios:
1988-1999 y Anuario estadistico 2000, pp. 213.

ESTABILIZACION, FINANZAS PUBLICAS Y SEGURIDAD NACIONAL

El origen de la funcién de estabilizacién se basé en la teoria
keynesiana que, al analizar los cambios en la demanda agregada
que resultaron de cambios en las operaciones presupuestarias y
su impacto sobre los indices de empleo y precios, consideré que
el Estado podia suavizar los ciclos econémicos. Esto lo podia ha-
cer con incrementos en los impuestos y reducciones del gasto
durante los periodos de auge para evitar la inflacién, y con au-
mentos al gasto y disminuciones en los impuestos durante las
recesiones, estimulando as{ el empleo y el crecimiento econémi-
co. Estas serfan neutras y podrian equilibrarse si el déficit que se
producia durante los periodos de recesién se compensaba con el
superdvit de los periodos de auge.

Asi, la estabilizacién de los ciclos econdémicos se lograria sin
necesidad de incurrir en un costo adicional para la sociedad. Aun-
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que este tipo de medidas tuvo una amplia difusién y aplicacién a
lo largo los afios cincuenta y sesenta, e] fenémeno de la hiper-
inflacién que se produjo en la década de 1970 llevd a los econo-
mistas a cuestionar la efectividad de esas politicas publicas.

El desarrollo de la teorfa macroeconémica y de la politica eco-
némica mostré que el andlisis planteado era muy reducido y que
para conservar su estabilidad un pais no sélo debia suavizar los
ciclos econdémicos, sino mas bien evitar que se produjeran proce-
sos inflacionarios, lo que se lograria manteniendo la estabilidad
interma mediante el control de la balanza ptblica, y la estabilidad
externa a través del control de la balanza de pagos. Se ha compro-
bado que si no se corrige este tipo de desajustes en el corto plazo, se
agravan exponencialmente, por lo que pronto traban el crecimiento y
generan una crisis econémica que pone en peligro la seguridad nacional.
Asi pues, el objetivo principal de la politica econémica de corto
plazo debe ser garantizar la estabilidad econdmica.

SEGURIDAD NACIONAL, DESESTABILIZACION Y CRISIS
ECONOMICAS EN LOS ANOS SETENTA

El gasto del gobiermo federal durante el sexenio de Luis Echeverria
(1971-1976) fue de 1672 miles de millones de pesos, 3.3 veces
superior al gasto ejercido en el sexenio anterior. En este periodo
se observa un fuerte aumento en la participacién relativa de los
gastos corrientes, que se elevaron de 11.2% en 1970 a 20% en
1972, y asi permanecieron hasta acabar el sexenio; los gastos de
inversion se mantuvieron oscilando alrededor de 22%, asi como
los realizados por las empresas y organismos publicos con alre-
dedor de 50%. Finalmente, los gastos destinados al pago del ser-
vicio de la deuda disminuyeron de 10 a 7%, a pesar del fuerte
crecimiento de la misma.

El1 40% de los gastos de inversién se destiné al sector industrial
y 18% al sector primario, por lo que la participacién de los mis-
mos se incrementé a 3 y 8%, respectivamente, en detrimento del
sector servicios que registré una baja de 6% en el presupuesto
destinado a obras sociales y de 5% en el de promocién del comer-
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cio y del turismo. Por el lado de los ingresos, las empresas y
organismos publicos percibieron 49%; del total de los ingresos los
impuestos representaron 31%; los derechos, productos y aprove-
chamientos 3%; y finalmente, los préstamos y financiamientos,
17% del total.

Sobre la composicién de los impuestos, cabe sefialar que el
impuesto sobre la renta representé 42%, seguido por el recauda-
do de la industria, que fue de 22%. El impuesto al comercio
incrementé su participacién de 7 a 18%, mientras que el de las
importaciones y exportaciones bajé la suya a la mitad (10 y 2%,
respectivamente). Los otros impuestos mantuvieron su participa-
cién en 6 por ciento.

La baja en los gastos correspondientes a los pagos de la carga
de la deuda no significé que ésta disminuyera, por el contrario,
reflejaba la incapacidad creciente del gobierno federal para finan-
ciar su gasto. 5i restamos al déficit presupuestal los ingresos por
concepto de financjiamientos de los egresos por concepto de pa-
gos de deuda y amortizaciones, encontramos que en 1970 y 1971
se realizaron amortizaciones, pero a partir de 1972 se registraron
déficit crecientes que aumentaban la deuda de manera
exponencial, los cuales fueron de 9.4 miles de millones de pesos
en 1972, a 76.4 miles de millones en 1976.

El creciente desequilibrio interno, aunado al externo, manifies-
to en el déficit de la balanza comercial y de servicios, no podia
desembocar mas que en una crisis econémica de graves conse-
cuencias. La deuda publica externa acumulada en el sexenio de
Echeverria alcanzé los 17 000 millones de délares, lo que equiva-
lia a la sexta parte de los ingresos del gobierno federal y a 6.2%
del ri8. Ademas del financiamiento externo, el gobierno y sus
empresas también recurrieron de manera creciente al finan-
ciamiento interno. E} sector ptiblico empleé 40% del financiamiento
interno total en 1976. El financiamiento de la inversidn de las
empresas piblicas era uno de los componentes principales, ya
que, por ejemplo, para 1975 representé mds de la cuarta parte del
financiamiento total del pafs. En suma, el rasgo caracteristico del
periodo echeverreista fue la actividad creciente y la amplitud que
tomé el Estado y que se reflej6é en una participacién mas alta del
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presupuesto como porcentaje del ris, que se elevé de 25% en 1970
a 38% en 1976.

La gravedad de la crisis de 1976, que se produjo no por el ago-
tamiento del modelo de sustitucién de importaciones, sino por la
de una politica econémica errénea que exacerbd los desequilibrios
interno y externo hasta més alld de sus limites, obligé al gobierno
a adoptar un programa de estabilizacién sugerido por el Fondo
Monetario Internacional (FvM1). La consecuencia inmediata de su
aplicacién fue recesiva, por lo que para 1977 la economia crecié
sélo 3.4 por ciento.

Cuadro 4
Déficit publico total del gobierno federal: 1970-1976
(miles de millones de pesos)

Déficit Déficit | Déficit
Ario | Gastos |Ingresos | presupuestal | Financiamientos | Pagos | financiero | total
19701 109.3 | 109.1 0.2 10.7 11.2 -0.5 -0.3
1971]121.4 | 120.5 -0.1 10.3 12.1 -1.8 -1.9
19721 148.8 | 1484 0.4 22.3 133 9.0 9.4
1973 | 204.1 | 205.7 -1.6 33.7 15.8 17.9 16.3
1974 | 276.5 | 281.6 -5.1 47.0 209 26.1 21
1975] 400.7 | 403.6 -2.9 70.5 274 43.1 40.2
1976 | 520.2 | 528.5 -8.3 123.6 38.9 84.7 76.4

Fuente: Nafinsa, La economia mexicana en cifras, México, 1991.

El éxito de la devaluacién practicada en 1976 y de las politicas
recesivas aplicadas para controlar los desequilibrios interno y ex-
terno fue parcial, sin embargo, hacia 1978, ya con el gobierno de
José Lépez Portillo, su aplicacion fue suspendida debido a que las
entrafias del pafs guardaban un remedio mas efectivo: la riqueza
petrolera. Esta no sélo era suficiente para pagar los excesos cometi-
dos por la anterior administracién, es decir, el servicio de las deu-
das interna y externa y para permitir su amortizacién en menos de
una década, sino para garantizar el crecimiento econémico nacio-
nal por un largo periodo si se administraba prudentemente.
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De acuerdo con las exploraciones realizadas entre 1973 y 1977,
las reservas probadas de petréleo eran de 16 000 millones de ba-
rriles, y las probables, de 31 000 millones, lo que permitirfa incre-
mentar la plataforma petrolera diaria de produccién de 1.1 millo-
nes de barriles a 2.25 millones de barriles para 1982. Las
exportaciones para 1977 fueron de 202 000 barriles, por lo que se
esperaba exportar alrededor de un millén y cuarto de barriles, lo
que le daria al pafs suficientes recursos para el pago y amortiza-
cién de la deuda externa, y al gobierno suficientes ingresos para
el pago y amortizacion de la deuda interna.

Entre 1977 y 1982, las exportaciones petroleras alcanzaron casi
45 000 millones de délares, ingresos suficientes para amortizar la
deuda externa total de 1976 (por 23 000 millones de pesos) y para
pagar su carga, si el gobierno hubiera tomado la decisién de
seguir una politica moderada de desarrollo. Por otra parte, como
se ve en el cuadro 4, el déficit del gobierno federal en el peor afio
de la administracion anterior, 1976, cuando se presentaron las
fugas de capital, fue de 85000 millones de pesos, mientras que
las exportaciones de 1982, valuadas a una tasa de cambio de 23
pesos por délar, sumaban 359 000 millones de pesos, es decir,
permitirian cubrir més de cuatro veces ese déficit.

El aumento de precio del petréleo que se dio en 1979, superior
a los 30 délares por barril, resultaria contraproducente, ya que el
presidente José Lépez Portillo y Jorge Diaz Serrano, gerente de
Pemex, basaron sus programas de politica econdémica en los in-
gresos petroleros que se obtendrian con precios ain mayores y
una demanda en continuo crecimiento, lo que los llevé a practi-
car una politica de gasto de auténtico despilfarro que condujo,
ademas, a la petrolizacién general de la economia. El petréleo pasé a
ser el elemento central de la planeacién nacional, como lo mues-
tra la consigna del Plan de Energia, frecuentemente citada por el
presidente Lépez Portillo: México producird tanto petréleo como sea
necesario para crecer a una tasa de 8% anual. En efecto, Pemex vino
a ser no sélo la empresa mas importante de México, sino la insti-
tucién publica mas apoyada; sus planes de inversién de 1977 a
1982 alcanzaban los 23 000 millones de délares (similar a la deu-
da externa total de México en 1976), suma que no parecia exage-
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Cuadro 5
Produccién y exportacion de petrdleo: 1982-1994
(miles de barriles diarios y millones de délarzs)
Aiio Produccion diaria Exportaciones
1977 1100.0 987.7
1978 nd. 1773.6
1979 n.d. 3764.6
1980 1936.0 94296
1981 23121 13 305.3
1982 27464 15 622.7
1983 2 665.5 14 793.1
1984 2 684.5 14 967.5
1985 2630.5 13 308.8
1986 2427.7 5580.2
1987 2540.6 7 877.0
1988 2 506.6 58835
1989 2513.3 7291.8
1990 2 548.0 89207
1991 2675.8 7264.8
1992 2 667.7 7 419.5
1993 2673.4 6 485.3
1994 2 685.2 6 637.8
1995 2617.2 74298
1996 2 858.3 11 191.7
1997 30222 108402
1998 3070.5 6 866.2
1999 2906.0 9393.8

Fuente: INEGH, Anuario estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, 1995.
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rada si se consideraba que la plataforma de produccién proyecta-
da para 1982, de dos millones y cuarto de barriles, se adelanté
para 1981; ademas, México produjo en 1982 medio millén de ba-
rriles mas que lo proyectado, y el Plan de Energia tenia progra-
mada la produccién de tres y medio millones de barriles para
1985, y de 4.1 millones para 1990.

Como lo muestra el cuadro 5, la oferta y demanda mundiales
de petréleo condicionaron el precio y las cantidades exportadas
por México, de tal manera que las divisas obtenidas por el pais
rebasaron los 13 000 millones de délares anuales sélo durante el
primer quinquenio de los afios ochenta; durante los siguientes 10
anos, de 1986 a 1995, los ingresos obtenidos cayeron a la mitad,
promediando 7 000 millones de délares anuales.

El presidente Lopez Portillo llevé a cabo su programa de gasto
con la expectativa de que seria posible obtener mas de 13 000 mi-
llones anuales por exportaciones de petrdleo. Estas expectativas
tan optimistas lo llevaron a cometer otro gran error: contratar
préstamos a corto plazo a tasas flotantes, ya que se estimaba que
los intereses por el pago de la deuda serian bajos, a corto plazo y
que el pais pagaria esos créditos en unos cuantos afios, asi que
endeudé al pais por cantidades muy superiores a su capacidad
de pago. La crisis sobrevino cuando las tasas de interés subieron
y los costos financieros de la deuda contratada se elevaron hasta
exceder los ingresos petroleros. La escasez de divisas agravada
por las fugas de capital provocaria una moratoria en el pago de
la deuda.

SEGURIDAD NACIONAL, DESESTABILIZACION Y CRISIS
ECONOMICAS EN LOS ANOS OCHENTA

Como lo sefiala el cuadro 6, durante los afios ochenta los gastos
totales del sector piblico se incrementaron por encima de la ter-
cera parte del pmB. Los intereses de la deuda que no cesaron de
crecer de 1980 a 1987 y que se incrementaron de una treintava
parte del P8 a una quinta parte, fueron los causantes principales
del incremento del gasto publico. Entre 1980 y 1982, los aumen-
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Cuadro 6
Gastos del sector publico: 1980-1994 -
(porcentajes del pip)
Sueldos | Intereses | Trans- Total Gastos

y de la ferencias | Otros gastos de Gastlos
Afio salarios | deuda netas gastos | corrientes |inversion | totales
1980 7.0 3.5 4.1 10.0 24.6 7.4 32.6
1981 7.3 5.0 2.9 12.0 272 [ 10.7 38.3
1982 8.0 8.2 29 15.0 34.2 7.9 43.0
1983 6.7 124 2.8 124 34.2 6.9 41.6
1984 6.5 11.9 1.8 13.0 33.1 6.2 39.9
1985 6.6 11.5 2.2 132 33.5 5.5 39.6
1986 6.5 16.5 24 12.7 38.1 59 44.7
1987 6.4 19.8 2.0 11.2 39.4 55 45.1
1988 6.1 16.9 19 11.5 36.3 4.3 40.7
1989 6.0 12.9 1.8 10.6 31.3 39 35.1
1990 5.7 9.5 1.5 10.7 27.4 4.8 32.1
1991 5.8 5.5 2.0 9.2 224 4.3 26.7
1992 4.8 3.9 3.2 9.4 21.3 4.4 25.7
1993 4.5 3.0 4.5 9.8 21.8 33 25.1
1994 4.6 2.6 54 9.5 22.1 39 26.0

Fuente: Banco de México, The Mexican Econonty, México, 1994.

tos de los gastos por pagos de sueldos y salarios, por otros gastos
corrientes y por gastos en inversién participaron en ese incre-
mento como resultado de los excesos presupuestales que tuvo la
administracién de Lopez Portillo, pero a partir de 1983, estos
rubros registran una baja permanente, por lo que contribuyeron
sélo coyunturalmente a la elevacién del gasto ptiblico.

Para enfrentar el desajuste interno y disminuir la deuda interna,
el gasto del gobierno como proporcién del ris se redujo
drésticamente de 1987 a 1991, casi 5% por afio, hasta llegar a repre-
sentar sélo la cuarta parte del producto, con lo que contribuyé de
manera sustantiva al ajuste interno y a la reduccion de la inflacién.
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Para el pago de la deuda interna y la disminucién de su carga, el
gobierno contaba con un instrumento adicional: la privatizacién
de las grandes empresas publicas y de los bancos. Durante el sexenio
de De la Madrid el nimero de empresas de participacién estatal se
redujo de 1 155 empresas en 1982, a tan sélo 412 en 1988; una parte
de esas empresas fue liquidada, otra correspondié a ventas de la
participacion del gobiemo, y sélo la tdltima a la privatizacién de
empresas medianas y pequenas. Estas acciones buscaron més evi-
tar las transferencias y reducir el gasto que la obtencién de recur-
s0s para la amortizacién de la deuda.

El presidente Salinas pensaba, por el contrario, en la fortaleza
que lograria con los recursos de la privatizacién de las grandes
empresas publicas, pues aportaria gran cantidad de recursos que
permitirian la amortizacién de una parte de la deuda interna y la
disminucién de su carga, y facilitaria la repatriacién de capitales
y la atraccién de inversién extranjera directa, contribuyendo, ade-
m4s, a la consolidacién de los grupos econémicos y al desarrollo
de las exportaciones y de la competitividad. Asi pues, a partir de
1989 se procedié a privatizar las grandes empresas.

Los ingresos fiscales obtenidos con las 10 operaciones més im-
portantes de privatizacidn, realizadas de 1988 a 1993, fueron de
30 000 millones de ddlares, lo que representé una contribucién
sustantiva a la amortizacién de la deuda interma (véase cuadro 7).

No parecia haber solucién en lo referente al pago de la deuda
externa y al logro del ajuste externo, ya que si bien el precio del
petréleo se recuperd de 12 délares el barril en 1986, a 19 ddlares
en 1990, el precio volvié a bajar en los afios noventa, para mante-
nerse oscilante alrededor de los 15 délares. Por su parte, el volu-
men de las exportaciones de petréleo descendié por debajo del
medio millén de barriles anuales entre 1990 y 1995, y sélo superé
dicha cantidad a partir de 1996, de manera que la carga de la
deuda excedié los ingresos derivados de las exportaciones de
petrdleo a partir de 1986, por lo que la riqueza petrolera resulta-
ba insuficiente para cubrir la carga financiera de la deuda (véase
cuadro 8).
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Cuadro 7
Las 10 operaciones de privatizacion mds importantes: 1988-1993
(millones de délares)

Empresa Inicio Fin Valor estimado
Instituciones bancarias 14/06/1991 | 18/07/1992 | 21 524.06
Teléfonos de México, S.A. | 13/12/1990 | 18/05/1992 6326.7
Compaiiia Minera Cananea 25/09/1990 484.53
Ingenios azucareros 12/01/1989 | 12/10/1992 322.14
Fertilizantes Mexicanos, S.A.| 04/03/1991 | 21/12/1992 318.12
Aeroméxico, S.A. 12/06/1989 264.07
Mexicana, 5.A. 22/06/1989 | 30/09/1992 151.39
Conasupo 23/02/1990 | 08/08/1990 156.18
AHMSA, siderurgia 23/06/1991 |20/12/1991 158.13
Controladora Pefia Colorada | 04/03/1991 | 24/01/1992 117.16

Fuente: J. Rogozinski, La privatizacién de empresas paraestatales, FCE.

Todo esto obligaba a mantener la subvaluacién del peso para
mantener un superavit comercial que ayudara a cubrir el rema-
nente, pues de otra manera la deuda seguiria creciendo.

La renegociacién de la deuda externa a través del Plan Brady y
la afluencia creciente de inversiones extranjeras fueron las estra-
tegias que permitieron el control del déficit externo y la disminu-
cién de la deuda externa.

En abril de 1989 se iniciaron las negociaciones para la restructu-
racién de pasivos externos por 48 000 millones de ddlares, que
serfan negociados segun tres esquemas caracteristicos del Plan
Brady:

1) Intercambio de deuda por bonos nuevos con un descuento
de 35% (bonos de descuento) a una tasa libre + 13/16.

2) Intercambio de deuda por bonos nuevos con el mismo va-
lor original, pero con una tasa de interés fija de 6.25%, anual,
bonos a la par.

3) Concesién de nuevos créditos.
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Los bancos escogian una opcién o una combinacién de las tres
propuestas. Cerca de 90% de los pasivos se restructuré segin las
opciones de reduccién. En marzo de 1990 se efectué el canje de la
deuda antigua por los nuevos instrumentos. La distribucién ele-
gida por los bancos fue la siguiente:

1) El 42.6%, 20.5 mil millones de délares se intercambiaron por
bonos de descuento.

2) E146.5%, 22.4 mil millones de délares se intercambiaron por
bonos a la par.

3) El 10.9%, 5.3 mil millones de délares, en nuevos créditos.

Ademas, el ruMi, el Banco Mundial y el Exim Bank de Japén
otorgaron un crédito de garantia por 7 000 millones de ddlares.

Los beneficios del acuerdo fueron una reduccién del saldo de
la deuda de 7.2 mil millones de délares y una reduccién en el
flujo de divisas de 3.7 mil millones de délares para el periodo
1990-1994. La renegociacion de la deuda con el Plan Brady per-
mitié rebasar las metas proyectadas de 1989 a 1992, que consis-
tfan en reducir las transferencias netas al exterior a 2% del riB, ya
que México se convirtié en receptor, obteniendo como promedio
anual 3.7% del r1B durante ese periodo.

El presidente Salinas consideraba que para salir de la crisis y
lograr una verdadera consolidacién del modelo exportador era
necesario apoyar a la gran empresa e intensificar el comercio y
los lazos econémicos con Estados Unidos. Este acercamiento propi-
ciaria una mayor afluencia de inversion extranjera, la que habia
venido aumentando de manera notable con el sexenio de De la
Madrid (1982-1988), a pesar de la crisis. En ese periodo la inver-
sién extranjera directa fue de 13 000 millones de ddlares y supe-
ré, en un solo sexenio, el saldo histérico, que era de 11 000 millo-
nes de délares (véase el cuadro 9).

Para lograr este objetivo no sélo modificé la ley de inversién
extranjera, sino que celebré un acuerdo con Estados Unidos y Ca-
nada: el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, que
garantizaba a las empresas e inversoies de esos paises un trato al
menos igual que el mejor trato que recibieran los empresarios
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mexicanos. Estas condiciones, los recursos que ofrecfa México, su
grado relativo de desarrollo industrial y tecnolégico y el bajo
costo salarial de la mano de obra, propiciaron una enorme afluen-
cia de inversién extranjera, no sélo directa, sino también de carte-
ra. La industria maquiladora ha sido el sector de més rdpido
crecimiento, como analizaremos mas adelante. En estas condicio-
nes tan favorables ingresaron a México casi 30 000 millones de
délares de inversién extranjera directa y 24 000 millones més de
inversién en cartera durante el sexenio de Salinas (véase el cua-
dro 10).

La firma del Ttcan ha propiciado una mayor afluencia de capi-
tales, de manera que por tercera vez consecutiva la inversién
extranjera directa realizada en un solo sexenio rebasa el saldo
histérico; esta vez los capitales invertidos de 1994 al afio 2000
superaron los 50 000 millones de délares. De manera que la in-
versién extranjera es el factor que ha venido a solventar el pro-
blema del endeudamiento externo. Los 80 000 millones délares
de inversién directa realizada en México y el Plan Brady debie-
ron haber permitido reducir la deuda por Jo menos a la mitad, y
con ello, su carga. En suma, en los afios noventa se generaron las
condictones para que México saliera definitivamente de la crisis
econémica que ha mantenido al pais estancado, sin embargo, cada
vez que las presiones econdmicas disminuyen, la politica econé-
mica se ha relajado y se han cometido errores econédmicos graves
que han impedido que el pais se recupere.

Como se ve, la cuenta corriente contribuyé en el sexenio de De
la Madrid (1982-1988) con un saldo positivo de 11.4 mil millones
de délares para aminorar la carga financiera de la deuda externa,
que por no ser liquidada integramente, se acumulé haciéndola
crecer. Por el contrario, en el sexenio de Salinas (1989-1994) la
cuenta corriente presenta un déficit acumulado de mas de cien
mil millones de délares, muy superior a la afluencia de capitales
y a los ahorros logrados con el Plan Brady. Los déficit crecientes
de la cuenta corriente muestran de manera clara la sobrevaluacién
del peso y se genera por un aumento desmesurado de las impor-
taciones, ya que las exportaciones crecieron de forma sostenida a
lo largo del sexenio.
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EVOLUCION Y ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS
DEL GOBIERNO FEDERAL

En la gréfica 2 vemos los ingresos corrientes del gobierno federal
durante la Gltima década. Estos crecieron exponencialmente, tan-
to debido al aumento de precios, como por tas necesidades finan-
cieras crecientes que genera una deuda piiblica que se incrementa
afio con ano. El endeudamiento publico del Estado es hoy el obs-
tdculo principal que enfrenta nuestro pais para reanudar su creci-
miento. Como se observa, los ingresos tributarios, que represen-
taban las tres cuartas partes del total en 1994, bajaron a 60% de
1995 a 1997, pero se recuperaron en 1998 y 1999.

Grifica 2
Ingresos del gobierno federal: 13990-1999
(millones de pesos)
800 000
700 000
600 000 //
500 000 v b PR Ingreso tributario
400 000 // < — — Ingreso no tributario
300 000 > Total
200 000 ~
100 000 ,/::'
O .-I-- T ';-- T T T T T T
90 91 92 93 94 95 96 97 98 99

En el cuadro 11 aparecen los ingresos del gobierno federal de
1980 a 2000. Allf se aprecia una enorme variacién, ya que el total
de ingresos corrientes crecid 1267 veces de 1980 al ario 2000,
creciendo en la década de los ochenta 172 veces, mientras que en
la de los noventa solamente en 7.4 veces. Estas variaciones refle-
jan més el impacto del proceso inflacionario sobre las variables,
que movimientos reales. Si deflactamos los datos, empleando el
indice de precios al productor, la tasa media de crecimiento fue
de 4.3 por ciento.
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Como se observa en los cuadros 12 y 13, durante las dos ulti-
mas décadas los ingresos tributarios constituyen las dos terceras
partes del total de los ingresos, la otra tercera parte corresponde
a ingresos no tributarios: derechos, productos y aprovechamien-
tos. En las dos dltimas décadas, la estructura impositiva de Méxi-
co se ha venido simplificando, ya que cuatro impuestos aportan
95% del total de los ingresos. Por una parte, los impuestos direc-
tos sobre la renta aportan las dos quintas partes del total de los
ingresos tributarios. Por la otra, tres impuestos indirectos pro-
veen mas de la mitad: los impuestos al valor agregado entre una
tercera y cuarta parte del total de los ingresos tributarios; los
impuestos especiales a la produccién y a los servicios agregan
una sexta parte; los impuestos sobre las importaciones, menos de
la décima parte. Los demas impuestos sumados representan me-
nos de la vigésima parte (cuadro 12).

Como puede verse en la grafica 3, el impuesto a la renta, el
impuesto al valor agregado y los impuestos especiales a la pro-
duccién y a los servicios crecieron en la década de los arios no-
venta en mas de siete veces, por lo que conservan su importancia
relativa, mientras que los impuestos a las importaciones sélo se
multiplicaron por cinco, por lo que redujeron su importancia re-

Grifica 3
Evolucién de los ingresos tributarios: 1990-1999
(millones de pesos)
250 000
200 000 ST Ingresos
[ I P Renta
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lativa de 10 a 5%. El resto de los impuestos, que representaban la
vigésima parte del total entre 1992 y 1997, redujeron su impor-
tancia atin mas en los tres ultimos afios, para representar sdlo 3%
en el afio 2000.

En el cuadro 13 aparece la contribucién del petréleo a los in-
gresos del sector publico. Como se observa, en los afios ochenta
representaron mds de la tercera parte de los ingresos totales. Al
principio de los noventa su peso relativo cayé a una cuarta parte
para recuperarse en 1996 y constituir dos quintas partes; al final
de la década vuelve a caer y queda en promedio en 30 por ciento.

Los ingresos no petroleros del sector ptiblico se subdividen, a
su vez, en ingresos del gobierno federal e ingresos de organismos
y empresas bajo control indirecto presupuestal (cuadro 14).

Los ingresos del gobierno federal que en la década de los ochen-
ta representaron en promedio las dos quintas partes del total, en
los afios noventa aumentaron su peso relativo en 10%, para equi-
valer a la mitad de los ingresos. Los de los organismos y empre-
sas que estan bajo control presupuestal directo, que en la década
de los ochenta representaron en promedio casi una cuarta parte,
en los afios noventa redujeron su participacién relativa en 5%,
por lo que aportaron sélo la quinta parte del total.

EVOLUCION Y ESTRUCTURA
DE LOS GASTOS EN MEgxico: 1980-1990

Los gastos del gobierno federal a precios corrientes han crecido
exponencialmente durante las dos ultimas décadas, mas como
resultado del proceso inflacionario que por variaciones reales. De
1980 al afio 2000 crecieron 1163 veces, de 817 millones de pesos a
950 000 millones de pesos; en la década de los ochenta aumenta-
ron 168 veces, y en los afios noventa, sélo 7 veces. Al deflacionar
los gastos con el indice de precios al productor, la tasa de creci-
miento promedio anual que se obtuvo en los afios noventa fue
tan sélo de 4 por ciento.
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Como puede apreciarse en los cuadros 15 y 16, el gasto
programable del gobiemo federal ha representado las dos quintas
partes del total en los afios noventa y en el primer quinquenio de los
ochenta; en la segunda de los ochenta, su peso relativo cay6 20%,
debido al aumento relativo del pago de los intereses de la deuda,
que Uegaron a representar 40% de los gastos en promedio. Los gas-
tos no programables, programables y otros han mantenido su im-
portancia relativa durante las dos décadas y representan aproxima-
damente la quinta parte del total de los gastos.

En el cuadro 17 aparece la estructura del gasto programable
asignado al sector publico, seguin la clasificacién administrativa.
Como se observa, aunque el gasto programable se repartia entre
la administracién central y el sector paraestatal en partes casi
iguales —y correspondid en los afios ochenta a mas de la mitad
del gasto al sector paraestatal—, en los afios noventa, se observa
un claro progreso de la importancia relativa de la administracién
central, que en el afio 2000 representd las tres quintas partes, y
una reduccién del sector paraestatal que en ese afio fue menor a
40 por ciento.

El gasto relativo de los poderes legislativo, judicial y de los
érganos auténomos, aunque ha venido incrementando su peso
relativo en forma sostenida, representé en el 2000 sélo 2.27%. En
los afos ochenta, su peso relativo fue inferior a 0.5%. En lo que
corresponde a los gastos de la administracion central, la mitad
del presupuesto se ha venido asignando para atender las funcio-
nes de desarrollo, educacién, seguridad social y salud, sin embar-
g0, se observan variaciones. El gasto destinado al desarrollo, agri-
cultura, ganaderia, desarrollo rural, pesca y alimentacion, a
comunicaciones y transportes, a medio ambiente y recursos natu-
rales y a energia, que en los afios ochenta representé 30%, se
redujo en los noventa a la mitad. El gasto en educacién, que en
promedio fue de 20% del gasto total asignado por la administra-
cién central en el primer quinquenio de los ochenta y que se
elevé hasta 30% en los primeros afios de la década de los noven-
ta, posteriormente bajé a la mitad. El gasto asignado a la seguri-
dad social y a la salud, por su parte, ha crecido de manera soste-
nida de 3 a 5% en los afios ochenta, duplicindose a lo largo de los
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ERNESTO TURNER

noventa, para llegar a representar cerca de la quinta parte en el
afio 2000. Cabe observar que los gastos asignados a la defensa
han permanecido bajos a lo largo de las dos décadas, siendo infe-
riores a 5 por ciento.

INGRESOS Y GASTOS

En el cuadro 18 aparecen los ingresos y gastos del gobierno fede-
ral en los renglones segundo, tercero y cuarto; el tercero corres-
ponde al total de gastos excluidos los intereses y sirve para calcu-
lar el balance primario que aparece en el quinto renglén. El balance
total que resulta de deducir a los ingresos totales los gastos tota-
les, aparece en el sexto renglén.

Practicamente, el balance primario ha sido positivo durante
las dos décadas. A principios de los noventa, el saldo positivo
alcanzé los 40 000 millones de pesos, y en el afio 2000 se elevd
hasta aproximarse a los 100 000 millones de pesos. Sin embargo,
el balance total del gobiemo federal fue negativo a lo largo de las
dos décadas, con excepcién del afio 1992, en que la renegociacién
de la deuda externa, la estabilizacién de la economia y la
privatizacién de empresas y organismos del Estado permitieron
el control del déficit interno. Posteriormente, el control de la cri-
sis que sufrio el pais en 1994 y las medidas que se adoptaron en
1995 llevaron a un crecimiento acelerado del déficit del gobierno
federal y de la deuda interna. El déficit del balance total del
gobierno federal se incrementé hasta llegar a sobrepasar los 80 000
millones de pesos en el afio 2000, y 10% de los ingresos desde
1998.

En los renglones séptimo y octavo aparecen los ingresos y gas-
tos del sector publico. Los ingresos resultan de sumar a los del
gobierno federal, los ingresos petroleros y los de organismos y
empresas bajo control directo presupuestal. Los gastos del sector
publico resultan de sumar a los gastos programables, los gastos
no programables cuyo componente principal son los intereses. Al
deducir los gastos totales del sector publico de los ingresos tota-
les, se obtiene el balance presupuestal, que aparece en el noveno
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renglén. El décimo rengldén se obtiene de la suma del balance
presupuestal y el balance de las empresas y organismos bajo con-
trol presupuestal. El balance presupuestal y el balance piiblico
siguen tendencias similares porque el balance de los organismos
v empresas bajo control presupuestal directo sélo excedid los 2 000
millones en dos periodos: como un déficit que se habia venido
deteriorando a finales de los ochenta, de 1994 a 1996 como supe-
ravit, y nuevamente como déficit en 1997.

El balance publico también sufrié un deterioro creciente a lo
largo de los afos ochenta hasta alcanzar un déficit de casi 20 000
millones de pesos equivalente a 10% de los ingresos del sector
publico. En 1992 arrojé un altisimo superavit de casi 50 000 millo-
nes de pesos, equivalente a 16% de los ingresos totales; poste-
riormente se nivel6 hasta 1996, mostrando un nuevo deterioro
creciente en términos absolutos a partir de 1998, pero que repre-
senté poco mds de 55% de los ingresos totales del sector ptblico.
Cabe hacer notar que si bien el balance del gobierno federal tuvo
un comportamiento similar al balance piblico en los afios ochen-
ta, y en 1992 contribuyé con una tercera parte del superdvit
presupuestal, de 1994 a 2000 ha tenido una contribucién negativa
que anuld el superdvit en 1994 y 1996 y agravo los déficit de los
anos 1998 y 2000.

LA DEUDA PUBLICA TOTAL

En una conferencia que impartié en el 1TaMm, el actual secretario de
Hacienda, Francisco Gil Diaz, sorprendié cuando dijo que las
finanzas publicas sufrian una fuerte presién derivada de la deu-
da oculta que no ha sido reconocida. La deuda publica constituye
hoy el problema mas grande que enfrenta el pais, ya que el peso
de su servicio crece de forma drastica. Los pasivos resultantes de
sumar las deudas interna y externa, las contingencias y los avales
otorgados por el gobierno, alcanzaron los 6 billones 750 000 mi-
llones de pesos al final del afio 2000, al tipo de cambio de esa
fecha, equivalentes a casi 700 000 millones de délares, suma que
representaba 123.4% del producto interno bruto.
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LA DEUDA OFICIAL Y LA DEUDA OCULTA

De acuerdo con datos del Banco de México al cierre de 2000, la
deuda externa bruta del sector piblico alcanzaba los 84 000 mi-
llones de délares y representaba 12.5% del pm. La deuda interna
bruta alcanzé los 675 000 millones de pesos, equivalentes a casi
70 000 millones de délares. De manera que el monto de la deuda
oficial que los analistas conocen asciende a poco mas de 150 000
millones de délares y representa menos de Ja cuarta parte del
producto interno bruto.

En el afio 2001 el valor de la deuda interna del sector piblico a
través de valores fue de 763 000 millones de pesos. Los Cetes
representaban 25%, los Bondes 46%, los Udibonos 12%, y otros
valores, el restante 16%. La deuda publica externa ascendié a
80 000 millones de ddlares, de los que 73% correspondié al go-
bierno federal, 16% a los organismos y empresas controlados por
el presupuesto, y 10% a la banca de desarrollo.

Sin embargo, segtin el informe de las finanzas publicas del
cuarto trimestre de 2000, el saldo total de las obligaciones con
garantia fiscal ascendié a 986 000 millones de pesos que represen-
taban 16.6% del rB, suma en la que se incluian los pasivos del
Instituto para la Proteccién del Ahorro Bancario (ipaB) por 740.5
mil millones de pesos, 123.4 mil millones de pesos correspon-
dientes a fideicomisos y fondos de fomento, 105.4 mil millones
de pesos del rescate carretero, 13.2 mil millones de la banca de
desarrollo, y 3.8 mil millones de pesos del rubro “otros”. La deu-
da de los estados y los municipios representé 1.6% del rB, y la
derivada de Proyectos de Impacto Diferido en el Registro del
Gasto (Pidiregas), 2.6% del producto interno bruto.

De mucho mayor relevancia es la deuda derivada del sistema
de pensiones, cuya suma alcanzé 357 000 millones de pesos, equi-
valentes a 56% del ps. El mMss adeuda la suma de 1 billén 160 000
millones de pesos a sus asegurados, y de 300 000 millones de
pesos a sus trabajadores. Suma equivalente a 155 000 millones de
délares que representan 25.1% del ps. Los pasivos de Pemex al-
canzan 200 000 millones de pesos, y los del 1ssstg, 181.7 mil millo-
nes de pesos, de los cuales 118.8 mil millones corresponden al
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fondo de pensiones y el resto a adeudos de las dependencias o
entidades afiliadas al instituto. Los pasivos de estas dos institu-
ciones, sumados a los de la crg, Luz y Fuerza del Centro y los de
los organismos descentralizados, alcanzan una suma que repre-
senta 30.9% del producto interno bruto.

REFLEXIONES FINALES

En una retrospectiva de los acontecimientos mas importantes de
las finanzas publicas durante las dos ultimas décadas, observa-
mos que la politica econdmica de México durante los tiltimos tres
gobiernos nacionales, después del grave endeudamiento externo
de principios de los afios ochenta, ha estado determinada por
politicas de estabilizacién, cuyo propésito fue salir de las crisis
econdmicas de 1982, 1986, 1994, y por la decisién de modificar el
patrén de desarrollo y pasar del modelo de sustitucién de impor-
taciones a un modelo exportador. La transformacién del modelo
ha permitido sobrepasar el obsticulo mds grande que tuvo la
economia mexicana en los anos ochenta, la deuda externa, pues
debido a los elevados voliimenes de inversién extranjera directa
que se colocan en nuestro pais, hoy no representa un problema
grave. De igual manera, se ha logrado un control relativamente
exitoso de la inflacién, a pesar de que las crisis recurrentes aten-
tan contra lo mismo. Finalmente, la transicién politica y econémi-
ca del sexenio de Zedillo al de Fox se logré sin fugas de capital
importante y sin los acostumbrados sobresaltos que sumian a la
economia en una crisis, por lo que se ha ganado en estabilidad.
Sin embargo, como muestran las experiencias de desarrollo
mas exitosas que se han dado recientemente —como lo sefialan
los libros de texto de politica econémica—, la funcién central del
Estado y de la politica econémica consiste en establecer las condi-
clones adecuadas y de promocién para que la nacién logre los
mads altos indices de crecimiento. Esto implica la asignacién o
suministro de bienes piiblicos necesarios para el desarrollo social
e industrial, que se resume en la instalacién de la infraestructura
urbana e industrial. Otra de las funciones que debe realizar el
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Estado mexicano es la de redistribucién del ingreso, que se com-
bina con la de desarrollo social y del capital humano. Para aten-
der esta funcién debe promover la educacién, la salud, la seguri-
dad social, la asistencia social y el combate a la pobreza y a la
delincuencia.

Estas funciones fueron atendidas de manera creciente en las gran-
des ciudades y polos de desarrollo, siguiendo el modelo de sustitu-
cién de importaciones, entre 1940 y 1980, pero siempre de forma
parcial, ya que.muchos municipios y aun estados permanecieron al
margen del desarrollo, lo que propicié la migracién a las grandes
ciudades y generé costos crecientes de aglomeracién. Durante las
dos ultimas décadas la mayor parte de estas funciones ha sido des-
atendida crecientemente, el Estado ha concentrado sus esfuerzos en
seguir apoyando la educacién y la salud, y en combatir la pobreza 'y
miseria extrema producto de las inequidades que el modelo genera
y de la misma desatencién del Estado.

Como lo muestran las estadisticas de la seguridad social, las
finanzas publicas estdn incapacitadas para atender a los pensio-
nados y cumplirles las promesas pactadas de proporcionarles una
pensién equivalente a su sueldo durante el resto de sus vidas.
Ello no sdlo porque las instituciones encargadas (MSs e ISSSTE)
estén quebradas financjeramente y sean incapaces de cubrir sus
pasivos, sino porque ademds sus ingresos son inferiores a sus
gastos. También la esperanza de vida promedio del mexicano se
ha ampliado, por lo que los pagos deben extenderse por mas
anos.

En lo referente a la instalacién de infraestructura urbana e
industrial, existe una fuerte desatencién a los municipios y esta-
dos del pais, y en muchos de ellos la politica se ha limitado a
llevar agua potable y electricidad, aspecto en el que hay impor-
tantes avances. Sin embargo, el crecimiento de la ciudad de Méxi-
co y ofras ciudades ha rebasado sus limites econémicos y socia-
les, por lo que en la proxima década sera indispensable apoyar el
progreso de ciudades en los estados y crear nuevos polos de
expansion, lo que exige una reforma fiscal integral que base el
desarrollo futuro de México en un verdadero federalismo y forta-
lezca asi a la seguridad nacional.
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Seguridad nacional:
la politica social y pobreza, migracién
ilegal y militarizacién






Politica social
y seguridad nacional

Sara Gordon Rappoport*

INTRODUCCION

La relacién entre politica social y seguridad nacional no es un
tema que por si mismo atraiga el interés de los especialistas en
seguridad nacional, ni un problema que se constituya en objeto
de investigacion en México. Esto se expresa de manera nitida en
la ausencia de bibliografia sobre esta relacién, a pesar de que la
mayor parte de los trabajos sobre seguridad nacional la mencio-
nen o partan de ella como premisa de analisis, a menudo indirec-
tamente. Asi, varios trabajos aluden al papel que desemperia el
bienestar de la poblacién en la conformacién de la cohesidn e
integracién social y en el mantenimiento de la estabilidad politi-
ca, y expresan preocupacién por los resultados de una estructura
econémica y social insuficiente para generar empleos y niveles de
vida aceptables para la mayoria de la poblacién, y por los efectos
de la estrategia de politica econémica gubernamental en el empo-
brecimiento de amplios sectores de la poblacién, ya que se consi-
dera que de la pobreza se derivan protestas sociales.

La importancia de la relacién entre politica social y seguridad
nacional ha sido abiertamente reconocida por los responsables

* Investigadora del Instituto de Investigaciones Sociales, unaM, Miembro del
Sistema Nacional de Investigadores.

! R. Benitez, “Seguridad nacional y transicién politica, 1994-2000", Foro Inter-
nacional, vol, XLI, niim. 4, 2001, p. 963.
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gubernamentales, y la problematica del bienestar subyace en los
objetivos de planes de gobierno. Desempleo, pobreza, injusticia y
demanda de democracia fueron de manera explicita considera-
dos graves retos internos a la seguridad nacional en el Plan Na-
cional de Desarrollo 1995-2000 (1995), mientras que el de 2001-
2006, de manera un tanto ambigua, indica la necesidad de que e)
Estado garantice “la seguridad nacional y haga frente a amena-
zas que atenten contra el bienestar y la paz de su poblacién”.?

Preocupacién académica o gubernamental, los componentes de
esta relacién revisten una importancia innegable. En toda socie-
dad, en todo régimen politico, la politica social contribuye a incor-
porar a la poblacién, favorece la cohesién social, es decir, la exis-
tencia de mecanismos que permiten que en una sociedad se com-
partan fines comunes, que haya solidaridad, que las normas socia-
les tiendan al respeto y a la ayuda mutua, dentro del marco de la
ley, y que existan redes de relaciones informales y formales densas.
La politica social también contribuye a fortalecer la legitimidad del
régimen y coadyuva a cumplir objetivos de gober-nabilidad de la
seguridad nacional. Es sabido que la legitimidad implica la acepta-
cién de un determinado régimen y la creencia en su legalidad, lo
cual facilita la obediencia hacia un determinado gobierno.

El objetivo de este trabajo es desarrollar los componentes de la
relacion entre politica social y seguridad nacional, y analizar las
principales transformaciones que se han dado en esta relacién en
México, vinculadas a la modernizacién econdémica y a los cam-
bios politicos. Partiremos de los aspectos fundamentales de la
politica social, en un segundo apartado expondremos sus rasgos
mas importantes en el régimen nacionalista revolucionario, y mas
adelante analizaremos los cambios que traen consigo la crisis, la
modificacién del modelo econémico vigente hasta principios de
la década de los afios ochenta y las transformaciones ligadas al
cambio politico y la democratizacién. Veremos con detenimiento
algunas medidas instrumentadas por los gobiernos de De la Ma-
drid, Salinas, Zedillo y Fox. Finalmente, reflexionaremos sobre

? Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, México, Presi-
dencia de la Repuiblica, 2001, p. 38.
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las tendencias actuales de la relacién seguridad nacional-politica
social.

COMPONENTES Y ASPECTOS FUNDAMENTALES DE LA RELACION
ENTRE SEGURIDAD NACIONAL Y POLITICA SOCIAL

La relacién entre politica social y seguridad nacional se inserta
entre dos aspectos fundamentales contenidos en varias definicio-
nes amplias del concepto de seguridad: proteccién y “seguridad”,
que estan estrechamente relacionados, pero deben ser distingui-
dos. Una definicién centrada en el aspecto de proteccién de la
seguridad nacional indica que ésta es una “situacién donde
la mayoria de los sectores sociales de la nacién tienen garantiza-
das sus necesidades culturales y materiales vitales a través de las
decisiones del gobierno nacional”? También incluye fines colecti-
vos y soberania nacional en fronteras definidas que abarcan el
territorio de un pais. El aspecto de estabilidad, mantenimiento
del orden publico y paz social que proporciona seguridad, impli-
ca posibilidad de gobernabilidad, de hacer obedecer por la via
pacifica las directrices del gobiemo legalmente constituido, Esta-
do de derecho, y la existencia de mecanismos institucionales para
resolver conflictos. Por esto, la seguridad nacional tiene entre sus
objetivos incluir a la mayor parte de la poblacién en los benefi-
cios del crecimiento a fin de favorecer el acuerdo dentro de los
marcos institucionales establecidos. Y ésta es la materia de la
politica social. En la medida en que crea condiciones de bienestar
entre la poblacién, ésta se halla mejor preparada para contribuir
a los fines nacionales y participar en ellos. Asi, la politica social
forma parte de las tareas de proteccién del Estado, no sélo por
mantener la estabilidad politica y evitar levantamientos e insu-
rrecciones, sino por los objetivos de desarrollo nacional.

Esta cualidad de la politica social ha sido reconocida y ha
animado recomendaciones dirigidas a consolidar la estabilidad

3 J. L. Pifieyro, “La seguridad nacional con Zedillo”, Foro Internacional, vol,
XLJ, nim. 4, 2001.
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de varios regimenes. Un ejemplo son las recomendaciones de
reforma social auspiciadas por la Alianza para el Progreso (Alpro)
a principios de los anos sesenta, a raiz de la Revolucién cubana,
asi como la estrategia practicada por las fuerzas armadas de par-
ticipar en obras de beneficio colectivo, conocidas como “accién
civica” en los afios cincuenta y sesenta. En ambos ejemplos, pero
sobre todo en el primero, estd presente un doble propésito:
contrainsurgente y de generacion de bases estructurales para el
desarrollo, que a futuro fortalecieran la cohesién social. Es bien
sabido que los afanes redistributivos de la Alpro no pudieron
llevarse a cabo en todos los pafses latinoamericanos, entre otros
en El Salvador, donde los grupos dominantes salvadorefios se
opusieron a la reforma agraria.

La relacién entre politica social y seguridad nacional involucra
numerosos asuntos y campos de analisis. En su puesta en marcha
influyen concepciones, valores, modos de relacién entre autori-
dades y poblacién, a la vez que condiciones de vida y diversos
cambios: sociales, como crecimiento o disminucién de la pobla-
cién, migraciones, urbanizacién; econémicos, politicos, organi-
zativos, etc., ademas de los problemas especificos de cada area de
atencién (salud, educacién, vivienda).

Se entiende por politica social las medidas ptblicas, general-
mente conducidas por el gobierno, dirigidas a atender y extender
el bienestar de la poblacién. Podemos agruparlas segin el modo
como cubren las necesidades, es decir, universal o especifico, y
los riesgos que se cubren.

La diferencia entre las universales y las especificas radica en la
amplitud de la poblacién que se atiende. Asi, las primeras estan
dirigidas a toda la poblacién, independientemente de su nivel so-
cioecondmico. En esta categoria estin los subsidios generales,
como los que se aplican a ciertos alimentos (leche, tortilla) y servi-
cios, que permiten mantener bajos los precios de esos bienes. Entre
las que abordan asuntos de grupos o instrumentan programas
especiales dirigidos a grupos determinados, recientemente llama-
dos “focalizados”, estan algunos programas dirigidos a la pobla-
cién infantil de bajos recursos —desayunos escolares, nifios de la
calle—, o0 a mujeres embarazadas, entre otros.
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Otra distincién muy importante se refiere a las medidas que
atienden de manera directa necesidades humanas y que propor-
cionan —directa o indirectamente— bienestar: salud (relacionada
de manera directa con el bienestar), alimentacién, educacién (que
representa capital humano), infraestructura urbana bésica (dre-
naje, pavimentacién, agua potable, electricidad) y vivienda. Al-
gunas de estas medidas, ademds de dar bienestar, favorecen el
desempefio a futuro en el mercado laborat, sobre todo la educa-
cién.

De la atencién a estas necesidades, se dice que tienen caracter
asistencial porque no contribuyen de manera directa a posibilitar
un ingreso, no ofrecen a los beneficiarios un medio de vida, ni los
apoyan productivamente, pero s{ contribuyen a generar capaci-
dades individuales que permiten hacer un uso fructifero de las
oportunidades que se generan en el dmbito econémico y dispo-
ner de condiciones que mejoran la calidad de vida.

En su conjunto, estas medidas favorecen la lucha contra la
pobreza, tanto las asistenciales, que favorecen una mejorfa en
la calidad de vida o un desarrollo de capacidades, como las que
permiten a los beneficiarios fuentes de ingreso, ya sea al propor-
cionarles fuentes de empleo o medios para producir, como crédi-
tos para cultivar la tierra o para iniciar empresas comerciales.

Respecto a los riesgos que se cubren, estos se organizan por lo
general en el sistema del seguro social, introducido por Otto
Bismarck en Alemania durante el decenio de 1880, y estd basado
en la relacién de empleo. Lo conforman los siguientes rubros:

¢ Programas para atender distintos riesgos sociales, especial-
mente los profesionales (cobertura de salud y monetaria con-
tra los accidentes del trabajo y las enfermedades profesiona-
les), y también enfermedades comunes, pensiones (por vejez,
invalidez, maternidad y a sobrevivientes).

¢ Cobertura de la fuerza laboral empleada en relacién de de-
pendencia (asalariada) esencialmente urbana.

* Cotizaciones salarjales tripartitas (pagadas por el asegura-
do, el empleador y el Estado).

¢ Prestaciones directamente relacionadas con las cotizaciones.
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El sistema de seguro social se diferencia del sistema de seguri-
dad social. Este ltimo tiene como base el presupuesto fiscal y
también abarca las asignaciones familiares, el subsidio de desem-
pleo, programas de asistencia publica o social (atencién de salud
y pensiones a grupos de bajo ingreso que no pueden optar por
los programas contributivos).* Implica no sélo un mercado inter-
no extendido, sino el cobro generalizado de impuestos.

Por otra parte, los factores politico-sociales se refieren a princi-
pios y valores que subyacen en la puesta en marcha de estas
medidas, a criterios de distribucién y a modos de organizar la
atencion al bienestar. Segtin estos criterios de cardcter politico-
social, se considera el enlace con la problematica de la seguridad
nacional, entendida como gobernabilidad.

¢ Criterios de distribucién vigentes o predominantes en una
determinada sociedad, es decir, cémo se aborda el tema del
bienestar. ;Se debe dedicar presupuesto al bienestar de la
poblacién? ;En qué proporcién? ;Se debe dedicar mas pre-
supuesto a aliviar necesidades de grupos que a estimular
las actividades econémicas productivas? ;Todos deben reci-
bir igual? ;Algin o algunos grupos deben recibir més? ;En
qué condiciones? ;Se debe hacer un esfuerzo por compen-
sar a grupos desfavorecidos?

Estos criterios estan muy relacionados con la disponibilidad
de recursos humanos, técnicos y econémicos de un pais y en un
gobierno en un momento determinado. Estos dependen de:

* Grado de desarrollo alcanzado. Tanto econémico, como so-
cial, técnico y cultural. El nivel de desarrollo de una socie-
dad influye en las necesidades de sus habitantes. Por ejem-
plo, actualmente se considera que toda vivienda debe contar
con agua potable y condiciones de higiene, como la separa-
cién de los dormitorios y el lugar donde se cocina. Incluso
si se trata de viviendas rurales. O bien, tener acceso a infor-

* C. Mesa Lago, “Seguridad social y desarrollo en América Latina”, Revista de
la ceparL, nGin. 28, 1986.
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macién técnica y capacidad de aumentarla se convierte en
una necesidad cuya satisfaccion es indispensable para una
sociedad en la que se ha desarrollado la computacién, la
robética y las comunicaciones por satélite. Pero en una so-
ciedad recientemente urbanizada y de incipiente desarrollo
industrial, tal vez sea suficiente con ser alfabeto y realizar
operaciones aritméticas simples. De igual modo, el acceso a
satisfactores.

El desarrollo cientifico y técnico también influye en la capa-
cidad de los gobiernos y de distintos agentes sociales para
manejar y administrar. Por ejemplo, el desarrollo de la esta-
distica permite efectuar proyecciones, o la disposicién de
vacunas, enfermedad, incapacidad temporal o permanente,
etcétera.

Vigencia de derechos. En México se reconocen los derechos
a la educacién, a la salud, a la vivienda y a minimos de ali-
mentacién. Apenas se han agregado los derechos de los ni-
fos, organizados en tres categorias fundamentales: supervi-
vencia, desarrollo y proteccién.

Modelo econémico vigente. Desde un punto de vista técni-
co, es muy importante la existencia de normas de operacién
propias para cada una de las instituciones y organismos
dedicados a promover el bienestar de acuerdo con las areas
de su competencia, como la salud o la educaciéon.

LA POLITICA SOCIAL DEL REGIMEN NACIONALISTA
REVOLUCIONARIO

En México, la politica social ha desempefiado un papel destacado
como apoyo al régimen politico, por lo menos a partir de los afios
cuarenta. Aunque hay diferencias entre los distintos sexenios, en-
contramos rasgos comunes entre los gobiernos del régimen na-
cionalista revolucionario: papel tutelar del Estado, plasmado en
la Constitucidén de 1917, relacién estrecha entre el desarrollo eco-
némico y la politica social, modelo de seguridad basado en el
empleo formal para poblacién asalariada fundamentalmente ur-
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bana, objetivos de universalismo y expansién creciente del gasto
social.

Desde principios de los afios cuarenta hasta fines de los seten-
ta, la politica social del Estado mexicano estuvo basada en un
proyecto cuyo objetivo bésicos era promover el desarrollo econé-
mico, proveer servicios de salud y educacién, y generar empleo
para todos los habitantes del pais, tanto para las dreas rurales
como las urbanas. Dentro de este modelo, el Estado tenfa un
importante papel tutelar y protector de sectores populares, pro-
motor del interés colectivo y conductor del desarrollo econémico.
Los derechos plasmados en la Constitucién de 1917 apuntan a
estos propdsitos. Asi, en la Constitucién, ademas de preceptos
politicos se inscribieron preceptos sociales; al lado de las nor-
mas politicas que rigen al pais se incluyeron cuestiones sociales,
convirtiendo a estas ultimas en componentes de los fundamentos
juridicos del Estado, particularmente los articulos 27 y 123. El
articulo 27, vigente hasta 1991, estipuld la obligacidn estatal de
repartir tierras cuando asi lo solicitaran sectores del campesina-
do, establecié la propiedad social por medio del ejido y prohibié
la enajenacién o venta de las tierras ejidales- Al evitar las opera-
ciones de compra-venta como producto de contratos individua-
les, estas disposiciones se convirtieron en la garantia tutelar de la
propiedad ejidal, confirmando la preeminencia de figuras colecti-
vas por encima de las individuales, por medio de las cuales el
Estado protegfa a los sectores que se consideraba mas vulnera-
bles de la sociedad.

Por otra parte, el articulo 123, vigente hasta ahora, establecié
el derecho al trabajo, la jornada maxima (ocho horas), derecho
de huelga, prohibicién del trabajo a menores de 14 afios, un
dia de descanso semanal, salario minimo, responsabilidad em-
presarial frente a accidentes de trabajo y enfermedades profe-
sionales, etcétera.

Cumplir con su papel tutelar y dar vigencia a estos derechos
suponia una estrecha relacién entre politica econémica y politica
de bienestar, lo cual se vio favorecido porque se pensaba impul-
sar el modelo de industrializacién por sustitucién de importacio-
nes. Durante mucho tiempo se concibié al gasto social como par-
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te del proyecto de desarrollo, ya que con la sustitucién de impor-
taciones se pretendia estimular el consumo para ampliar el mer-
cado interno al impulsar la demanda y mantener los salarios ba-
jos, a la vez que el proteccionismo arancelario preservaba a la
industria de la competencia internacional, garantizandole el mer-
cado local. Los subsidios a los alimentos, transporte y ciertos bie-
nes colectivos (agua, electricidad) inclufan precios de garantia a
los productos agricolas y créditos con bajos intereses a los cam-
pesinos de escasos recursos, con lo que desemperiaban un doble
papel: dar acceso al consumo a amplias capas de la poblacién y
fomentar la produccién industrial. Asf, el Estado sustitufa al mer-
cado como mecanismo regulador e impulsaba la cohesién social
y su propia legitimidad.

La politica de bienestar tenia como base objetivos universalistas,
sobre todo lo concerniente a educacién y salud ptiblica (preventi-
va), pero el disfrute de beneficios que iban més alld de la aten-
cién curativa (no siempre suficiente) se hallaba ligado al empleo
formal y a la pertenencia a sindicatos.

A pesar de que se buscaban objetivos universalistas, es decir,
extender determinadas medidas de bienestar a toda la poblacién,
no se desarrollé6 un modelo con acciones dirigidas a proteger a la
gente, de modo universal, de riesgos naturales (discapacidad, ve-
jez) y sociales {desempleo, acceso a satisfactores de necesidades
bésicas), cuya base fuese el cobro generalizado de impuestos que
permitiera financiar la cobertura universal de los servicios, como
el modelo beveridgiano de politicas universales de bienestar de-
sarrollado en Inglaterra después de la segunda Guerra Mundial.

En parte, el modelo de proteccién social instrumentado en
México se acerca al modelo conservador estatista instaurado por
Bismarck en Alemania en los afios ochenta del siglo xix. Este
modelo fomenta la integracién social y promueve la vigencia de
los derechos sociales, estrechamente relacionados con objetivos
de subordinar al individuo al Estado y ligar a los trabajadores a
la autoridad de este ultimo. A la vez, instrumenta la proteccién
social a partir de criterios de categorjas, desde una modalidad
corporativa que otorga a los servidores piblicos amplias provi-
siones de bienestar con el propésito de recompensarlos.
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Siguiendo Jas recomendaciones de la Organizacién Internacio-
nal del Trabajo (oIT), se separd la atencidn a la poblacién asalaria-
da de la atencién ptiblica. La atencién preventiva y primaria a la
salud se dividié entre seguridad social y asistencia social. En
mayo de 1943 se emitié el decreto de creacién del Instituto Mexi-
cano del Seguro Social (mMss), cuyo objetivo seria otorgar atencién
médica y distintas prestaciones a todos los trabajadores asalaria-
dos. Durante su primera etapa, el crecimiento de los servicios de
seguridad social fue muy limitado. La incorporacién de pobla-
cién beneficiaria se fue dando lentamente, debido a la carencia de
infraestructura de atencién a la salud y a la falta de recursos
econémicos y profesionales. Expresion de esto fue que de 1944 a
1946 fueron incorporados 246 537 trabajadores a estos servicios.
Para 1958, el nimero de beneficiarios habia aumentado a 899 504,
y en 1965 ya sumaban 2 191 160 personas. La modalidad de mane-
jo del mss era mantener bajos los gastos de operacién y adminis-
tracién (bajos sueldos) y destinar cuantiosas cifras a la construc-
cién de obras, tanto de infraestructura médica, como de servicios
de uso colectivo (teatros, estadio deportivo, etc.) y viviendas para
beneficiarios. De este modo, se obedecia a una légica expansiva
y a principios de solidaridad social.

Los beneficios de seguridad social, como indemnizaciones re-
lacionadas con enfermedad, accidentes de trabajo, jubilacién, etc.,
s6lo se aplicaron a trabajadores de la economia formal y del Esta-
do, y el disfrute de elementos adicionales de bienestar, como el
acceso a vivienda a bajos precios, créditos de bajo interés y de
largo plazo se reservaban por lo general a trabajadores agrupa-
dos en organizaciones sindicales que los encuadraban y represen-
taban.

La divisién seguridad social-asistencia social ha tenido como
resultado un trato diferencial para las dos instituciones de salud
més importantes. El iMss, que cuenta con recursos propios, ha
recibido proporcionalmente mayor presupuesto que la Secretaria
de Salubridad y Asistencia (después Secretaria de Salud), que
debe atender a una poblacién mayor. Segiin Lépez Acufia, 10%
de lo aportado al mss por el Estado en 1978, equivalia a la mitad
del presupuesto de la ssa de ese afio (1987). Por otra parte, la
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educacién es el rubro que ha recibido la mayor parte del presu-
puesto publico dedicado a desarrollo social, usualmente mds de
la mitad. Esto se explica por el crecimiento de la poblacién, que
aumenté hasta mediados de los afios setenta. Entre 1940 y 1980 la
poblacién pasé de 19 653 552 habitantes a 69 392 835, es decir, a lo
largo de cuatro décadas la poblacién aumenté mds de tres veces.
La tasa de crecimiento medio anual de la poblacién durante los
cuarenta fue de 2.7%, en los cincuenta de 3.1%, y para los sesenta
(la mas elevada) de 3.4 por ciento.’

Ademas de factores como el crecimiento econémico, la forma-
cién de profesionistas y la creciente relacién con organismos in-
ternacionales especializados en determinados sectores de aten-
cién (salud, educacién), la expansion de la atencién al bienestar
est4 ligada a las preocupaciones por el apoyo a los gobiernos del
régimen nacionalista revoluctonario y por la estabilidad politica.
La creacién del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (1sssTE) en 1960, relacionada con objetivos
de reforzamiento de la legitimidad del Estado y alentada por las
medidas de reforma de la Alpro, surgié después de la huelga
magisterial de fines de los afios cincuenta. El 1sssTE se creé por
medio de la fusién de distintos organismos dedicados al bienes-
tar de los trabajadores estatales, entre otros la Direccién General
de Pensiones.® En esa misma década se fundaron otros servicios de
salud y de seguro social para capas de trabajadores del Estado:
ferrocarrileros, petroleros, ejército, azucareros, entre otros.

Dentro del marco de la ampliacién de funciones estatales que
se dio en América Latina durante los afios sesenta y setenta, en
México la actividad reguladora y redistributiva del Estado abarcé
el campo alimentario, de la salud, la educacion y la vivienda.
Destacan, entre las mds importantes, la creaciéon de entidades
reguladoras, como el Instituto Mexicano del Café (Inmecafe), Ta-
bacos de México (Tabamex) y diversas industrias relacionadas
con el abasto de alimentos a la poblacién de escasos recursos:
Leche Industrializada (Liconsa) y Distribuidora Conasupo

5 Conapo, La situacion demogrifica de México, 1999.
¢ D. Lépez Acufia, La salud desigual, México, Siglo XX1, 1987, p. 185.
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(Diconsa). Ademas, se extendieron las funciones de la Comparifa
Nacional de Subsistencias Populares (Conasupo), creada en 1960,
que de importador de alimentos pasé a ser responsable de la
rectoria del Estado en el abasto social de productos basicos (maiz,
frijol, trigo, etcétera).’”

Respecto a la atencién a la demanda de vivienda, se fundé el
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajado-
res (Infonavit), encargado de proporcionar casas a los asalaria-
dos, con un esquema tripartito de financiamiento. También se
crearon fuentes de financiamiento para otros sectores de la pobla-
cién, como el Fovissste (Fondo de la Vivienda del 1sssTE) y el
Indeco (Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y
de la Vivienda), este tltimo dirigido a sectores de poblacién que
carecian de acceso a mecanismos de seguridad social. Dichos or-
ganismos vinieron a suplir y complementar la tarea del mss, que
hasta antes de los arios setenta se habfa hecho cargo de la cons-
truccidon de viviendas en unidades habitacionales que se rentaban
a los asegurados a muy bajo precio. Asimismo, la creacién de
estos organismos trajo consigo una mayor especializacién de fun-
ciones, manteniendo la relacién privilegiada del gobierno con los
sindicatos. Aunque al inicio sélo decidian los miembros del con-
sejo de administracién sin los sindicatos, poco después la cdpula
sindical fue incorporada, convirtiendo al Infonavit en espacio de
toma conjunta de decisiones.

En lo que concierne a la salud, se incrementé el nimero de
beneficiarios: entre 1970 y 1981 el porcentaje de derechohabientes
del m4ss respecto del total de la poblacién aumenté de 244 a
49%.% Ademds, en 1973 esta institucién inicié un programa de
atencién a la poblacién no afiliada, fundamentalmente de las zo-
nas rurales, llamado mss-Solidaridad, cuyo alcance fue limitado
debido a dificultades financieras. De igual modo, el presupuesto
de la ssa aumenté de manera considerable a fines de los afios

7 P. Ward, Politicas de bienestar social en México, 1970-1989, México, Nueva
Imagen, 1998.

8 Julio Boltvinik, “La satisfaccién de las necesidades esenciales en México en
los setenta y ochenta”, en Moncayo y Woldenberg (coords.), Desarrollo, desigual-
dad y medio ambiente, México, Cal y Arena, 1994.
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sesenta: a pesos constantes de 1968, pasé de 1362 millones ese
ano, a 4 162 millones en 1978.°

Durante este periodo, conocido como el desarrollo estabilizador,
la economia mexicana logrd tasas de crecimiento anual de alrede-
dor de 6% durante mas de cuatro décadas, y la estructura del
empleo se modificé sustancialmente: en 1940, 65% de la poblacién
se dedicaba a actividades del sector primario; 15% a la industria;
19% a los servicios. Para 1980 los porcentajes eran los siguientes:
28, 22.9 y 49.1%, respectivamente y ademas el subempleo descen-
dié entre 1950 y 1980, de 56.9 a 40.4 por ciento.

A pesar de los principios solidarios, las légicas expansivas y
los propésitos universalistas, el gasto en desarrollo social (educa-
cién, salud y seguridad piiblica) como porcentaje del pi8 se consi-
dera limitado. Entre 1971 y 1976 este porcentaje fue de 7.8% en
promedio,'® y para el periodo 1977-1982 fue de 7.6%. Este porcen-
taje disminuyé a alrededor de 6% a raiz de la crisis financiera de
1982, y sélo volvié a aumentar hasta 1991, afio que representé
7.46%. Para 1977, el porcentaje del gasto sectorial en desarrollo
social fue de 22.1, pero con Ja crisis descendi6 a 13.8% en 1982."
Después de 1976, afio en que la proporcién del gasto social repre-
senté 25% del gasto publico federal, aquél empezé a declinar
hasta reducirse a 10% en 1988.12 No obstante que el gasto general
del gobierno casi se quintuplicé en términos reales entre 1970 y
1982, el gasto para desarrollo social sélo se triplicd.

Una somera evaluacién del periodo 1940-1980 indica una fuer-
te concentracién de la inversién industrial y agricola y fuertes
desigualdades sociales y del ingreso. En términos espaciales, las
decisiones de inversién orientadas a las economias de escala de-

 B. Lépez Acuna, op. cit.

' En este periodo los gastos en promocién industrial y el social ocuparon e)
primero (con 33.5%) y segundo lugares (23%) del gasto sectorial, respectivamen-
te. La inversion publica para el bienestar socia) (obras de servicio urbano y rural,
construccién de escuelas, hospitales y otros) en 1971 absorbe 21.7% del total,
para crecer hasta 25.8% en 1973 y bajar 14.5% en 1976. G. Farfdn, “Gasto puiblico
y bienestar social”, en Pérez y Ledn (coords.), 17 dngulos de un sexenio, México,
UNAM-Plaza y Valdéz, 1987, p. 76.

" M. de la Madrid H., Segundo Informe de gobierno, 1982.

2 P. Ward, op. cit.
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jaron al margen a la mayor parte del territorio. Las zonas donde
la economia monetaria estd poco desarrollada corresponden en
términos generales a zonas de poblamiento indigena, donde la
produccién doméstica y la economia familiar tienen mucha rele-
vancia para los hogares, mientras que la del salario como porcen-
taje del ingreso es menor. Se trata de zonas que expulsan pobla-
cién. Areas montafiosas con suelos erosionados y escasas tierras
arables en las que el cultivo mecanizado es impensable, y el difi-
cil acceso obstaculiza el aprovisionamiento y la comercializacién.
Las fracturas espaciales del desarrollo econémico se ubican sobre
todo —pero no sélo— en Chiapas, Oaxaca, Guerrero y parte de
los estados de Veracruz, al sur y este del pais, Hidalgo al centro,
etcétera.

Asimismo, estas fracturas espaciales dan cuenta de fuertes des-
igualdades, evidenciadas por los indicadores sociales, que mues-
tran una distribucién geogréfica de nicleos de marginacién. Las
diferencias que muestran las cifras estatales respecto del prome-
dio nacional son elocuentes: en 1990, Oaxaca y Guerrero ocupa-
ron el primero y el tercer lugar dentro de la clasificacién de
marginalidad elaborada por el Consejo Nacional de Poblacién
(Conapo) a partir de indicadores de bienestar social: Chiapas y
Oaxaca con 53%, y Guerrero con 46%. Ambas cifras estan por en-
cima de la media nacional, que es de 31.74%.'3 Estos estados ex-
perimentaron grandes dificultades para remontar los rezagos: en
1995, Chiapas, Oaxaca y Guerrero permanecieron como entida-
des de muy alta marginacién y redujeron muy poco la distancia
que los separaba del Distrito Federal.!4

Al revisar el acceso a educacién basica, resulta claro cémo los
avances se concentraron en las zonas de mayor desarrollo relati-
vo. En 1970, el promedio de poblacién analfabeta mayor de 15
afos era de 26%, pero en el Distrito Federal este porcentaje era de
10%, mientras que en el estado de Guerrero era de 48%. Para
2000 era de poco menos de 3% en el Distrito Federal, y de 23% en

3 Conapo, Indicadores sociveconémicos e indice de marginacion municipal, Méxi-
co, 1993.
" Conapo, La situacién demogrdfica de México, 1999, p. 145.
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Chiapas, cuando el promedio nacional era de 9.5%." De igual
modo, si se analiza la estructura de la mortalidad por edad, sexo
y grado de marginacidn, se observa que la edad al morir depende
mas del estrato social de pertenencia que de otros factores. La
proporcién de muertes en cada grupo de edad aumenta con la
marginacién de ambos sexos. El riesgo de morir para las mujeres
de los municipios de muy alta marginacién es de 36%, mayor que
el del resto de la poblacién femenina, y para el caso de los hom-
bres, la diferencia es de 24%. De igual modo, la mortalidad ma-
terna aumenta de modo considerable: de las 477 defunciones
maternas que se registraron en 1990, 65% ocurrid en localidades
rurales (46% en localidades de menos de 2 500 habitantes). Mds
de 60% de las defunciones maternas se presenté en mujeres no
aseguradas.'6

Esas zonas const