LA FORMULACION DE LA POLITICA EXTERIOR
EN LOS ESTADOS UNIDOS DE AMERICA
Y SU IMPACTO SOBRE MEXICO

TomAs PeNaLozA ¥

La poritica EXTERIOR de un pais debe reflejar su politica interna y velar
por aquellos intereses que lo beneficien, independientemente de los grandes
principios que cada nacién postule como pilares para un orden mundial
justo que permita la coexistencia pacifica (v.g. autodeterminacién de los
pueblos, igualdad juridica, etc.). En este sentido la politica exterior es muy
amplia e incluye asuntos tales como precios de materias primas, inversién
extranjera, transferencia de tecnologia, desarme nuclear, migracién, dere-
chos humanos, etc.

De lo anterior se desprende que la politica exterior de un pais esti inte-
grada por una serie de asuntos politicos, econdémicos, cientificos, etc., que
generalmente van mds all4 de las atribuciones del ministerio o secretaria
encargada de los asuntos exteriores. _

Cada pais tiene su estructura particular para formular su politica exte-
rior, y en cada uno de éstos, la secretaria o ministerio responsable de ésta,
juega un papel diferente. Los extremos serian el caso representado por el
Ministerio de Relaciones Exteriores que define todos los asuntos que forman
la politica exterior, y el caso en el que éste no participa en la definicién
de ninguna de las areas y simplemente toma lo hecho para representarlo
_ante el extranjero. La mayoria de los paises caen enire estos dos extremos.
" Lo anterior da lugar a que el Ministerio de Relaciones Exteriores defina su
posicién con respecto a una serie de asuntos y los negocie con otros minis-

terios a fin de lograr que su punto de vista se convierta en la politica exte-
rior. Es este juego politico el que se identifica con la formulacién de la
politica exterior.

~ Este ensayo sostiene que entre las miltiples agencias y secretarias que par-
ticipan en la formulacién de la politica exterior de los Estados Unidos, la
que puede tener una apreciacién mas global y ver con mejores ojos los pun-
tos de vista de nuestro pais es el Departamento de Estado. Existen para

* Subdirector de Finanzas Internacionales de la Secretaria de Hacienda v Crédito
Piblico.
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bacién del Senado. Sin embargo, cuando el presidente desea marginar
al Senado, recurre a los acuerdos ejecutivos que no requieren de la
aprobacién del Senado. En los dltimos afios los acuerdos ejecutivos
se han empleado en una proporcién de diez a uno sobre los tratados.?

—— La Constitucién otorga al presidente el grado de Comandante en Jefe
de las Fuerzas Armadas, y esto le da un poder sobre el estamento
militar, que emplea para hacer politica exterior. A pesar de que la
Constitucién otorga facultades al Congreso para declarar la guerra y
aprobar el presupuesto de las fuerzas armadas, en la practica, una vez
autorizado el presupuesto, el presidente emplea el ejército para sus
fines politicos.®

El poder mis importante del presidente en el mundo tan dindmico en
el que vivimos, es el de embarcar a la nacién en un curso de accién espe-
cifico que ni la Suprema Corte, ni el Congreso, ni ningin ministerio, pue-
den cambiar a corto plazo. Sin embargo, el presidente no formula la politi-
ca exterior ni la administra en el vacio. Hay otras agencias que participan
en este proceso y que pasaremos a examinar.

Er Consejo NACIONAL DE SEGURIDAD

La experiencia de la segunda guerra mundial mostré la necesidad de re-
solver algunos problemas relacionados con la politica militar, entre los cuales
destacaban:la coordinacién de las diferentes armas de las fuerzas armadas
(la creacién del Departamento de Defensa resolvié parcialmente este pro-
blema) ; la coordinacién de la estructura militar de comando bajo las érde-
nes del presidente (este problema se resolvid con la creacién del Estado
Mayor Conjunto), y la conjugacién de la politica militar con la politica
exterior.

En 1945, Ferdinand Eberstad encabezé un grupo de estudio que reco-
mendé reorganizar la politica militar a fin de crear un Departamento de
Defensa dirigido por civiles y un Estado Mayor Conjunto dirigido por mili-
tares; asimismo, recomendd institucionalizar la integracién de las politicas
militar y exterior. El Consejo Nacional de Seguridad fue el resultado de esta
recomendacién.*

El Consejo Nacional de Seguridad se ha ido convirtiendo con el tiempo

2 William L. Langer, “The Mechanism of American Foreign Policy”, International
Affairs, July 1968, p. 322.

8 Charles Fairman, “The President as Commander-in-Chief”, in The Presidency
in Transition, University of Florida Press, 1959.

4 Demetrios Caraley, The Politics of Military Unificaiion, New York, Columbia
University Press, 1966, pp. 14 a 20,
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en el foro mas importante para asuntos de politica exterior.® El Dr. Zbignieu
Brzenzinski, asesor del presidente para asuntos de Seguridad Nacional, ex-
presd que “el Consejo Nacional de Seguridad es el foro més alto dentro del
Poder Ejecutivo donde los asuntos mas importantes de nuestra politica exte-
rior se ventilan... la politica de seguridad nacional ya no es una simple
mezcla de asuntos diplomaticos y militares; bien entendida, la seguridad
nacional incluye asimismo a la politica econémica”.®

El Consejo Nacional de Seguridad (cNs) fue creado en 1947 con la fun-
cién de “asesorar al presidente con respecto a la seguridad nacional, inte-
grando la politica interna, externa y militar”.” El cNs esti integrado por
el presidente, el vicepresidente, el secretario de Estado, el secretario de De-
fensa, el jefe del Estado Mayor Conjunto y el director de la cia.

El cuadro I muestra la estructura funcional del Consejo Nacional de Se-
guridad al 30 de noviembre de 1975. Como se puede ver, el cNs estd inte-
grado por comités de Defensa, Inteligencia y Asuntos Econémicos, con la
participacion en todos éstos de los departamentos de Estado, Defensa y
Agencia Central de Inteligencia (c1a); el asesor econdémico del presidente
participa en algunos de los comités. Tradicionalmente el cns ha sido el
lugar en el que libran sus batallas los diplométicos y los militares; en esta
forma se trata de conjugar los principios internacionales con los de poderio
militar. Interviene ahora, sin embargo, la politica econémica como una va-
riable mas a conjugar.

El cNs esta integrado por varios comités: el Grupo Ejecutivo de Revi-
sién, el Panel de Verificacién, el Comité de Inteligencia, el Comité de los
“40”, el Grupo Especial de Accién Washington, el Comité de Revisién del
Programa de Defensa, el Comité de Subsecretarios y el Grupo de Evaluacién
de la Politica Energética.

El Grupo Ejecutivo de Revisién tiene como funcién examinar las opciones
de politica exterior elaboradas por los miembros del grupo intersecretarial
y recomendar una o varias de éstas al presidente. El grupo lo preside el
asesor del presidente para Asuntos de Seguridad Nacional y estd integrado
por el subsecretario de Estado, el subsecretario de Defensa, el jefe del Es-
tado Mayor Conjunto, el director de la cia y el director de la Agencia para
el Control de Armas.

El Panel de Verificacién tiene como funcién analizar el programa de
control de armas (Strategic Arms Limitation Talks, sart). El Comité de

5 Ver el estudio de Stanley L. Falk, “The Nsc Under Truman, Eisenhower, and
Kennedy”, Political Science Quarterly, vol. 79, No. 3, September, 1964.

6 Testimony before the Commission on the Organization of the Government for the
Conduct of Foreign Policy, Washington, D. C.

7 National Security Act. of 1947 (61 Stat. 496; 50 v.s.c. 402).



6 °d “D ' ‘uorSurysepq
a2 Supumyg JUAUIIACY ‘§ (] ‘GLG] ‘G un[ ‘dagog uiaiog jo jonpuor syi 1of juawussnon Yy Jo uouVIMDILQ FyI O UOISIWWMO]) ILNAOF

JEUOIDRUIIIL] ounfuoy) IoAel (9pisaxd)
0 AP uglsior) e ‘OpY ® SNO ® VID @ USUIJI(] IP elL}dIG @ ‘opy Ip ‘oidaqg e VIO ®[ Ip l01dal(g @
) EIIUIOTY :9p sjueimesasday un) sa[et103008191u] sodnig opsandnsar{ [3p Jowalyy ¢
vISI2uyg Ip ugQisjuo) & . SODUQUOIY S3IL0SITY
viSsouy] 9p [elapdy ugwpy @ ap ofasua) fop 1010351 ®
ojsandnsaig 3p euPyO ® Vio e[ op 1010331 ® vio ¥[ op Jowou( ¢ oun{uon
esuafa(] @ ojun{uon) ojun(uoD) 10AEN opeisy japajaf JoAR opuisy [3p 3ol e
010S0], @ 104epy opeisy [op vjaf e " esuaga(] op OlEIAIdASGRg @ YSUIJI(] IP OUEIIIIAMGNG @
VIO BSUIJI(] 9P OMEIAINISGNG @ opeisq 9p OWElaIdRqNg @ opeisy 2p ouelaldasqng
opE 9p onaweizedacy @ soonijed soinnse Au?wuhmv [euoren on_muh: jeuoneu
[euolDEl prpUngas ap sojunse eied opeisy p oueladasgng ¢ pepunges ap sojunse peplinfios ap sojunse
ered ouopisald [Pp  sosasy @ [BUOIDRY PLpLINEas 2P solunse ered Bjuaplsarg [Ip 10538y @ ered udpIAIY AP Josasy @
evied AuUIpIsAL] [Op 1088y @
ednBisuy wonljod ®f Wp uojFuIYsEAL Ip UQIOY IP esuaja(q 9p ewedSoly [op
uoIsSiAdYy °p odnin OF,, 01 9p Mmoo sajedadsy sodiun uolslagy 9p JHwWoD)
[ 1 ] 1
vID B[ 3p 1030331 ¢ 0I0SD], [op OHTIAASQNG @
sunesa(d [@ A jonuo) 3 ojunfuoy) VIO B[ Ip 101D @
eled RPOUITY B[ Op IO @ Joiup opeisqy [9p 9f @ VI3 e[ Ip JO)II( @ munfuo)
oyunfuon)) BSUAJI(] Op OWENIIISGNS @ ounfuo) ke opeisy [3p o
10AvIN opeisq [9p sjof e Opeisg Op OUE}RIASING @ JoAey opeisq [ap dj e eSU3Ja( 9P OoLEIAIIEQUEG @
BSUAJI(J 9P OLIEIIINISGNG @ (auapisardadip ) | BSUDJ3(] IP OIeIAIdISYNG @ [euoneu
OpEIST 3p OLEIIINISANG @ VIO E[ 9p I0}0aiI(q @ opeisy 9p ouejaIISqRE @ pepundas ap sojunse
{(dpwsaid) jeuoneu (op1saad) (euodeu (3ptsaad) peuotdeu eied Judpisard [p JossY @
pepundas op sojunse pepunias op sojunse pepungas ap sojunse (opisaxd)
vred uIPISIII [9p oSSy @ zied QJuapisalg [ap Iosasy @ wied SuIpisaly [9p Josasy @ opeisy IP ouevIIDAANG @
SIUCLIEDJUIAA AP Uy vuadpluy 9p MW uQisiaay ap oannsalg odnin SOURIAIIIQNG P sU0])
L { I I
pepunsag ap [euotdeu peplmndds ap sauoweEng 9P ugfes
[euoe) ofasuop) — sojunse eied — wouwyg weD
npeg NUIPISIL [OP 10SHY
VIO B[ 9P I0310311(] ® ojualuo)) 1odey opeisq jap o @

J3(] 9P 'OLI§ @ ‘OpF 3P 'OLIS @ JUIPISAIY IIA S NUIPIsAI &
avargnNois 4d TVNOIDVN OfASNOD

[ oipenny



16 TomAs PeRaroza FI XVIII—1

Inteligencia tiene como funcién examinar los datos que generan las agen-
cias de inteligencia y determinar el tipo de informacién que éstas deben
obtener, con el fin de adecuarla a las necesidades de politica exterior.

Cabe resaltar que la comunidad nacional de inteligencia esti integrada
por la cia, la Agencia Nacional de Seguridad (encargada de monitorar las
comunicaciones en el extranjero.y hacer la criptologia del Departamento
de Defensa) ; la Agencia de Inteligencia de la Secretaria de Defensa (hace
informes sobre la capacidad militar, los movimientos militares, y el desarro-
llo de nuevas armas); la Agencia de Inteligencia del Departamento de
Estado (elabora informes politicos sobre paises); el Burd de Inteligencia
del Departamento del Tesoro (tiene a su cargo el trifico de armas y de
narcdticos, asimismo elabora informes especiales) ; la rer; la Oficina de Re-
conocimiento Aéreo del Departamento de Defensa, y el Buré de Inteligencia
e Investigacién del Departamento de Estado (que no recopila informacién
pero la evalia). La Comunidad de Servicios de Inteligencia no depende
de ninguna secretaria o dependencia, sino mis bien se intenta coordinar al
nivel del cns, lo que no siempre sucede y por lo tanto da lugar a conflictos
entre las diferentes agencias de inteligencia (ver cuadro IT).

El Comité de los “40” es el que aprueba o rechaza las operaciones secre-
tas de inteligencia (“covert activities”), generalmente conocidas como ope-
raciones desestabilizadoras, v aquellas operaciones que involucran un alto
grado de riesgo. Integran el comité el asesor del presidente para Asuntos
de Seguridad Nacional, el subsecetario de Estado para Asuntos Politicos, el
subsecretario de Defensa, el jefe del Estado Mayor Conjunto y el director

de la cIA.

El Grupo Especial de Accién de Washington (creado por el presidente
Kennedy durante la crisis de los cohetes en Cuba) tiene como funcién eva-
luar las crisis internacionales, determinar las acciones a tomar y coordinar
las medidas que se juzguen necesarias. Este grupo funciona solamente, como
ya se ha dicho, cuando se presenta una situacién de crisis. El1 Comité de
Revision para el Programa de Defensa, como su nombre lo indica, evalda
el presupuesto de Defensa. El Comité de Subsecretarios elabora los docu-
mentos que se le encomiendan, sobre los temas mas 4lgidos de la politica
exterior y los pone a consideracién del grupo ejecutivo de revisién. E1 Grupo
de Evaluacién de Politica Energética examina las necesidades energéticas
del pais y desarrolla opciones de politica. Finalmente cabe sefialar que el
cNs puede integrar grupos intersectoriales para el anélisis de problemas que
requieran un foro especializado.

Desde 1947, afio en que se creb el cns, la estructura del Consejo se ha
mantenido basicamente intacta por lo que toca a la forma operativa para
resolver los principales asuntos de politica exterior. Cabe sefialar que inde-
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pendientemente del uso variado que le han dado los presidentes, el cns
siempre ha sido el foro en el que se ventilan las principales preocupaciones
de la diplomacia americana (en el que se busca un equilibrio entre la preocu-
pacién que existe por mantener un poderio militar y los principios bésicos
de la politica exterior).

La importancia que han adquirido los temas econémicos en este foro se
refleja en lo siguiente: la inclusién del presidente del Consejo de Asesores
Econémicos en algunos comités del cNs; la creacién del Comité de Ener-
géticos en el seno del cNs, y en un estudio gubernamental sobre la estruc-
tura del cNs que recomendé al presidente la inclusién del Secretario del
Tesoro en la directiva del cns.®

Resumiendo, el cNs trata aquellos asuntos, paises y areas geograficas que
se consideran de importancia critica. En éste se elaboran documentos de
politica que analizan un problema dado; se sugieren alternativas, y final-
mente, una vez que los miembros llegan a un acuerdo sobre la politica
a adoptar, ésta se convierte en una recomendacién para el presidente, En
caso de no haber un acuerdo sobre la politica a adoptar, cada miembro
disidente presenta su alternativa al presidente, y éste decide qué accién se
va a adoptar. Una vez que el presidente llega a una decisién, ésta se con-
vierte en politica exterior y el Departamento de Estado se encarga de po-
nerla en practica.®

EL DeparTAMENTO DE EsTADO

En un principio los asuntos exteriores de los Estados Unidos de América se
condujeron a-través del Congreso Continental. En 1775, éste llevé a cabo
los primeros esfuerzos por establecer un servicio exterior y un canal por
medio del cual se llevaran a cabo las en ese entonces limitadas relaciones
exteriores del pais. Meses después se establecié un Comité de Corresponden-
cia Secreta presidido por Benjamin Franklin, para ‘“establecer un canal
epistolar con la Gran Bretafia e Irlanda”.’® En 1777 se creé el Comité para
Asuntos Exteriores, y en 1781 se fund6 el Departamento de Asuntos Exte-

8 Graham T. Allison, “The Adequancy of Current Organization; National Secu-
rity”’, Commission on the Organization of the Government for the Conduct of Foreign
Policy, 1975, Washington, D. C.

2 “The National Security Council: New Role and Structure”, Senate Subcommittee
on National Security and International Operations, 91st., Ist. Sess., Committee print,
7 February, 1969.

10 1976/1977 United States Government Manual, Office of the Federal Register,
National Archives and Records Service, p. 378, U. S. Government Printing Office,
May 1, 1976.
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riores. A pesar de que este Departamento no tenia poder real, estaba auto-
rizado para ser el (nico canal de comunicacién con los agentes del gobierno
norteamericano en el exterior, que en aquel entonces eran 25.** En 1789,
siendo presidente George Washington, el Departamento se reorganizb y se
ampliaron sus funciones, cambiindosele el nombre a Departamento de Esta-
do y quedando bajo la hébil conduccién de Thomas Jefferson, primer Secre-
tario de Estado,

Es interesante sefialar que al modificarse las funciones del Departamento
de Estado, éste perdi6 sus primeras facultades, que consistian en levantar el
censo de poblacién, otorgar patentes y manejar los asuntos territoriales.*?

El cuadro III muestra el organigrama del Departamento de Estado al 31
de diciembre de 1975; en éste resalta la multiplicidad de areas que maneja:
Asuntos Culturales, Asuntos Econémicos, Asuntos Cientificos, Asuntos de
Inteligencia, Asuntos Politico-Militares y Planeacién de la Politica Exterior.

Lo anterior demuestra la universalidad del Departamento de Estado. Sin
embargo, para entender el papel que juega en la formacién de la politica
exterior es indispensable examinar las responsabilidades de sus principales
funcionarios.

El subsecretario para Asuntos Politicos es el encargado de coordinar las
relaciones con otros departamentos y agencias para la formulacién de la po-
litica exterior.*® El subsecretario para Asuntos Econdmicos es el encargado
de coordinar las politicas de comercio exterior y asuntos de ciencia y tecno-
logia.** El subsecretario para Asuntos de Seguridad es el responsable de
coordinar los programas de Seguridad y Asistencia para la Seguridad.'®
Finalmente cabe sefialar que el subsecretario de Estado funge como encarga-
do del despacho y presidente del Comité de Subsecretarios del Consejo Na-
cional de Seguridad.

De lo anterior se deduce que el Departamento de Estado coordina e
implementa la politica exterior, y que la formula en la medida en que par-
ticipa en los comités del Consejo Nacional de Seguridad; a través de su
participacién en los diferentes comités intersectoriales y en la influencia que
pueda ejercer sobre la opinién del presidente.

En varias ocasiones se ha sugerido la creacién de una supersecretaria de
Relaciones Exteriores, responsable de los asuntos politicos, econémicos, y
de informacién tocantes a la politica exterior.*®

11 Jbidem, p. 379.
12 Tbidem, p. 380.
13 Jbigem, p. 381.
1t Ibidem, p. 381.
15 Jbidem, p. 382.
16 Ver entre otros, Senate Foreign Relations Committee, The Formulation and

g
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Esta idea de crear una secretaria con mayores poderes que otras tiene
como objetivo lograr una supremacia sobre aquellas secretarias que par-
ticipan en la formulacién de la politica exterior. Sin embargo, el miedo
de un ministerio mas poderoso que los otros, y sus implicaciones politicas,
han evitado la creacién de dicha supersecretaria.

DepPARTAMENTO DE DEFENSA

El fin de la segunda guerra mundial dio al Departamento de Defensa la
forma que tiene hoy dia. Durante ésta y antes, los militares tenian contacto
directamente con el presidente, a través del secretario de Guerra y del se-..
cretario de Marina, ambos militares. Sin embargo, en 1957 se aprueba el
Acta de Seguridad Nacional que crea el Departamento de Defensa con tres
secretarias: Secretaria del Ejército, Secretaria de la Marina y Secretaria
de la Fuerza Aérea, A partir de esa fecha el titular del Departamento de
Defensa ha sido un civil y los tres secretarios, militares. En esta forma que-
dan subordinados los militares a los civiles; los secretarios militares no acu-
den directamente al presidente, tienen que hacerlo a través del secretario
de Defensa, un civil.

La funcién del secretario es la de asesorar al presidente sobre los siguien-
tes asuntos: La fuerza de los servicios armados (tanto en personal como en
equipo) ; el equipo militar que debe desarrollarse; las necesidades de alerta,
y la movilizacién de tropas y equipo.*

Desde 1947 el secretario de Defensa se convierte en el vocero civil de los
militares y su superior en la jerarquia dentro del Poder Ejecutivo. Esto hace
que los militares cuando no estin de acuerdo con el secretario, recurran
a otros canales de comunicacién, siendo los méas frecuentes: el acuerdo di-
recto con el presidente (si éste se los concede y bajo riesgo de provocar la
furia del secretario) ; entrevistas con senadores y diputados claves en los co-
mités que tratan asuntos militares, y suministro de informacién a la prensa
que puede dafar la posicién del secretario de Defensa.

El secretario interviene ante el presidente, el director del Presupuesto y el
.Congreso para exponer sus tesis sobre el potencial militar requerido en fun-
cién de las estimaciones del potencial bélico de los adversarios.

Asimismo la experiencia de la segunda guerra mundial dio origen al Es-
tado Mayor Conjunto. Este libré una lucha de 1945 a 1947 por permanecer

Administration of United States Foreign Policy, 86th. Congress, 2nd. Session, Wash-
ington, D. C., 1960.

17 Samuel P. Huntington, The Soldier and the State, Nueva York, Vintage Books,
1964, p. 140.
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como un cuerpo asesor militar y politico frente al presidente. Sin embargo,
perdieron la batalla y quedaron como un comité bajo la autoridad del
secretario de Defensa y, por lo tanto, sujetos al control de civiles.*

El Estado Mayor Conjunto tiene como principales funciones: preparar
planes estratégico-militares; preparar las responsabilidades logisticas por ar-
mas; establecer comandos unificados en 4reas estratégicas, y llevar a cabo
cualquier otro deber que le asignen el presidente o el secretario de Defensa.*®

El Consejo Nacional de Seguridad le quité al Estado Mayor Conjunto
la facultad de formular la politica de seguridad nacional que éste habia
llevado a cabo de 1939 a 1947. Aunado a lo anterior le quité la facultad
de llevar a cabo las investigaciones y el desarrollo de las armas, la coordi-
nacién de los servicios de inteligencia, y el desarrollo de la energia atémica.
Sin embargo, eso no ha bastado para evitar que el jefe del Estado Mayor
Conjunto participe en la formulacién de la politica exterior, ya sea en el
cNs, ante el presidente, o ante el Congreso, por ejemplo, desde 1960 los do-
cumentos de este cuerpo incluyen recomendaciones sobre asuntos que no son
. militares.?

En gran medida la fuerza que tengan estos dos grupos (civiles y milita-
res) depende del presidente: el Departamento de Defensa y su staff de ci-
viles o el Estado Mayor Conjunto y los militares.

En resumen, la relacién civil-militar que existe entre el Departamento de
Defensa, el Estado Mayor Conjunto y las tres armas, es como un Consejo
de Administracién en el que el presidente es el presidente del Consejo; el
secretario de Defensa y el jefe del Estado Mayor Conjunto son los vice-
presidentes del Consejo y las tres armas son solamente directores,

En los asuntos de politica exterior en los que de una forma u otra se. pien-
sa que se afecta la seguridad nacional, intervienen, entre otros, el secretario
de Defensa y el jefe del Estado Mayor Conjunto; sin embargo, éstos no ne-
ceriamente coinciden siempre en sus recomendaciones. Esto da lugar a alian-
zas dentro y fuera del ejecutivo para hacer valer los diferentes puntos de
vista en la formulacién de la politica exterior.

ASUNTOS ECONOMICOS

La historia reciente de los paises nos muestra que en la medida que crece
la interdependencia econdémica de los paises, aumenta la importancia de los

18 Demetrios Caraley, The Politics of Military Unification, Nueva York, Columbia
University Press, 1966, pp. 14-20.

19 Congressional Record, junio 17, 1970, pp. 173 y 174.

20 ‘Hearings, Subcommittee on National Policy Machinery, Senate Committee on
Government Operations, 87th., Cong., 1st. Sess., 1961, Vol. 1, p. 769.
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asuntos econdmicos dentro de su politica exterior. Existen incluso indica-
dores en el sentido de que a largo plazo las variables econdémicas deter-
minarin en grado importante la seguridad nacional de los paises. El subse-
cretario de Estado de los Estados Unidos, Richard Cooper, argumenta que
los asuntos econdmicos se marginaron de la politica exterior de los Estados
Unidos y se relegaron a un segundo plano después de la segunda guerra
mundial, al crearse organismos que reglamentaban las relaciones econémicas
y creaban un foro para discutirlas, tales como el Acuerdo de Bretton Woods
y el Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio.*

Estos acuerdos dieron origen al Fondo Monetario, al Banco Internacional
de Reconstruccién y Fomento, y al carr. En esta forma las relaciones eco-
némicas se regian por las reglas que se establecian en estos organismos y
se discutian solamente en estos foros. Sin embargo, el Dr. Cooper sostiene
que la erosién de estos acuerdos y la interdependencia econémica que carac-
teriza a la segunda mitad de este siglo ha hecho que los asuntos econémicos
formen parte de la politica exterior de los Estados Unidos. A continuacién
se enumeran los ministerios mis importantes en este ambito: El Departa-
mento de Comercio; la Comisién de Comercio Internacional; el Departa-
mento del Tesoro; el Departamento de Agricultura; el Departamento de
Justicia; el Departamento de Transportes; el Banco de Exportaciones e Im-
portaciones, y la Oficina de Politica Cientifica y Tecnolégica.

El Departamento de Comercio se estableci6 en 1913 y tiene como funcién
principal servir al desarrollo econémico del pals, a través de la competencia,
y el sistema de libre empresa.?® Para México es importante este Departa-
mento ya que traza la politica de comercio exterior, tiene a su cargo la pro-
mocién del turismo y la negociacién de los acuerdos comerciales (el acuerdo
de textiles es vital para las exportaciones mexicanas de este sector), es res-
ponsable de la politica de patentes y marcas; marca la pauta del financia-
miento al comercio exterior, y define la politica de inversiones extranjeras.

La Comisién de Comercio Internacional es creada por la Ley de Comer- -
cio de 1974 (para sustituir a la Comisién de Tarifas), y la faculta para
investigar y dictaminar si alguna empresa norteamericana se ve afectada
por importaciones de productos competitivos. Para México esta Comisién
es fundamental, ya que puede parar nuestras exportaciones a los Estados
Unidos argumentando un dafio a la industria norteamericana, o la posibi-
lidad de dafio (Articulo tercero, seccién quinta). La Comisién esta integrada
por seis miembros; tres del Partido Demdcrata y tres del Partido Republica-

21 Richard N. Cooper, “Trade Policy is Foreign Policy”’, Foreign Policy, nimero 9,
invierno 1972-1973.

22 Department of Commerce Act, March 4, 1913, 37 Stat. 736; 15 v.s.c. 1501,
U. S. Government Printing Office.
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no. Las decisiones de la Comisién son por mayoria simple y se convierten en
recomendacién para el presidente, quien generalmente las adopta. Los
miembros del comité (los comisionados), son propuestos por el presidente y
requieren la confirmacién del Congreso. En la practica, los diputados y
senadores mas influyentes del Congreso, recomiendan al presidente los can-
didatos para comisionados (un estudio anterior de este autor muestra una
correlacién altisima entre los productos elaborados por los estados que re-
presentan los senadores y diputados que patrocinaron a los comisionados y
la proteccién que éstos les dieron a estos productos en la Comisién).

El Departamento del Tesoro fue creado en 1789 y tiene cuatro funciones
principales: formular politicas financieras, impositivas y fiscales; el fungir
como agente financiero del Gobierno Federal; hacer cumplir la ley (Servicio
Secreto y Buré de Armas, Tabaco y Alcohol), y acufiar moneda. Para
México esta Secretaria es principalmente importante por el Convenio de
Estabilizacién que asciende a 300 millones de délares que sirven para apoyar
las reservas del pais. Asimismo dependen del Tesoro la Oficina de Aduanas
(que tiene un impacto importante sobre el turismo), que fija el valor de
mercancias y el volumen de alcohol que los norteamericanos pueden traer
libre de impuestos a México.

El Departamento de Agricultura se creé en 1862 y tiene como objetivo
proteger e incrementar el ingreso del agricultor norteamericano.?® Este lleva
a cabo su labor desarrollando mercados para la exportacién de productos
agricolas americanos; desarrollando programas de fomento rural; programas
de crédito rural; programas de conservacién y extensionismo, y subsidios a
los productos agricolas. Para México es importante ya que el secretario de
Agricultura tiene la facultad de crear programas y acuerdos de mercado
que excluyen a los productos importados, y por lo tanto frenan nuestras
exportaciones de productos agricolas.

El Departamento de Justicia fue creado en 1870 y tiene como sus prin-
cipales funciones las siguientes: actuar como abogado defensor del ciuda-
dano; proteger al pais contra la subversién; asegurar la libre competencia,
evitando la creacién de monopolios (Anti Trust) ; evitar el trafico de dro-
gas, y administrar el programa de inmigracién y naturalizacién. Para Méxi-
co las funciones de este Departamento son muy importantes ya que el pro-
blema del trafico de drogas y los trabajadores no documentados son respon-
sabilidad del secretario de Justicia.

El Departamento de Transportes fue creado en 1966 para coordinar la
administracién de los programas de transportes del gobierno federal, y tiene
los siguientes campos de accién: el transporte colectivo; los ferrocarriles; la
aviacién; los puertos, y los gaseoductos y oleoductos. Para México es im-

28 JIbidem, p. 29
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portante este departamento fundamentalmente por los convenios aéreos
(que tienen un impacto sobre el turismo y el desarrollo de la aviacién na-
cional), y los programas de transporte fronterizo (representan un impacto
importante en el comercio de esa zona) que son facultad de este depar-
tamento.

Banco de Exportaciones e Importaciones (Eximbank), fundado en 1934
para promover las exportaciones norteamericanas, cuenta con los siguientes
instrumentos: créditos directos a la exportacién; el otorgamiento de garan-
tias, y los seguros de exportacién. La relacién de México con este banco es
antigua e importante; basta sefialar que de los créditos oficiales bilaterales
que México habia recibido a] 31 de diciembre de 1975, aproximadamente
un 67% correspondia a créditos de los Estados Unidos, y que un 22% de
éstos eran créditos del Eximbank.?*

La Oficina de Politica Cientifica y Tecnolégica, fundada en 1976, tiene
como funcién asesorar al presidente sobre asuntos cientificos y tecnolégicos
que tengan que ver con la seguridad nacional, la salud puablica y la eco-
logia y que tienen obvias implicaciones en la politica exterior.?® Para los
programas de Ciencia y Tecnologia que México ha formulado con el go-
bierno de los Estados Unidos, se le ha nombrado como contrapartida el
National Science Foundation, pero bajo la supervisién de la Oficina de Po-
litica Cientifica y Tecnolégica de la Casa Blanca.

Antes de concluir esta seccién es importante subrayar que en este articulo
se examinan solamente instituciones y no personalidades. Estas Gltimas jue-
gan un papel destacado en la formulacién de la politica exterior de cual-
quier pais (basta sefialar para el caso de los Estados Unidos la preponderan-
cia que tuvo la personalidad del Dr. Henry Kissinger, tanto como asesor del
presidente para Asuntos de Seguridad Nacional como en su papel de se-
cretario de Estado), sin embargo, no se opt6 por el examen de la formula-
cién de la politica exterior en funcién de personalidades por lo complejo
del asunto, tanto por la fuerza de algunos caracteres como por las debili-
dades de otros, y también por la conviccién de que perduran maés las institu-
ciones, productos de hombres, que los hombres mismos.

Con el fin de resaltar la interaccién de los diferentes grupos que tienen
incidencia en la formulacién de la politica exterior, muchos de los cuales
no han sido mencionados, a continuacién se describirdn en forma somera
algunos casos en los que los intereses de México se encontraban en juego.

En 1976 los productores de calzade de los Estados Unidos solicitaron a la

24 Jbidem, p. 31.

25 National Science and Technology Policy, Organization and Priorities, Act of
1976, 90 Stat. 463; u.s.c. 661, U. S. Government Printing Office, Washington, D. C.,
May 11, 1976.
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Comisién de Comercio Internacional que investigara las importaciones de
calzado, argumentando que éstas se habian incrementado en forma anormal
afectando la produccién doméstica de calzado y creando desempleo. La Co-
misién de Comercio llevé a cabo audiencias en las que comparecieron los
productores de calzado y los importadores.

Mientras tanto, los diputados y senadores de los estados productores de
calzado se pusieron en contacto con los comisionados para pedirles que re-
comendaran la imposicién de cuotas. Por otra parte, los principales produc-
tores y exportadores de calzado (Italia, Brasil, Taiwin y México) acudieron
ante el Departamento de Estado para presentar sus casos en contra del sis-
tema de cuotas,

La Comisién de Comercio Internacional emitié un fallo dividido: cuatro
comisionados votaron en favor de la cuota y dos en contra. En esta forma
recibié el presidente, sefior Gerald Ford, la recomendacién de la Comisién,
por lo que decidié que su asesor para Negociaciones Comerciales, el emba-
jador Frederik Dent, hiciera una evaluacién mas a fondo.

El embajador Dent recurrié a un comité intersecretarial en el que se
ventils el asunto: El Congreso, la Comisién de Comercio Internacional y el
Departamento del Tesoro argumentaron a favor de la imposicién de cuotas;
el Departamento de Comercio opiné en contra argumentando que Estados
Unidos con una accién de este tipo daba lugar a que los paises afectados
aplicaran medidas similares a las exportaciones americanas. El Departamen-
to de Estado hizo valer el argumento del Departamento de Comercio y
agregd que ademéas se dafiarfan las relaciones con los paises exportadores
de calzado. Finalmente el staff del Consejo Nacional de Seguridad, asesora-
do por el Departamento de Estado, hizo notar que en Italia se avecinaban
las elecciones, y que el Partido Comunista presentaba una gran fuerza por
lo que la imposicién de cuotas al calzado dafiaria la economia italiana, ya
de por si en una recesién, y que esto fortaleceria la posicién del Partido
Comunista. Ante este sefialamiento, el Presidente Ford eché abajo la reco-
mendacién de la Comisién Internacional de Comercio y negé la imposicién
de cuotas.

El otro caso se dio a partir de 1975, afio en que se empezaron a sentir
los efectos de la recesién en la economia norteamericana. Ante esta situa-
cién los sindicatos presionaron al Poder Ejecutivo para que adoptara me-
didas que reactivaran la economia y se crearan programas gubernamentales
que absorbieran a los desempleados. Asimismo, recurrieron los principales
sindicatos ante el Congreso para solicitar que legislaran medidas que frena-
ran la inmigracién a los Estados Unidos y se expulsaran los ilegales. El
Departamento de Estado y el Departamento de Justicia intentaron diluir
las medidas tan agresivas que solicitaban los sindicatos. Por lo tanto el secre-
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tario de Justicia comenzé a elaborar un proyecto de ley que si bien por una
parte incluia, por razones de negociacién, la llamada “Enmienda Rodino”,?
por otra parte contemplaba la amnistia para todos los ciudadanos extran-
jeros sin documentos que llevaran cuatro afios o maés residiendo en el pais
y alguna cuota anual de trabajadores en funcién de la oferta y la demanda
de mano de obra. Este Gltimo punto lo respaldaba el Departamento de
Agricultura, ya que los agricultores de California, Nuevo México, Arizona
y Texas requieren anualmente miles de campesinos para levantar las cose-
chas, y no solamente no los encuentran, sino que les es méis barato contratar
a extranjeros. Por su parte el Departamento del Trabajo se oponia a cual-
quier amnistia y apoyaba las medidas recomendadas por los sindicatos.

Mientras se libraba esta batalla interna, se aproximaban las elecciones, y
éstas influyeron de dos formas: se esperaba que de ganar las elecciones el
Partido Dembcrata, se adoptarian las recomendaciones de los sindicatos
y, por otra parte, el presidente Ford (republicano) consideraba muy deli-
cada la situacién como para adoptar una actitud pensando que lo afectaria
en las elecciones. Por tal motivo se aplazé la decisién y el problema lo he-
redé el presidente Carter. Por cierto, uno de los elementos en juego todavia
en esta situacién es la asignacién de recursos para resolver el problema;
hay aquellos (Departamento de Estado, Departamento de Agricultura y
Departamento de Justicia) que piensan que debe canalizarse asistencia eco-
némica hacia México para que el pais genere empleo, y aquellos otros
(Secretaria de Trabajo, CAmara de Senadores y Diputados, y Departamen-
to del Tesoro) que piensan que los recursos deben emplearse para mejorar
la vigilancia fronteriza.

Se han presentado asimismo casos de restriccién al tomate en el que el
Departamento de Estado y el de Comercio recomendaban que no se limi-
taran las importaciones y en el que el Departamento de Agricultura logré
que su punto de vista (limitar la importacién) fuera el que triunfara.

Finalmente debe sefialarse que uno de los casos mas interesantes en cuan-
to a la formulacién de la politica exterior en los Estados Unidos, en los 4l
timos afios, lo representa la Ley de Comercio de 1974. Las divisiones dentro
del ejecutivo y en el Congreso se agudizaron por el hecho de que a dicha ley
se le agregé el Sistema Genéralizado de Preferencias que quedé sujeto a una
serie de condiciones. Entre las mis importantes figuran la libre emigracién
y la abstencién de asociaciones de productores. Es decir, para que un pais
pudiera gozar del sistema generalizado de preferencias tenia que permitir
la libre emigracién (dirigido a los paises socialistas) y no pertenecer a car-

26 Proyecto de Ley que el diputado del estado de Nueva Jersey, Sr. A. Rodino pre-
senté a la Cadmara de Diputados para que se penalizara al patrén que contratara a
trabajadores no documentados.
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teles (dirigido a los paises miembros de la oper). En este caso el Congreso,
el presidente (asesorado por el Consejo Nacional de Seguridad) y el De-
partamento de Estado llevaron. el peso de las negociaciones en cuanto a la
libre emigracién, siendo este ltimo el que trataba de no crear situaciones
muy conflictivas frente a la Unién Soviética. Por otra parte, el Congreso,
el Departamento de Comercio, la Comisién de Tarifas, el representante
especial del presidente para Negociaciones Econémicas Internacionales, el
Departamento del Tesoro, y el Departamento del Trabajo, negociaron el Sis-
tema Generalizado de Preferencias. En esto Gltimo el Departamento de
Comercio y el Departamento de Estado, aunque con posiciones que no eran
idénticas, propugnaban por un sistema mds generoso. En lo que toca a la
restriccién de no pertenecer a carteles, el Departamento de Estado fue el
unico que en un principio se preocupd por el problema que se iba a crear
de aplicacién de medidas econémicas reciprocas y por aquellos paises que
perteneciendo a la opEP no habian participado en el boicot petrolero a los
Estados Unidos (como era el caso de Venezuela). Al redactar la ley pudie-
ron mas los oponentes del Departamento de Estado. Un elemento impor-
tante en esto fue el furor piblico que habian creado los grupos judios en
contra de la politica migratoria de los paises socialistas y el boicot de los
palses drabes.?” ,
~ Resumiendo, podemos decir que la politica exterior de los Estados Unidos
es un asunto complejo en el que intervienen muchas agencias y secretarias,
lo que lleva a la compartimentalizacién de la politica exterior. Por otra
parte, la creacién de organismos especializados para asuntos econémicos
después de la segunda guerra mundial, hizo que éstos pasaran a un segundo
plano en la formulacién de la politica exterior de los Estados Unidos. Sin
embargo, la erosién de los mecanismos establecidos en Bretton Woods y la
creciente interdependencia econémica de los paises han hecho que los asun-
tos econémicos comiencen a integrarse, nuevamente, en la formulacién de
ésta.

Asimismo, se desprende que los asuntos mas algidos de la politica exterior
en los Estados Unidos se resuelven en comités intersectoriales en los que
generalmente participan el presidente, el vicepresidente, el secretario de Es-
tado, el secretario de Defensa, el jefe del Estado Mayor Conjunto y el Direc-
tor de la cia. Por lo tanto el Departamento de Estado participa en la
formulacién de la politica exterior de su pais solamente en la medida en
que participa en los Comités Intersecretariales que formulan las opciones
de politica y en la’influencia que pueda tener ante el presidente y el Con-

27 Los diarios y las revistas manejadas por estos grupos se dedican a esta labor
desde octubre de 1975 hasta septiembre de 1976, ver como ejemplo los editoriales de
estas fechas del New York Times.
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sejo Nacional de Seguridad; de otra forma se vuelve la agencia coordi-
nadora y administradora de la politica exterior.

De lo anterior desprendemos dos resultados importantes: la modalidad
intersecretarial y la importancia de la seguridad nacional en la formulacién
de la politica exterior de los Estados Unidos; y la integracién de asuntos
econdémicos al drea de seguridad nacional.

Esto tiene implicaciones importantes para México, que tradicionalmente
ha actuado para no afectar la seguridad nacional de los Estados Unidos, y
a cambio ha tenido un margen de accién bastante amplio.

LA POLfTICA EXTERIOR DE MEXICO

Independientemente de que han existido y -existen varios factores que han
intervenido en la formulacién de nuestra politica exterior, nuestra vecindad
con los Estados Unidos siempre ha sido un factor de primer orden. El pro-
fesor Mario Ojeda sefiala que:

La politica exterior de México, como la de cualquier pais débil que obtuvo
su emancipacién de una gran metrépoli, fue disefiada fundamentalmente para
la defensa de los intereses nacionales internos. Se entiende que, en principio,
la preservacién y afirmacién de la soberania nacional, aunque histéricamente,
con los cambios operados a nivel interno e internacional, el concepto de sobe-
rania nacional haya ido cobrando en la practica distintas interpretaciones. ..
al estudiar la politica mexicana, se enfoca como una respuesta a la norteame-
ricana més bien que como una accién que cobre vida por su propia iniciativa.
Existe una razén légica para ello: dentro del sistema interamericano es la
potencia hegeménica la que como tal ha tomado la iniciativa; los otros estados
miembros han respondido a ésta, con distintos grados y tipos de reaccibén, pero
siempre como una respuesta y nunca tomando ellos mismos la iniciativa.28

Es decir, independientemente del marco y la forma en que se formula la
politica exterior en los Estados Unidos, nuestra politica no es de iniciativas,
sino més bien de respuestas, Esto hace que la estrategia que adoptemos en
la instrumentacién de nuestra politica exterior vaya viciada desde su origen.

Nuestra politica debe partir del principio de que su objetivo es el de crear,
en el exterior, las condiciones adecuadas para que el pais pueda, en lo in-
terno, alcanzar sus metas de desarrollo econdémico, politico y social. Estas
condiciones deben alcanzarse en forma decorosa, respetando los valores tra-
dicionales del pais, posibilitando el cambio, la iniciativa y la creatividad.

Debemos comenzar por edificar una politica exterior que sea muy clara
y congruente; que especifique sus objetivos, sus medios y los programas para

28 Jbidem, pp. 3 v 8.
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alcanzar los objetivos, teniendo en cuenta el tipo de pais que somos y los
£SCAs0s recursos con que contamos.?

Una vez hecho esto debemos crear una estrategia frente a paises y blo-
ques. Por el hecho de que Estados Unidos es el pals més poderoso del mun-
do y de que siendo vecinos tenemos una relacién econdémica, politica y
cultural muy estrecha, debemos disefiar una estrategia de acercamiento, de
convencimiento y de negociacién. Esta debe contemplar el marco en el que
se formula la politica exterior en los Estados Unidos para que nuestra
estrategia sea efectiva.

Para lograr esto, ser4 necesario que abandonemos, en nuestra actuaciéon
frente al gobierno norteamericano, la actitud que adoptamos con frecuencia
y que parte del error de suponer que-la politica exterior en ese pals se
formula y se conduce de igual forma que en México, sin tomar en conside-
racién la forma compartimentalizada de la politica exterior norteamericana,
las agencias que intervienen en éta y sus diferentes pesos y contrapesos.
Aunado a lo anterior habria que destacar que nuestros funcionarios cultivan
poco la amistad de los individuos y grupos que participan en la formulacién
de la politica exterior de los Estados Unidos. Asimismo, existen una serie de
factores que intervienen en la formulacién de la politica exterior de Esta-
dos Unidos y que no hemos sabido manejar en forma positiva. Por ejemplo,
los Estados Unidos estin dispuestos a tolerar cualquier politica disidente
por parte de México si esto ayuda a fomentar la estabilidad politica, ya que
México, “por su vecindad directa, quedé ligado al sistema de seguridad de
los Estados Unidos, al menos en la mente de los estrategas del Pentigono”.%°

Conviene recordar asimismo que el gobierno norteamericano responde
con una gran sensibilidad a la opinién de su ciudadania, y ésta a su vez
responde a campafias publicitarias bien llevadas a cabo. Sin embargo, no
hemos sabido hacer uso de esto, ya que nuestras campafias han sido pocas
y malas. Lo anterior se destaca ante el hecho de que un 6% de la pobla-
cién norteamericana es de origen mexicano o nacidos en México y que se
reproducen a una tasa méas elevada que el resto de la poblacién norteame-
ricana, lo que hard que aumente su participacién relativa en el total de la
poblacién, y sin embargo no hemos desarrollado un programa para obtener
su apoyo. Es importante sefialar que al momento de escribir este articulo

29 El Subsecretario de Relaciones Exteriores y ex embajador de México ante el
gobierno de los Estados Unidos, Lic. José Juan de Olloqui, ha declarado en forma
reiterada que “México debe tener en su politica exterior objetivos definidos en lo
global y por regiones a efecto de no ir improvisando de conferencia en conferencia.
Atenidos a nuestros grandes principios debemos encadenar los objetivos inmediatos
con los mediatos, a fin de darle cohesién a nuestra politica exterior y hacerla una
politica de resultados”, Excélsior, primera plana, septiembre 29, 1974,

30 Ibidem, p. 94.
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habia en Estados Unidos cinco diputados, dos senadores y un gobernador
de origen mexicano.

Por otra parte, es importante crear canales de comunicacién con el go-
bierno norteamericano. Por ejemplo, los paises que mas se benefician de la
legislacién norteamericana tienen “lobbistas” que conocen el medio y se
apoyan en €l para lograr lo que buscan. Nosotros ante esta actitud de otros
gobiernos frente a Estados Unidos, y la misma actuacién de los Estados
Unidos frente al nuestro (“lo que si est claro, al menos, es que la cia y el
FBI, cuerpos norteamericanos de inteligencia y contrainteligencia respectiva-
mente, han mantenido sus agentes en México con el consentimiento expreso
del gobierno mexicano”) * hemos permanecido pasivos.

Otra situacién que no hemos aprovechado es la de nuestro gasto en Es-
tados Unidos: compramos anualmente a ese pais siete mil millones de déla-
res en importaciones; nuestros turistas gastan 600 millones de délares en
Estados Unidos; pagamos mas de mil millones de doblares en intereses;
gastamos méas de mil millones de délares en nuestro comercio fronterizo
con ese pais; aportamos mano de obra barata, y remitimos anualmente 800
millones de délares por concepto de regalias y asistencia técnica, y, sin em-
bargo, no contamos con el apoyo de aquellos individuos que se benefician
de nuestro gasto.’?

Resumiendo, una estrategia eficiente para la implementacién de nuestra
politica exterior debe contemplar la forma compartimentalizada en la que
se formula la politica exterior de Estados Unidos (agencias y personas que
participan en ésta) asi como el enfoque que se le da a ésta y sus prin-
cipales preocupaciones. Esto, aunado a una serie de medidas de promocién,
de publicidad, de comunicacién, de negociacién comercial, de negociacién
politica buscando entre otras cosas el apoyo de ciertos grupos de la ciuda-
danja norteamericana, y de una actitud realista, empleando la imaginacién
y la audacia, nos permitiran ir reduciendo los enormes desequilibrios que
enfrentamos con ese pals. Lo anterior implica pasar de una politica pasiva
a una agresiva, que haga de la politica exterior de México un instrumento
efectivo que coadyuve al logro de los objetivos nacionales.

31 Ibidem, p. 67.
32 Datos tomados del Informe Anual, 1976, Banco de México, S. A., p. 90.



