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INTRODUCCION

Nosotros los mexicanos no necesitamos ni aceptamos el
tutelaje extranjero para resolver nuestras diferencias o
para resolver nuestros problemas. La soberania de México
no esta sujeta a negociacion. ni lo estara.

Emesto Zedillo (1994-2000)

Se ha sostenido que la defensa y la promocion de los
derechos humanos constituyen asuntos internos de cada
pais que no deben sujetarse al escrutinio internacional.
México no comparte esta tesis. Afirma que los derechos
humanos representan valores con validez absoluta y
universal. En particular. estamos convencidos de que no
puede apelarse a la soberania para justificar la violacion
de derechos que por su caricter fundamental y su
trascendencia la anteceden.

Jorge G. Castafieda (2000-2003)

Las razones

El contraste entre las citas anteriores refleja el cambio que experimento, al menos en el
discurso, la politica exterior mexicana en los tltimos afios. ' Se trata de una transformacion
significativa, pero, pese a la cercania cronologica de ambas declaraciones, no debe pensarse
que fue un proceso rapido. Fueron necesarias décadas de presiones ejercidas sobre el

gobierno mexicano por ciertos segmentos de la sociedad — nacional e internacional— y por

' El tema del cambio es un lugar comiin en casi todos lados y ha sido tratado desde los mas diversos enfoques.
Por ello, tomaré sélo uno de los ambitos en el que, segin Charles Hermann, puede modificarse la politica
exterior de un pais: en la orientacion internacional o el papel que desempeiia en el escenario global. En cuanto
a la magnitud del cambio, seguiré la definicion planteada por Kal Holsti, quien advertia que el cambio es
lento, que se incrementa y tipifica por medio de vinculos entre sectores. Holsti compara esta definicion con la
de “reestructuracién”, ya que, segun afirma, se tiende a confundir la una con la otra. La reestructuracion, a
diferencia de cambio, es “dramitica ... expresa un intento por cambios fundamentales y no tiende a
incrementarse”, (Jarel A. Rosati, Martin W. Simpson III, Joe D. Hagan, “The Study of Change in Foreign
Policy”, en Foreign Policy Restructuring, South Carolina, South Carolina University Press, 1998, pp. 9-13).



las propias contradicciones del régimen, para que éste cambiara la faz que presentaba al
mundo.

La politica exterior del pais ha tenido que adaptarse a un contexto complejo y
contradictorio, sujeto a un constante proceso de evolucion. Esto podria sonar a una verdad
de Perogrullo, ya que ninguna politica, ni interna ni exterior, es inmutable ni ajena a su
circunstancia. > Sin embargo, la politica exterior de México y los principios sobre los que
ésta se basa - supuestamente abstractos e inamovibles- han sufrido, de un modo u otro,
alteraciones particularmente novedosas desde los afios ochenta, alteraciones que han
continuado en una misma direccion hasta hoy.

La innovacion mas evidente es, quiza, la que se produjo en el obligado vinculo con
Estados Unidos.’ Me parece mas interesante, sin embargo, analizar la reaccion del Estado
mexicano ante « ivma relativamente poco estudiado: la internacionalizacior :i ! tema de
los derechos humanos. Internacionalizacion que, al menos en México, ha sido visiblemente
forzada desde el exterior. Ello resulta sugestivo porque el Estado mexicano se vio obligado
a entablar una relacion compleja, importante y novedosa con un actor transnacional hasta
entonces practicamente ignorado: las organizaciones no gubernamentales (ONG) de

derechos humanos; y por ende, a sortear la influencia de éstas en la formulacion de sus

% Véase, para la politica externa, Rafael Fernindez de Castro, “Perspectivas tedricas en los estudios de la
relacion México-Estados Unidos: el caso de la cooperacion intergubernamental”, en La politica exterior de
México. Enfoques para su andlisis, México, El Colegio de México, 1997, pp. 45-68; para la politica interna,
Francisco Gil Villegas, “Cambio Constitucional en México Durante el Sexenio de Salinas De Gortari”, Foro
Internacional, 34 (1996), pp. 159-187; Ilan Bizberg, “La crisis del corporativismo mexicano”, Foro
Internacional, 30 (1990), pp. 695-735.

3 Durante la Guerra Fria, Estados Unidos exigia a México cooperacion para equilibrar la presencia de la
Unién Soviética. México aceptaba porque, de esta manera, lograba substancial independencia dentro de la
relacion bilateral. Con el fin de la Guerra Fria, sin embargo, se modificaron las bases de la vieja relacion
bilateral. Como advierte Jorge 1. Dominguez, “si las premisas neorrealistas fueran correctas, México deberia
haber buscado mayor independencia de Estados Unidos en el momento en que, de hecho, buscé una
colaboracién mas estrecha”, (Jorge Dominguez, “Ampliando horizontes: aproximaciones tedricas para el
estudio de las relaciones México-Estados Unidos”, en Ménica Verea Campos, Rafael Fernindez de Castro y
Sidney Weintraub (coord.), Nueva agenda bilateral en la relacion México-Estados Unidos, México, Fondo de
Cultura Econémica. 1998, pp. 25-56).



politicas publicas.* El gobierno se enfrent a situaciones y actores no deseados, que no
promovi6 ni apoy6 ni pudo controlar ni detener. Asi, este estudio pone mayor atencion en
una de las manifestaciones mas claras de la internacionalizacion: la intervencion de actores
transnacionales en la politica mexicana, dinamica que ha traido como consecuencia que se
les dé una dimensidon externa a problemas que anteriormente eran considerados
estrictamente internos. La participacion de estos actores transnacionales y su influencia en
la toma de decisiones del poder politico ya han sido analizadas en diversas ocasiones,
aunque solo ocasionalmente con relacion a Meéxico.’

Mi interés por estudiar como el gobierno mexicano se vio obligado a cambiar algunos
aspectos de su politica, en parte, a causa de las ONG de derechos humanos, reside en que
éstas plantearon un problema de soberania. Las organizaciones se enfrentaron al Estado
para influir en el disefio de politicas determinadas.® El éxito de las ONG dependi6 no sélo

de su acceso al proceso de toma de decisiones, sino de que el Estado modificara la politica

* Definir una ONG resulta extraordinariamente dificil debido a la gran diversidad de entidades que podrian ser
correctamente consideradas como no gubernamentales. Por ello, entiendo ONG como la define Blanca Torres:
“organizaciones de interés publico, normalmente voluntarias. y que no tienen como fin, al menos principal, el
lucro, aunque reconocemos que por los cambios acelerados que estos actores han experimentado no existe una
definicion acerca de ellas que sea cominmente acertada” (“La participacion de actores nuevos y tradicionales
en las relaciones internacionales de México”, en Blanca Torres y Roberta Lajous, La politica exterior de
Meéxico en la década de los noventa, México, Senado de la Republica, 2000, p. 186). Sin embargo, en esta
clasificacion podrian caber organizaciones tan distintas como los clubes de Leones y Rotarios, los Boy Scouts
o la Cruz Roja, pese a las notorias diferencias en su nivel de participacion, fuentes de recursos,
profesionalismo, grado de autonomia o enfoque. De ahi que se hace neccsario que precise el parametro de
esfuerzo de las ONG que aqui se abordan. El enfoque particular de este analisis comprendera organizaciones
involucradas sélo con los derechos humanos, que en su mayoria tuvieron una tendencia progresista. Ejemplo
de estos organismos, en el ambito nacional, podria ser el Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin Pro
Judrez; en el internacional estarian. por su parte, Human Rights Watch o Amnistia Internacional.

$ Entiendo actores transnacionales como aquellos que vinculan por lo menos a dos sociedades nacionales y
que se proponen influir en las politicas de algin gobierno. Uno de los actores, evidentemente, no debe ser
estatal. De ahi que, relaciones transnacionales sean las interacciones regulares que se dan a través de las
fronteras nacionales en las que cuando menos uno de los actores no es un agente estatal o no actia en nombre
de un gobierno nacional u organismo intergubernamental. Véase, Thomas Risse-Kappen, "Avances en el
estudio de las relaciones transnacionales y la politica mundial”, Foro Internacional, 39 (1999), p. 374.

¢ Véase, Thomas Risse-Kappen, “Bringing Transnational Relations Back in: Introduction”, en Thomas Risse-
Kappen (comp.), Bringing Transnational Relations Back in: Non-State Actors, Domestic Structures and
International Institutions, Cambridge, Cambridge University Press, 1995, p. 5.



que les interesaba en la direccion que ellas querian, algo que, de otro modo, no hubiera
hecho: no Unicamente en la retdrica, sino por medio de nuevas estructuras juridico-
institucionales o del cambio en el rigor de la aplicacion de las disposiciones legales.’
Ademas, las ONG resultaron novedosas porque sirvieron como punto de contacto entre
sociedades sin la aprobacion o mediacion de sus gobiernos.

Es justamente este proceso de evolucion de la politica exterior, lento y complejo, de
ninguna manera simple ni lineal, el objeto de estudio de esta tesis. Se trata de explicar los
factores que permitieron que ciertos segmentos de la sociedad mexicana se organizaran y se
vincularan con ONG internacionales, para tratar de imponer el tema de los derechos
humanos en la agenda del gobierno. El resultado fue un proceso que llevo a que la politica
exterior se transformara hasta quedar en apariencia irreconocible, de forma que, en un lapso
bastante breve, ésta pudiera ser caracterizada por las dos declaraciones, diametralmente

opuestas, citadas al principio.

Las preguntas

Desde la tardia formacion del Estado mexicano postrevolucionario, a finales de la década
de los afios veinte, del siglo pasado, podria decirse, y en algin sentido es cierto, que la
politica exterior de México sigui6 pautas bien definidas, -- la defensa del nacionalismo y

de la soberania — cuya virtud mas alta, de acuerdo con la retorica oficial, era la

7 Esta categorizacién acerca del cambio en las politicas publicas la tomé de Blanca Torres. “Las ONG
ambientalistas en las relaciones México-Estados Unidos”, Foro Internacional, 39(1999), p. 454.



continuidad.® Esta politica se explica, segin el realismo, como la de cualquier pais débil,
especialmente dada la inevitable vecindad con Estados Unidos. El gobierno mexicano
buscaba apuntalar sus intereses, evitando, en lo posible, no afectar los objetivos de la gran
potencia vecina.’

Historicamente, el origen de nuestra politica exterior se encuentra en las repetidas
intervenciones extranjeras que sufri6 México a lo largo del siglo XIX. Su consolidacion
prosiguié en el contexto de los enfrentamientos que tuvieron las fuerzas de la revolucion y
las potencias extranjeras. De ahi se construy6é un entramado retdrico que hacia uso de
algunos principios del derecho internacional de caracter defensivo y antiimperialista: el
mundo externo era peligroso y habia que defender el nacionalismo revolucionario. Las
premisas basicas de esta doctrina eran la igualdad juridica de los Estados, la no
intervencion de un Estado en los asuntos internos de otro y el derecho de todas las naciones
a la autodeterminacion.

Después de la Segunda Guerra Mundial, y en el contexto de la Guerra Fria, esta politica
exterior tradicional, junto con otros factores, contribuy6 visiblemente para consolidar el
régimen autoritario mexicano.'® Cuando la legitimidad revolucionaria del régimen empez6

a agotarse, los sucesivos mandatarios se sirvieron de esta politica exterior, en apariencia

® Acerca de esta idea de la tardia formacion del Estado mexicano y la retérica oficial, que se repetira
constantemente a lo largo de la tesis, véase Lorenzo Meyer, "La etapa formativa del Estado mexicano
contemporaneo, (1928-1940), Foro Internacional, 17 (1977), pp. 453-476; del mismo autor, La marca del
nacionalismo, México, Senado de la Republica, 2000. Por otro lado, para la retdrica de la defensa de la
continuidad de la politica exterior, véase cualquier discurso emitido por cualquiera de los cancilleres, como
por ejemplo: Bernardo Sepulveda, "Reflexiones sobre la politica exterior de México", Foro Internacional, 24
(1984), pp. 407-414; o bien, Antonio Carrillo Flores, "La politica exterior de México". Foro Internacional, 6
(1966), pp. 233-246.

? Sobre esta idea debe revisarse el clasico libro de Mario Ojeda, Alcances v limites de la politica exterior de
Meéxico, México, El Colegio de México, 1976.

' Mucho se ha definido ya el régimen autoritario mexicano. Por ello, no me dctendré aqui en volver a
hacerlo. Para tal efecto véase, José Luis Reyna, "Control politico, estabilidad v desarrollo en México”,
Cuadernos del CES, nim. 3, México, El Colegio de México, 1974, pp. 3-30; Lorenzo Meyer, "La etapa
formativa del Estado mexicano contemporaneo”, op. cit.. Daniel Cosio Villegas, E/ sistema politico mexicano.
Las posibilidades de cambio, México, Joaquin Mortiz, 1976.



inmutable pero gradualmente degenerada, como elemento de unidad nacional. 1"
Simultaneamente, cobijados a la sombra de estos principios, los "gobiernos de la
Revolucion" ocultaron ante el exterior la “preocupante” situacion de los derechos humanos
y lo poco democratico de su politica e instituciones.'? Esto es, los principios sobre los que
se basaba la politica exterior mexicana servirian para legitimar al régimen, tanto dentro
como fuera del pais: por un lado, evitarian que el exterior mirase una realidad desagradable
al interior;"? por el otro, se recurriria a ellos para que dentro del pais se creyera que el
gobierno desempeiiaba bien su papel de defensor del interés nacional.

A partir de la década de los afios ochenta, la politica exterior inici6 un proceso de
cambio gradual. La puesta en marcha de un nuevo modelo econémico y los temas centrales
de la agenda internacional a partir del fin de la Guerra Fria fueron las razones principales de
que el gobierno abandonara algunos de sus conceptos y objetivos tradicionales de politica
exterior. En este entorno, un elemento novedoso fue la relacion entre el gobierno mexicano
y las ONG, un actor transnacional que antes practicamente no era tomado en cuenta por
éste. Algunas de estas organizaciones, sirviéndose de las circunstancias del Estado,
contribuyeron a imponer, junto con otras causas estructurales y coyunturales, la

internacionalizacion de la cuestion de los derechos humanos en México.

' Acerca de esta idea de que la revolucion se hizo un "presente continuo y un futuro simple promisorio”, que
siguié dando legitimidad a los gobiemos mexicanos de la segunda mitad del siglo XX, puede consultarse
Héctor Aguilar Camin y Lorenzo Meyer, A la sombra de la Revolucion Mexicana, México, Cal y arena, 1989,
. 189.

P’ Para encontrar la referencia al régimen priista como "gobiemnos de la Revolucion”, véase cualquier
discurso emitido por cualquiera de los cancilleres, como por ejemplo: Bernardo Scpulveda, "Reflexiones
sobre la politica exterior de México", op., cit., pp. 407-414; o bien, Antonio Carrillo Flores, art. cit.; por otro
lado, el adjetivo de preocupante que califica asi a la situacion de los derechos humanos en el pais puede
encontrarse en E/CN.4/1998/38/Add.2. Informe del Relator Especial sobre la cuestion de la Tortura. Visita a
México, E/CN.471998/101/ADD.2. Informe de la relatora Especial sobre Venta de Niiios, Prostitucion
Infantil y Utilizacion de Nifios en la Pornografia. Visita a México. E/CN.4/Sub.2/2000/40. Informe
presentado por la Presidenta Relatora del Grupo de Trabajo sobre Pueblos Indigenas de la Subcomision de
Promocion y Proteccion de Derechos Humanos, OEA/Ser.L/v/11.100, Doc. 7, rev. 1, Informe de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos sobre la Situacién de los Derechos Humanos en Meéxico.

'* La legitimidad, como se entiende en esta tesis, se ha definido de manera extensa en cl scgundo capitulo.



Para entender este complicado proceso, las preguntas centrales que pretende responder
esta tesis son: en primer lugar, ;como hicieron las ONG de derechos humanos para lograr
sus propositos frente al gobierno mexicano?; en segundo, ;hasta qué punto lo consiguieron?;

y, por ultimo, jcual fue la reaccion del Estado mexicano ante la internacionalizacion del

tema de los derechos humanos impulsada por las ONG?

Las respuestas

La idea de que los derechos humanos deben ser parte de la politica exterior de un Estado es
relativamente reciente. Fue la década de los setenta la que vio evolucionar con mayor
rapidez y profundidad este cambio.'® A ello hay que agregar que, en Meéxico, la
democratizacion del régimen y las transformaciones en materia de derechos humanos
llegaron con muchos afios de retraso. Lo anterior se debi6 tanto a factores externos como
internos, que dificilmente podrian tratarse de manera separada. Sin duda, a ello contribuy6
el que, por un lado, las redes transnacionales de derechos humanos en la década de los
setenta no se interesaron mucho en México porque el pais tenia un gobierno civil,
cosméticamente democratico, sin el peligro real del comunismo dentro 15 estable
politicamente y, pese a la desigual distribucion de la riqueza, con cierto crecimiento
econémico; por el otro, porque en el resto de América Latina proliferaban las dictaduras

militares y con ellas el abuso visible de los derechos humanos, lo que desviaba la atencion

4 Véase a Margaret Keck y Kathryn Sikkink, Activist beyond borders, Ithaca, Corncll University Press, 1998,

. 79.
P’ Lo anterior es importante ya que todavia en el sexenio de Miguel de la Madrid. al cstar en boga las teorias
de domino, se llegd a pensar en la amenaza comunista. Al haber desaparecido ésta con Salinas, no podia
impedirse tan facilmente la llegada de actores externos pretextando alguna supuesta influencia comunista.



de estos organismos civiles a otros paises del hemisferio.'® Ademas, el gobierno mexicano
defendié6 a capa y espada los principios de la autodeterminacion y no-intervencion.
Finalmente, México habia proyectado siempre la imagen de paladin de los derechos
humanos, ya que habia firmado la mayoria de los tratados internacionales al respecto,'”
aunque estos derechos fueran violados sistematicamente dentro del pais. ¥

Desde que en la década de los ochenta iniciara la proliferacion y profesionalizacion de
los organismos civiles en México, éstos han andado una larga marcha en su intento de
apuntalar sus causas e intereses. Estos actores transnacionales resultaron novedosos y
dificiles de manejar para la diplomacia mexicana. De ahi que la reaccion del gobierno no
haya sido consistente con su politica exterior tradicional.'® Esto no quiere decir que el
cabildeo de las ONG siempre fuera exitoso. En gran medida, las ONG de derechos
humanos obtuvieron algunas victorias porque supieron aprovechar la coyuntura por la que
pasaba el gobierno mexicano. Este tenia una legitimidad interna y externa precaria e
inestable, ya que estaba inmerso en un proceso de transicion econdmica y politica. La

actividad mas visible de las ONG nacionales y la incursion de las internacionales coincidio

16 Keck y Sikkink apoyan esta postura con base en dos casos de estudio. Argentina y México. Advierten que
en el caso de la dictadura Argentina, las redes transnacionales de derechos humanos hicieron posible la
movilizacion de recursos politicos para aminorar, al menos, la tragedia. En cambio, en México, en la matanza
de estudiantes en 1968 no hubo redes transnacionales que denunciaran el hecho, por lo que en el mundo
externo hubo escasa y poco importante reaccion. Situaciones similares se presentaron con los desaparecidos
en la década de los setenta, por la campaiia militar contrainsurgente, cuyos reportes sobre la violacion de los
derechos humanos, segun las autoras, no envidian mucho a los informes presentados en otros paises
Latinoamericanos donde hubo un gobiemo militar. (Activist beyond borders, op. cit., 103-116).

'7 Segiin la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH), el gobierno mexicano ha firmado o se ha
adherido a 38 instrumentos internacionales sobre derechos humanos, aunque 15 de ellos cuentan con alguna
reserva, por lo que su aplicacion es nula. Comision Nacional de Derechos Humanos. Reservas formuladas por
Meéxico a instrumentos internacionales sobre derechos humanos, México, CNDH. 1996. pp. 33 y 34.

'8 Keck y Sikkink, Activist beyond borders, op. cit., p. 110; véanse también los rcportes de Nacioines Unidas
citados en la nota seis.

' Aunque en los dos siguientes capitulos serd definida con entera propiedad. no esta por demas que desde
ahora aclare que por politica exterior tradicional se entiende aquella que en México hablaba de la defensa de
la soberania y la autonomia del Estado. Para ello, véase Lorenzo Meyer, La marca del nacionalismo, op. cit.,
pp. 39-41; Bemnardo Sepulveda, "Reflexiones sobre la politica exterior de México". op. cit., pp. 407-414;
Miguel Marin Bosch, "Presencia de México en las Naciones Unidas: cuarcnia afios de cooperacion”,
Secretaria de Relaciones Exteriores. México en las Naciones Unidas, México. 1986. pp. 129-152.



con un periodo en el que la fortaleza o debilidad del Estado era incierta y, en general, con
un proceso de transicion interna.

Ante esta disminucién de legitimidad, el gobierno busco reactivar el respaldo del
exterior, apoyo que era afectado por la postura que tomaron las ONG, nacionales e
internacionales. Estas, concientes de su poder relativo, vincularon sus temas de interés a
otros mas importantes para el gobierno en ese momento como los comerciales y
economicos, hasta convertirse en una amenaza al proyecto de transicion selectiva del
régimen autoritario mexicano. Asi, el gobierno se vio obligado a redefinir el concepto de
soberania y aceptar un cierto grado de injerencia, directa o indirecta, de actores
transnacionales en temas que, anteriormente, se consideraban exclusivos de jurisdiccion
interna. %° Aclaro que no hablo de pérdida de soberania, como muchos otros autores hacen,
sino de redefinicion, ya que los actores transnacionales necesitan que el Estado tenga un
minimo de control y autoridad sobre el asunto en cuestion para poder ser efectivos. De este
modo, las ONG retaron al Estado al disputarle el ejercicio de la autoridad.

Para algunos teoricos realistas, como Stephen Krasner, la participacion de las ONG en
politica interna e internacional no pone en duda la soberania de los Estados pues son éstos
los que, en ultima instancia, permiten la existencia de tales actores y pueden, por lo tanto,
controlar su actividad dentro de sus fronteras.?' De acuerdo con mi argumento, sin embargo,

en México las ONG impulsaron la internacionalizacion del asunto de los derechos humanos

% para Sikkink, las acciones internacionales para la proteccion de los derechos humanos contradicen,
inevitablemente, la doctrina de la soberania estatal, por lo menos tal como la entiende la Corte Internacional
de Justicia. Esta definicion sostiene que ningun Estado debe estar sujeto a otro Estado. y que cuenta con un
poder total y exclusivo dentro de su jurisdiccion. El trabajo internacional en derechos humanos, al contrario,
parte del supuesto de que la preocupacion de actores estatales y no estatales acerca de la situacion de los
derechos humanos en cualquier Estado es necesaria y legitima (Kathryn Sikkink. “Human Rights. Principled
Issue-Networks, and Sovereignty in Latin America”, /nternational Organization, 47 (1993), p. 415).

3 wpower Politics, Institutions, and Transnational Relations”, en Risse-Kappen, Bringing Transnational
Relations Back in, op. cit., pp. 257-279.



y, por ende, obligaron al gobierno a modificar su politica exterior tradicional, tanto en el
discurso como en mandatos juridicos e institucionales. Quiza, para algin desmemoriado,
pueda parecer ingenuo o futil el interés en el discurso del gobierno. No obstante, en este
contexto, me parece importante el cambio retorico, pues indica que existia por lo menos el
reconocimiento de que habia ciertas justificaciones que ante el exterior eran ya inaceptables.
Yo creo, como Albert Hirschman, que la ideologia expresada en discurso, no es
simplemente una mascara de la clase dirigente que so6lo sirve para legitimar a posteriori la
imposicion de sus intereses. De hecho, el discurso descubre, segun este autor, “los tabues,
restricciones y prejuicios que tienen influencias importantes sobre la naturaleza y el camino

de los proyectos que expresan”.?

Para entender enteramente la reaccion de los "gobiernos de la Revolucion"
complementaré mi analisis desde dos perspectivas relacionadas entre si: la del ambito
interno, en donde se vera la respuesta del sistema politico frente a la intervencion de actores
extranjeros; y la del ambito externo, que aborda las iniciativas y mensajes del gobierno
hacia el exterior. Es evidente que, al no ser independientes estos niveles, hubo medidas
tomadas por el gobieno que fueron respuesta a presiones del interior, pero que eran
también contestacion al interés internacional, y viceversa. Este estudio, no obstante, dara

prioridad a la dimension externa.

La forma

Z Albert O. Hirschman, “Ideologia: ¢mision o tunica de Neso?” Comentario al trabajo dc A Gerscrkron, “La
ideologia como determinante de sistemas”, en Alexander Eckstein, Comparacion de Sistemas Economicos.
Enfoques tedricos y metodologicos, México, El manual modemo, 1978, pp. 279. 299.
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Para desarrollar mi argumento este trabajo se ha dividido en cuatro partes. Las dos primeras
pretenden fundar en la historia la tesis de que la politica exterior tradicional del Estado
mexicano sirvid a los intereses del sistema de poder nacido de la Revolucion y, por tanto,
para consolidar el régimen autoritario. En estos dos capitulos, analizaré como los miticos
principios sobre los que se basaba la politica exterior, que hablaban de la defensa de la
soberania y el nacionalismo, desvirtuados desde el inicio, contribuyeron a legitimar un
régimen caracterizado por ser una estructura poco o nada democratica, propicia a la
concentracion excesiva del poder y la riqueza en un nucleo reducido, muy corrupto y
selectivamente represor.

Si, como sostengo, la politica exterior sirvio a los intereses del gobierno, o, digamoslo
asi, de un partido, para entenderla tengo que examinar, aunque sea brevemente, al sistema
politico mexicano. Esto es, revisaré simultaneamente la formacion y consolidacion del
Estado mexicano moderno y la politica exterior de éste. Debo aclarar que muchos antes que
yo han explicado al sistema politico mexicano. En realidad, yo no podria haberlo hecho con
entera propiedad en tan poco espacio. Por consiguiente, sé bien que los dos primeros
capitulos pueden simplificar la realidad, pero sé también que sirven satisfactoriamente para
los propositos de esta tesis, aunque deje fuera elementos que, para algunos, son importantes.
Ejemplo de esto es que tomo al proceso politico, del periodo que va de 1940 a 1982, como
una unidad. Ello se justifica por la relativa inmovilidad del régimen mexicano, pues durante
ese lapso, el grupo dirigente goberno ininterrumpidamente, sin que hubiera fuerza capaz de
poner en entredicho su hegemonia.

Supongo que lo anterior podria despertar algunas criticas, tales como éstas. Algunos
innovadores o despistados se empefian en que el presidente no era la pieza unica del

sistema politico y que su poder estaba condicionado. Sin embargo, lo cierto es que el
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presidente, con un poder ilimitado, como se ha supuesto en general, o con un poder acotado,
como ahora se busca sostener, fue, de cualquier manera, la pieza principal del escenario
politico del pais. Igualmente, aunque la practica de la no intervencion por parte de los
gobiernos mexicanos no ha sido consistente -- baste recordar su posicion con respecto a las
dictaduras en América del Sur y América Central, o ante el marxismo-leninismo en Cuba, o
la Declaracion Franco-Mexicana--, es cierto que las autoridades mexicanas fueron
tradicionalmente muy celosas del respeto de este ambito amplio de "asuntos internos"
propios. Del mismo modo, pese a que se sostenga que la politica exterior varié
notablemente de un sexenio al otro y que, por tanto, no era de principios sino pragmatica,
que no era de bajo perfil sino activa, resulta evidente que sigui6 ciertos patrones bien
definidos, al menos en la retorica oficial, y que el gobierno fue habitualmente consistente
con la practica de los principios de la no intervencion y la autodeterminacion.

Finalmente, otro objetivo de estos dos primeros capitulos es que, al esbozar la naturaleza
y caracteristicas del sistema politico mexicano, podran analizarse las razones provenientes
del entorno socio-econdmico y politico en virtud de las cuales ciertos segmentos de la
poblacion decidieron organizarse en ONG y desafiar al gobierno, disputandole el
monopolio de la autoridad. Esto servira solo para explicar, en parte, la proliferacion y
profesionalizacion de los organismos civiles de derechos humanos mexicanos.

Los dos ultimos capitulos, en cambio, abordan fechas relativamente recientes, a saber,
las décadas de los ochenta y noventa. En ellos intentaré dar respuesta a las preguntas de
investigacion que dan origen a esta tesis, para lo cual se analizan los cambios tanto en el
ambito interno como el internacional que fueron favorables a la aparicion, proliferacion y
profesionalizacion de las ONG de derechos humanos. Se abordara la coyuntura interna y el

contexto internacional que, desde mediados de los afios ochenta, trajeron consigo la crisis
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de legitimidad del gobierno y la "desautoritarizacion" del régimen, y que, por tanto,
permitieron a las ONG, nacionales e internacionales, representar un problema de soberania,

logrando cambiar la retorica y, en algunos casos, las politicas publicas estatales.

Las advertencias

La relacion entre la teoria y la realidad que aquélla pretende explicar no es la de causa y
efecto. El vinculo entre una y otra es, a un tiempo, contradictorio e imprevisible. Los
marcos analiticos de la teoria de relaciones internacionales no han sido la excepcion. Por un
lado, la escuela clasica en las relaciones internacionales, el realismo, tiene problemas para
entender por qué hay actores no estatales relativamente débiles que pueden afectar la
politica de un Estado. En este caso en particular, los realistas no pueden dar una explicacion
satisfactoria del porqué los Estados se involucran mas y mas con la practica de los derechos
humanos, cuando éstos interfieren — y en ocasiones se contraponen — de manera evidente
con los intereses y objetivos estatales.”® Por el otro, dentro de la vision liberal, los actores
estatales y no estatales, al enfrentarse a problemas que no pueden resolver por si solos,
cooperan para obtener ganancias o evitar resultados no deseados. Empero, los derechos

humanos no pueden tratarse facilmente de ese modo. Normalmente, los Estados pueden

Z Para un anilisis de lo poco util que puede resultar el marco teérico realista véase. Margaret E. Keck y
Kathryn Sikkink, “Redes trasnacionales de cabildeo e influencia”, Foro Internacional, 39 (1999). pp. 404-
428; véase también para el estudio de lo inapropiado de la escuela realista en el anilisis de la politica exterior
de México a Jorge Dominguez, op. cit.; Rafael Fernandez de Castro, op. cit.
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ignorar las practicas internas de derechos humanos de otros Estados sin incurrir en costos
econdémicos o de seguridad indeseables 2

Debido a la limitada capacidad de explicacion de estos marcos teoricos, a lo largo de
estas paginas se recurrira al enfoque del transnacionalismo, corriente que al término de la
década de 1960 y al despuntar los setenta, se habia dado por superada en el ambito
académico, después de un debate amplisimo al respecto. La herida mortal parece haberla
asestado Samuel P. Huntington, cuando escribio en World Politics, en 1973, contra la
interdependencia y el “transnacionalismo” de moda en aquella época. La reaccion de
Huntington - y otros realistas — venia de su aversion a creer, como lo hacia este estilo de
pensamiento, que las interacciones cada vez mayores entre economias y sociedades
nacionales tenderian a minar el poder de los Estados y su atributo principal en el ambito
internacional: la soberania. Sin embargo, la fuerza de los argumentos del transnacionalismo,
su persistencia — y el creciente alcance de actores transnacionales, como las ONG de
derechos humanos — obliga a revisarlos de nuevo.

Algunos de los defensores mas notables de esta corriente de pensamiento son, quiza,
Thomas Risse-Kappen, Margaret E. Keck y Kathryn Sikkink, quienes se han propuesto
reexaminar el mundo de las relaciones transnacionales a partir de las formas y las
circunstancias en las que la sociedad internacional interactua e influye sobre la politica de
los Estados. De modo especifico, los autores centran su atencion en el estudio de actores
transnacionales, cuyo propdsito es influir en las politicas de algun gobierno determinado,
llamado estado-objetivo o “target state”.

La hipétesis de trabajo de los autores se funda en que el vinculo entre los actores

transnacionales y los Estados, la influencia de los primeros sobre los segundos, depende de

* Margaret E. Keck y Kathryn Sikkink, Activists beyond borders, op. cit., p. 119.
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tres variables relacionadas estrechamente entre si. Dicha influencia, en primer lugar, segun
Risse-Kappen, esta condicionada por la estructura interna del Estado y del gobierno, asi
como de la naturaleza del régimen.”’ Es decir, como lo advierten Keck y Sikkink, es el
resultado de la vulnerabilidad estatal.?® Si bien es cierto que la ONG puede contar con una
fuerza considerable, el Estado no deja de ser primordial para su desempeiio, ya que la
estructura de éste delimitara las posibilidades de éxito de la ONG.?’ La naturaleza del
régimen, no obstante, decidira solamente los canales de acceso a las ONG. De acuerdo
Risse-Kappen, mientras mas cerrado sea el Estado, mientras mas centralizado esté el poder
politico, mas dificil sera el ingreso de esas organizaciones.?® Por el contrario, si el Estado es
mas abierto y la sociedad civil mejor organizada, mas facil sera la entrada de esas
organizaciones.”

La segunda variable, en palabras de Risse-Kappen, trata de las “alianzas tacticas” que
los actores transnacionales pueden hacer para apuntalar sus intereses frente al Estado
objetivo, ya que “su acceso facil no garantiza que se pueda ejercer influencia politica, sino
todo lo contrario” * En realidad, el éxito final de los actores transnacionales para inducir

cambios en las politicas estatales resulta de su capacidad para formar “coaliciones

% Por estructura interna se entiende a las “instituciones politicas del Estado. a las estructuras socialcs y a las
redes politicas que las vinculan entre si” (Thomas Risse, “Avances en el estudio dc las relaciones
transnacionales y la politica mundial”, op. cit., p. 382).

% Las autoras reconocen que “la efectividad de las redes transnacionales dependc. cn gran medida, de la
vulnerabilidad del estado en cuestion” (Keck y Sikkink, Activist beyond borders, op. cit., p. 117).

¥’ Thomas Rissen. “Avances en el estudio de las relaciones transnacionales v la politica mundial™. op. cit., p.
382.

2 Ibid., p. 385.

# El concepto de vulnerabilidad empleado por Keck y Sikkink es mucho mis elaborado. pues no solo implica
el acceso de la ONG al target state, como en el estudio de Risse, sino quc involucra también el grado de
influencia. Empero, el concepto esta poco desarrollado en el articulo de las autoras. por lo que se utiliza sélo
como nota al pie en este trabajo.

% Thomas Risse. “Avances en el estudio de las relaciones transnacionales y la politica mundial”. op. cit.. p.
385.
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ganadoras” con otros actores dentro del Estado.®' En este caso, la variable es presentada de
manera mas sofisticada por Keck y Sikkink, quienes plantean el concepto de “palancas”,
cuyo éxito no solo depende de la coalicion que logre formar la ONG con algun grupo
interno, sino de todos los medios de que puede valerse una organizacion transnacional para
consolidar sus politicas, ayudada de organismos internacionales u otros gobiernos.*

La ultima variable es la del proceso de institucionalizacion del tema.*® De acuerdo con
ella, las instituciones internacionales tienen efectos profundos en las practicas
gubernamentales, tanto en el disefio de las politicas como en la definicion de intereses y
preferencias.** Esto es, mientras mas reglamentado esté el vinculo entre los Estados con
relacion al tema, por medio de instituciones internacionales, sera mayor el poder relativo de
los actores transnacionales y mas intensas sus actividades, asi como la capacidad de los
gobiernos para restringirlos sera menor.

Las variables propuestas por los autores, por su claridad, inteligencia y originalidad, han
influido de manera considerable en los estudios posteriores sobre el tema. Sin embargo, al
ser éstas aplicadas al caso mexicano, plagado como de costumbre de particularidades, no
resultan del todo adecuadas ni satisfactorias. De entrada, porque, con relacion a la variable
que habla de la estructura interna del target state, si bien el régimen mexicano habia
experimentado modificaciones considerables desde los ochenta, sus caracteristicas

esenciales de control politico se mantuvieron, en muchos sentidos, casi constantes, incluso

3 Para Risse, si el Estado es cerrado serd mas ficil que la ONG logre establecer alianza con algin grupo
opositor interno poderoso. Por el contrario, si el Estado es abierto. habra un alto grado de movilizacién
politica y fuertes organizaciones sociales, lo cual provoca la creacion de coaliciones contrarias a las que la
ONG tendra que enfrentarse.

32 En Activist beyond borders, op. cit., p. 117.

3 Este elemento ha sido mucho mejor trabajado por Keck y Sikkink, lo cual es evidente pues es la tnica
variable que utilizan en la mayoria de sus estudios, por ejemplo, véase “Redes transnacionales de cabildeo e
influencia”, op. cit.

3 Thomas Risse-Kappen, “Avances en el estudio de las relaciones transnacionales y la politica mundial”, op.
cit., p. 394.
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durante los sexenios Carlos Salinas y Emesto Zedillo.?* Es decir, pese a la apertura
econémica y, en menor grado, politica, la estructura interna autoritaria del gobierno
mexicano permanecio con cambios minimos hasta el final del siglo pasado. Asimismo, se
habla s6lo del alcance del acceso de las ONG internacionales al Estado en el que se
pretende influir. Empero, jamas se menciona siquiera a las ONG nativas que, desde dentro
del 1arget state, inician gradualmente a tejer redes transnacionales hacia el exterior y que

después logran influir en las politicas de su propio Estado, pese al caracter autoritario de
éste.3

La teoria propuesta por Keck, Sikkink y Risse-Kappen es apenas un marco conceptual
que pretende aportar claridad a la explicacion. Como sé que estas variables, pese a ser un
referente fundamental, no son suficientes; cuando ha sido necesario, en cada capitulo, se
han introducido otras categorias, definiciones, teorias y conceptos, que buscan fundar mi
argumento; mucho de lo cual se encuentra en las notas al pie.

En cuanto a la bibliografia sobre la que descansa este estudio, las fuentes han variado
conforme el desarrollo del capitulado lo haya requerido. Asi, los dos primeros capitulos, al
ser historicos, utilizan solo bibliografia secundaria clasica sobre la formacién y
consolidacion del México moderno y su politica exterior. Mientras que de los dos ultimos,
al ser relativamente recientes, la principal fuente es la prensa nacional y los archivos de

algunas ONG, como Americas Watch y Amnistia Internacional. Debo decir que se ha

tomado como la "posicion" del gobierno de México las declaraciones, normalmente hechas

3 Esta critica cs hecha por Blanca Torres. pero para el caso de las ONG ambicntalistas, véasc cn “Las ONG
ambientalistas cn las rclaciones México-Estados Unidos”, op. cit.. p. 455.

3% Un ejemplo dc lo anterior, es el del Centro Miguel Agustin Pro Derechos Humanos (Prdh). cl cual siendo
un pequefio actor no gubernamental interno logré modificar la postura dcl gobiemo con rclacion a “los
campesinos ecologistas™ gracias a los vinculos que habia tejido con ONG internacionales como Greenpeace,
Sierra Club o Amnistia Internacional (AI).
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a la prensa, por el Presidente y la Cancilleria, quienes, como se explicara a continuacion,

habitual y casi irrestrictamente han dirigido las relaciones exteriores del pais.
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CAPITULO 1
FORMACION Y CONSOLIDACION DE LA POLITICA EXTERIOR

TRADICIONAL DE MEXICO

1. Introduccion

Al concluir la Revolucion mexicana, los principios de politica exterior perdieron sustento
real, siendo mas forma que fondo. Con base en la naturaleza del régimen mexicano, y sus
rasgos autoritarios, la politica exterior “tradicional” seria entonces un instrumento de legiti-
macion de los gobiernos posrevolucionarios, dentro y fuera del pais. Sin embargo, antes de
analizar como la politica exterior sirvio a los intereses de un régimen, se hace necesario sa-
ber cual era ésta y sobre qué principios se fundamentaba. Asi, el objetivo de este capitulo es
determinar de donde nacen esos principios y como se consolidaron para dar pie a la politica
exterior tradicional que utilizaria el gobierno de México de 1940 a 1982.

Mi argumento es que México basaria su politica internacional en ciertas normas que teni-
an un caracter basicamente defensivo y antiimperialista, como el derecho de todo pais sobe-
rano a darse libremente el régimen que mas cuadrara a sus intereses, o el derecho de todo
gobierno a recibir el reconocimiento del exterior de manera incondicional. Ideas que cuaja-
ron en lo que seria el nucleo duro de los principios de la politica exterior de la Revolucion
Mexicana: la no intervencion y la autodeterminacion.

Para demostrar lo anterior, no pretendo hacer un recuento de la evolucion de la politica

exterior, sino simplemente resaltar los momentos mas importantes que contribuyeron a la

19



formulacion y consolidacion de ésta. Por ello, el capitulo esta dividido en cinco partes: en la
primera, estan los antecedentes esenciales que dieron origen a la politica exterior contempo-
ranea, los cuales pueden encontrarse ya en el propio siglo XIX; después, abordo a la Revo-
lucién y la Constitucion de 1917, para entender el contexto en el que nacieron los principios
de politica exterior del régimen; en seguida, analizo con particular atencion la doctrina Ca-
rranza, pues en ella quedaron plasmados, de manera precisa, los postulados de politica exte-
rior; finalmente, trato someramente el periodo que abarca de 1920 a 1940, durante el cual se

consolidaron estos principios.

I1. Los antecedentes de la politica exterior tradicional

Hemos sido desgraciados, es verdad: la suerte nos ha si-
do adversa muchas veces, pero la causa de México, que
es la causa del derecho y de la justicia, no ha sucumbi-
do, no ha muerto y no morira porque existen ain mexi-
canos esforzados, en cuyos corazones late el fuego santo
del patriotismo y, en cualquier punto de la Republica en
que existan empuiiando las armas y el pabellon nacio-
nal, alli como aqui, existira viva y enérgica la protesta
del derecho contra la fuerza.'

Benito Juirez

Hasta que en 1982 coincidieron una crisis politica con otra econdmica, la politica exterior
cobijada bajo la sombra de la Revolucion era considerada parte integral e indispensable de la
ideologia oficial mexicana. Desde el poder, se le presentaba como elemento central para la
defensa de la soberania y, por ende, como pilar de la concepcion de la élite politica del inte-

rés nacional. Si bien es cierto que estos principios se consolidaron durante y después de la

! Benito Juarez, “Manifiesto del Presidente de la Republica desde Chihuahua al iniciar 1865”. en La lucha
por la soberania, México, Partido Revolucionario Institucional, 1988, p. 9.
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Revolucién, también lo es que su origen se remonta al siglo XIX. El nacionalismo revolu-
cionario que se gesto entre 1917 y 1940 y la politica exterior a la que dio origen no tenian
un caracter agresivo y xenofobico.? Lo que la élite politica de la época buscaba, en ultima
instancia, era la reafirmacion de México frente a las repetidas intervenciones extranjeras que
asolaron al pais desde su independencia.

De manera breve y general, puede decirse que en las tres primeras décadas que siguieron
a la independencia, la nacion mexicana tuvo que hacer frente, al menos, a cuatro amenazas
externas. La primera, porque Espaiia se resistia a perder su joya mas preciada e intent6 una
fallida invasion al mando del brigadier Isidro Barradas, en 1829.% Después, cuando Estados
Unidos, pretendiendo ocupar el espacio que Espaiia dejaba vacio, apoyo la guerra de inde-
pendencia de Texas.* La tercera, en 1838, al hacer frente a la agresion de Francia, cuando el
Rey Burgués, Luis Felipe de Orleans, alentaba la idea de que un heredero suyo ocupara el
trono mexicano.’ Finalmente, la invasion norteamericana de 1847.°

En la segunda mitad del siglo XIX, los conflictos entre las potencias extranjeras y Méxi-
co seguirian, mas o menos, como hasta entonces. En el ambito diplomatico, el trato entre
Espaiia y México era dificil. De entrada, el comercio tradicional entre ambos paises se vio

muy afectado por la falta de relaciones politicas. Empero, el comercio interior mexicano

? Lorenzo Meyer, “México y sus imperialismos. Activacion y desactivacion del nacionalismo en el siglo
XX”, en Fernando Serrano Migallon, Homenaje a Rafael Segovia, México, El Colegio de México, 1998, p.
79.

3 Josefina Zoraida Vazquez, “Los primeros tropiezos”, en Historia General de México, México, El Colegio
de México, 1998, p. 803.

* Josefina Vazquez, México y el expansionismo norteamericano, México, Senado dc la Republica, 2000, pp.
51-103.

5 Josefina Vizquez. México, Gran Bretaiia y otros paises, 1821-1848. México. Scnado de la Republica,
2000, pp. 137-165.

¢ Josefina Vizquez. México y el expansionismo norteamericano, op. cit., pp. 103-151.
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sigui6 dominado por los espaiioles, particularmente con sus inversiones en la mineria, los
ingenios y textiles.

Después, en 1848, se complico otro conflicto que tensé ain mas la relacion: por un lado,
el interés de ciertas casas espaiiolas de Cuba en el trafico de los indigenas mayas capturados
en la guerra de castas en Yucatan; por el otro, el interés de las autoridades espaiiolas de pro-
teger a sus subditos, y a la poblacion blanca en general, durante el conflicto, lo cual les llevd
a que se hicieran presentes en la region con un buque de guerra, y que, pese a la oposicion
britanica, se mantuvo hasta que, en 1861, Benito Juarez triunfara sobre los conservadores,
haciendo efectiva la prohibicion del trafico indigena.’

Por si lo anterior fuera poco, el conflicto racial-social, junto con los problemas econémi-
cos, dio lugar a la violencia de ambos lados. En ocasiones, ésta revistio el caracter de ata-
ques a las haciendas. Uno de estos actos, el ocurrido en 1856, justo en el momento del as-
censo liberal, tuvo graves consecuencias diplomaticas. En septiembre y diciembre de ese
afio, el asesinato de media docena de espaiioles en haciendas de los estados de Morelos y
Durango desembocaron en la ruptura de las relaciones entre México y Espaiia.

Ya desde antes de lo ocurrido en 1856, el gobierno de Madrid habia considerado la po-
sibilidad de sustituir la negociacion por la fuerza, planeando tomar Veracruz y Tampico,
para obligar a los liberales mexicanos a cumplir el pago de la deuda; y, ademas, para hacer
respetar a los espaiioles. El fracaso de Barradas afios atras no termin6 con la ambicion del

viejo imperio de influir en su antigua colonia. La intervencion de los miembros de la colonia

” Romana Falcon, Las rasgaduras de la descolonizacién. Espanoles y mexicanos a mediados del siglo XIX,
Meéxico, El Colegio de México, 1998; Moisés Gonzalez Navarro, “La venganza del sur”, Historia Mexicana,
(1972), pp. 677-692; Javier Rodriguez Pifia, Guerra de castas. La venta de indios mayas a Cuba, 1848-
1861, México, CONCAULT, 1990.
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espaiiola en los asuntos internos de México fue constante. Por ende, durante la guerra de
Reforma, el apoyo espaiiol estuvo, evidentemente, del lado conservador.®

El bando liberal, por su parte, también contd con el apoyo extranjero, pero, en su caso,
éste provino de Estados Unidos. En diciembre de 1859, el ministro liberal de Relaciones
Exteriores, Melchor Ocampo, firmé con el embajador estadounidense Robert McLane un
tratado de transito comercial, en virtud del cual se hacian importantes concesiones al vecino
del norte a costa de la soberania nacional, a cambio de la ayuda militar de Washington, in-
dispensable para los liberales en aquél momento. Afortunadamente para México, el Congre-
so estadounidense no ratifico el tratado y éste nunca se llevo a la practica.

Por otro lado, durante todo el siglo XIX, México formo parte del “imperio informal” de
Gran Bretaiia. Los ingleses no deseaban asumir la soberania sobre la region, sino unicamente
hacer efectiva sus superioridad tecnologica y financiera por medio del comercio y la inver-
sion.” Los principales objetivos ingleses en México, durante ese siglo, eran promover el libre
comercio y proteger los intereses de sus inversionistas, pero no interferir en las disputas po-
liticas internas.

La inestabilidad de los gobiernos mexicanos, no obstante, llevo al gobierno britanico a
contemplar, en 1861, el uso de la fuerza para cobrar las deudas pendientes.'® En ese aiio, los
liberales tomaron el poder en México, pero lo hicieron, como era de esperarse, tras la guerra
de tres afios, en condiciones precarias. La falta de recursos impidio al gobierno liberal hacer

frente al pago de la deuda externa. Cuando el presidente Benito Juarez declard, de manera

® Véase, Romana Falcon, Las rasgaduras de la descolonizacion. Esparioles y mexicanos a mediados del

siglo XIX, op. cit., pp. 213-224.
® Lorenzo Meyer, Su majestad briténica contra la Revolucién mexicana, 1900-1950. El Jin de un imperio

informal, México, El Colegio de México, 1991, pp. 14-18.
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unilateral, una moratoria de dos afios en el cumplimiento de los compromisos financieros del
gobierno de México con el extranjero, los ingleses, con base en la Convencion de Londres,
decidieron ocupar Veracruz, con el apoyo de los franceses y los espaiioles. "'

Espaiia, Gran Bretaiia y Francia no podian permitir que ningin pais periférico cambiara
los términos de sus compromisos con las grandes potencias. Los aliados se comprometieron
a cobrar directamente sus reclamos, pero sin buscar ventajas territoriales ni intervenir en los
asuntos internos del pais. Lo anterior era coherente con la politica que, hasta entonces, habi-
an seguido los ingleses, pero resultaba dificil de creer para el caso de los espaiioles quienes
habian intervenido, sistematicamente, en los asuntos domésticos de México.'?

En cuanto a la relacion con Francia, ésta presentd obstaculos bastante serios para Méxi-
co. Pese al fracaso de su accion punitiva en 1838, Francia no descanso en la segunda mitad
del siglo XIX en su afan de intervenir en los asuntos mexicanos. Durante el imperio de Na-
poledn III, se tensé particularmente la de por si compleja relacion entre los dos paises. La
idea napoleonica de construir una “América Latina” frente al mundo anglosajon tomé forma
entre 1862 y 1867, cuando Francia ocupo el pais y apoyo la aventura imperial de Maximilia-
no de Habsburgo."”

En 1862, cuando resulté evidente que Napoleon III deseaba desalojar del poder a los
liberales e imponer como jefe del gobierno a un monarca austriaco ligado a Francia, el gene-

ral Juan Prim, comandante de la fuerza expedicionaria espaiiola, tomo la decision de reem-

'° Debe recordarse, como seiiala Patricia Galeana que “desde el inicio de la vida indcpendiente de México
sus relaciones internacionales habian dependido en buena parte de su deuda extecrna”. (La disputa por la
soberania, 1848-1876, México, Senado de la Republica, 2000, p. 36).

" Ibid., pp. 48-50.

'2 Lorenzo Meyer, El cactus y el olivo. Las relaciones de México y Espafia en el siglo XX, México, Océano,
2001, pp. 21-72.
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barcar su contingente de regreso a Europa. Inglaterra, por su parte, habiendo recibido de
Juarez la seguridad de que la moratoria sobre los compromisos mexicanos con el exterior
estaba anulada, también se retir6. A partir de ese momento, la aventura europea en México
fue solo francesa.

En 1864, las tropas francesas, junto con los grupos conservadores mexicanos, casi habian
logrado vencer a los liberales. El 17 de julio de ese afio, el archiduque austriaco Maximiliano
de Habsburgo fue coronado emperador de los mexicanos. Al pasar un par de aiios, sin em-
bargo, la empresa francesa terminaria siendo insostenible. Al final, el gobierno imperial re-
sultaria caotico. La expedicion fracaso, entre otras cosas, porque los franceses no pudieron
subordinar a la oposicion liberal. En tal situacion de inestabilidad, incluso Espaiia se vio
obligada a romper relaciones con un gobierno que reinaba formalmente, pero que no gober-
naba nada. En 1867, el tristemente célebre emperador Maximiliano de Habsburgo, hermano
del emperador Francisco José de Austria y esposo de Carlota Amalia, hija del rey de Bélgi-
ca, fue ejecutado en Querétaro. Semanas después, Juarez entro en la capital de la republica
como vencedor indiscutible de una larga contienda civil y una invasion europea.

Finalmente, la historia del siglo XIX mexicano estuvo marcada por la presencia de Esta-
dos Unidos. No hubiera podido ser de otro modo, creo, porque la geografia ha impuesto
nuestro destino. La geografia, se sabe desde Aristoteles, es un elemento determinante en los

procesos historicos de cualquier sociedad." En la primera mitad del siglo, a diferencia de

'3 Ya antes, en 1854, habia llegado a Sonora el Conde Gaston de Raousset-Boulbon, con cuatrocientos aven-
tureros, ya que queria apoderarse tanto de Sonora como de Sinaloa. Sin embargo. fuc derrotado ese mismo
afio. (Patricia Galeana, op. cit., p. 73-74).
' Aristoteles, La Republica, libro VI, cap. IV; Plutarco, Vida de Solén, México, Universidad Nacional Au-
ténoma de México. 1987, Montesquieu, E/ espiritu de las leyes, libro XVIII. México, Pornia, 1976 Tocque-
ville, La Démocratie en Amérique, tomo I, ler. vol., Paris, Medicis. 1947.

Tocqueville, en el primer tomo de La Démocratie en Amérique, enumera las causas que confieren el
caricter liberal a la democracia norteamericana. con base en un método que se ajusta bastante al de Montes-
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algunos de sus contrapartes europeos, los norteamericanos dejaron sentir su presencia en

1." La existencia de

México menos por el expansionismo economico y mas por el territoria
México, como pais independiente, estuvo subordinada a la capacidad de sus gobiernos para
resistir a los embates de la violenta expansion estadunidense, lo cual resultaba particularmen-
te dificil a un Estado nacional en construccion, con un territorio tan grande, una poblacion
tan heterogénea y un pasado colonial. Puede decirse que, pese a las confrontaciones de
Meéxico con Europa, fue la expansion de Estados Unidos hacia el oeste y el sur lo que mar-
¢, con mayor fuerza, la percepcion mexicana del mundo externo y que, por lo tanto, dejara
mayor huella en la conciencia nacional.

Para 1853, el territorio perdido por México con el Tratado de Guadalupe-Hidalgo re-
sultaba insuficiente para los intereses norteamericanos. El nuevo enviado de Washington,
Gadsen, propuso al gobierno mexicano, conciente de la necesidad de recursos de éste, la
venta del territorio fronterizo conocido como La Mesilla, necesario para la construccion del
ferrocarril sudpacifico. De no efectuarse la transaccion, una nueva guerra con Estados Uni-
dos seria inevitable y ése era un riesgo que el régimen de Santa Anna no estaba dispuesto a
correr. Por ello, a cambio de 15 millones de dolares, México renuncié a mas de 76,000 ki-
Iémetros cuadrados de terreno. También la popularidad de Santa Anna se vio mermada con
el acuerdo, pero la paz se mantuvo.

No seria sino hasta ese momento que Estados Unidos iniciaria una nueva etapa con rela-

cion a México, buscando dar rienda suelta a su expansionismo, pero solo por la via econd-

quieu. La que aqui interesa es la que se refiere a la situacion geografica: “la situacion accidental y particular
es al mismo tiempo el espacio geogrifico donde se asentaron los inmigrantes llegados de Europa y la falta de
estados vecinos, es decir, de estados enemigos o por lo menos temibles (...) La socicdad norteamericana tuvo
la excepcional ventaja de poseer el minimo de obligaciones diplomaticas y de correr el minimo de riesgos
militares. Al mismo tiempo, esta sociedad fue creada por hombres que, dotados dcl equipo técnico completo
de una civilizacion desarrollada, se establecieron en un espacio amplisimo” (Paris. Mcdicis, 1947, p. 158)
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mica.’® Entre otras causas, como consecuencia de las politicas de los gobiernos liberales
mexicanos, el vinculo de México con su vecino del norte adquirié un caracter predominan-
temente economico. También en esta etapa, sin embargo, el unilateralismo estadunidense
marcaria la relacion, tal como habia ocurrido en la primera mitad del siglo XIX, cuando ocu-
rrieron los choques militares. La desigualdad del aparato productivo de ambos seria abismal,
por lo que las inversiones norteamericanas en México lograron, asi, sobrepasar a sus contra-
partes europeas.

Durante el gobierno de Porfirio Diaz, en la practica, la paz con el resto del mundo se
lograria gracias a un “balance de imperialismos”.'” El porfiriato defenderia el interés nacional
mexicano al propiciar una discreta neutralizacion de la creciente presencia e influencia eco-
noémica del vecino del norte, con la asistencia de los europeos, principalmente de Inglaterra y
Alemania. En el discurso, no obstante, la piedra angular de la politica exterior porfirista se-
guirian siendo los lineamientos seiialados por Benito Juarez en su famoso discurso del 8 de
diciembre de 1867, en el que estableci6 que las relaciones diplomaticas de México se condu-
cirian en términos de igualdad soberana entre los Estados.'®

Fue en este contexto que empezaron a despuntar las principales caracteristicas que darian
forma posteriormente a la politica exterior de México. Como se ha visto, el asecho de las

potencias sobre el territorio nacional fue constante desde su independencia. La politica exte-

:: Véase, Josefina Vazquez, México y el expansionismo norteamericano , op cit., pp. 21-27.

Loc. cit.
'” Debe aclararse, sin embargo, que la politica de “balance de los poderes externos™. como les llama Lorenzo
Meyer, inicié desde que en México la faccion liberal encabezada por Benito Juarcz ncgociara ¢l apoyo de
Estados Unidos en 1859, firmando el Tratado de MacLane-Ocampo, para neutralizar cl apoyo curopeo que
acababan de negociar los conservadores, plasmado en el tratado Mon-Almonte.
' Roberta Lajous, La politica exterior del porfiriato, México, Senado de la Republica. México, 2000, p. 150;
lo del “balance de imperialismos™ es idea de Lorenzo Meyer, “México en un triangulo. México, Estados
Unidos y Europa”, en Anne Staples et. al., Diplomacia y revolucion: homenaje a Berta Ulloa. México, El
Colegio de México, 2000, pp. 123-140.
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rior, ante los imperialismos extranjeros, tenia en ese periodo cuatro desafios: primero, que
las potencias reconocieran y respetaran la reorganizacion de sus estructuras internas, tanto
politicas como econdmicas; segundo, abrirse paso dentro de un orden internacional domina-
do por las viejas potencias europeas, donde los intereses se imponian sobre paises periféri-
cos, como México; tercero, la proteccion de la integridad territorial; y, finalmente, el esta-
blecimiento de relaciones directas no sélo con los antiguos imperios, sino con los nuevos
Estados independientes.

Es asi que, marcados por estas experiencias, la nueva generacion de politicos que llegé al
poder definiria el proyecto liberal de nacion, que implicaba, entre otras cosas, la creacion de
un Estado nacional de derecho, el cual debia ser respetado por las potencias extranjeras con
base en los principios de igualdad soberana de las naciones y de nacionales y extranjeros
ante la ley; asi como la no intervencion en los asuntos internos de los Estados. Principios

que serian fundamentales en la politica exterior del pais desde la restauracion de la Republi-

ca.

I1. La Constitucion de 1917 y la amenaza a los intereses creados del exierior

Nosotros somos los que hemos dc llevar cl juego y de-
terminar la accion, pues en otro caso son ecllos los que

. 19
nos manejan, y suelen tratarnos muy mal.
Giinter Grass, E/ tambor de hojalala.

La Revolucion mexicana irrumpio en la historia del pais como uno de esos hechos extraordi-

narios, inesperados, que sélo ocurren muy de vez en cuando.”’ Terminaria asi el fragil equi-

'° Giinter Grass, El tambor de hojalata, Madrid, Alfaguara, 1999, p. 129.
% La Revolucion tiene antecedentes, causas y motivos; carece, sin embargo, en un scntido profundo, de pre-
cursores. Esta ausencia de programa previo le otorgan su originalidad, pero también sus debilidades. En mi
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librio que Porfirio Diaz habia logrado construir entre las pretensiones imperialistas, tanto de
Estados Unidos como de Europa.

Cuando finalizo la fase de la lucha armada, la Revolucion estaba obligada, si queria so-
brevivir y satisfacer minimamente sus “objetivos programaticos”, como les llama Flores
Olea, a lograr la articulacion de las fuerzas politicas y sociales que participaron en el movi-
miento. 2! Sin este requisito previo no era posible el desarrollo econémico y la promocién
social. Empero, pronto se haria evidente que la destruccion del antiguo régimen habia sido
mucho mas facil que la construccion del nuevo orden.

En 1916, quienes rodearon a Venustiano Carranza se esforzaron por articular y dar cohe-
rencia a las disimiles reivindicaciones revolucionarias. En ese momento se hizo patente la
insuficiencia ideologica de la Revolucion.? El resultado fue un compromiso: la Constitucion
de 1917. Esta no tuvo mas remedio que tomar como punto de partida el programa de los
liberales del siglo anterior, aunque con ciertas modificaciones.” La constitucion no consa-
gro, sin embargo, lo que existia en el pais, sino que, por ser revolucionaria, negaba en gran

parte la realidad existente y proponia la construccion de otra, usando al nuevo Estado como

opinion, para poder entender en parte la retorica constitucional asi como la de la politica exterior, deben
conocerse primero los antecedentes sociales inmediatos del movimientos, los cualcs son los siguientes: la
clase media habia crecido gracias al impulso adquirido por el comercio y la industria. que si estaban en su
mayoria en manos de extranjeros, utilizaban personal nativo. A la inquietud de la clasc media debe agregar-
se el de la naciente clase obrera, que no contaba con ninguna defensa contra los abusos de los poderosos. Y,
finalmente, estaban los campesinos con su larga tradicion de luchas, desamparados frente a caciques, seiiores
feudales e industriales. (Véase, Amaldo Cordova, “Meéxico, Revolucion burguesa y politica de masas”, en
Adolfo Gilly, Interpretaciones de la Revolucion Mexicana, México, UNAM, 1979, pp. 55-90; ademis,
Adolfo Gilly, “La guerra de clases en la Revolucion Mexicana”, en Adolfo Gilly er. al, Interpretaciones de
la Revolucion Mexicana, México, UNAM, 1979, pp. 21-54).

2! Victor Flores Olea, “Poder, legitimidad y politica en México”, El perfil de México en 1980, t. 3, Siglo
XXI, México, 1976. p.479.

Z Adolfo Gilly, art cit., pp. 21-54.

3 Arnaldo Cérdova, art. cit.. pp. 55-90.
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el disefiador del México nuevo.? Los articulos 3, 27, 123 y 130, por ejemplo, iban en contra
de una realidad que costaria mucho tiempo y, sobre todo, enorme voluntad politica poder
cambiar.?

Al redactarse la Constitucion mexicana, un hecho de tanta importancia en cuanto que
vindicaba intereses en perjuicio de las grandes potencias, éstas, por decirlo de algun modo,
ni siquiera se enteraron. El mundo prestaba su atencion a otro escenario, del otro lado del
Atlantico. Alli, un drama mayor se presentaba: de un lado, una revolucion que se sabia mu-
cho mas peligrosa, la de los bolcheviques, en Rusia; % del otro, la guerra entre las potencias
aliadas — Francia, Inglaterra y Rusia — contra Alemania y Austria Hungria.

La Constitucion de 1917 suponia la reforma profunda de la estructura social y econémica
de México. No obstante, Carranza en un inicio no puso en marcha estos cambios porque
esperaba que la guerra civil en el pais terminara, la economia repuntara al menos un poco y
la presion internacional se apaciguara. Ademas, cuando en febrero de ese aiio se proclamo la
vigencia de la nueva Constitucion, el gobiemno que encabezaba Carranza y sus aliados era
aun incapaz de controlar todo el territorio nacional. Por ello, en un principio, la prioridad del
nuevo gobierno fue la de acabar con lo que quedaba de las facciones revolucionarias y con-
trarevolucionarias aun en lucha.

Pese al desgano del gobierno mexicano por impulsar las innovaciones que la Revolucion
suponia, las potencias, todas, vieron con recelo la nueva Carta Magna. La corte de Saint

James, por ejemplo, llego a la conclusion de que la nueva Constitucion mexicana era ilegiti-

2 Octavio Paz, “De la Independencia a la Revolucién”, en Obras Completas, tomo 8. México, Fondo de
Cultura Econdémica, 1993, pp. 124-144.

¥ El articulo tercero trata de la educacion, el 27 de la propiedad de la tierra. el 123 dcl trabajo y el 130 de la
relacion de la Iglesia con el Estado.

% Robert Service, A history of twentieth-century Russia, Cambridge, Harvard University Press, 1996, pp. 24-
61.
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ma. La insatisfaccion britanica con la nueva legislacion llevo a que el gobierno de Londres
no diera el reconocimiento de jure, sélo de facto, a la administracion de Carranza.’

El gobierno de Wilson, en cambio, concluyé que Carranza tenia ya los elementos mini-
mos de control politico para restablecer el orden politico y social en México, lo cual era mas
de lo que podia hacer Washington en favor de sus ciudadanos en un pais que parecia no te-
ner remedio.?® Estados Unidos no hizo sino limitar el ataque revolucionario al status quo
internacional, lo que ademas aprovechd, dc paso, para volver a dejar en claro, como lo hizo
durante el gobierno de Huerta, entre 1913 y 1914, que México era su zona natural de in-
fluencia y que, por ende, los intereses europeos, de cualquier tipo, no tenian cabida alli. Para
Estados Unidos, el nacionalismo revolucionario no seria, como argumentaré mas adelante,
sino un accidente pasajero que no dejo huella.

Dos aiios después, para noviembre de 1919, la Gran Guerra terminé con el triunfo de los
Aliados sobre las potencias centrales. La busqueda de la paz, no obstante, resultaria tan vana
como las expectativas con que las naciones se habian lanzado a la catastrofe.?” El estilo aris-
tocratico y un tanto conspiratorio de la diplomacia del siglo XIX fue inaplicable en la época
de la movilizacion de las masas. Al proclamar la ruptura radical con los preceptos y las expe-
riencias del Viejo Mundo, la idea wilsoniana de un orden mundial se derivo de su fe en la
naturaleza esencialmente pacifica del hombre y de una subyacente armonia en el mundo.*
Fue asi que el presidente Wilson propuso basar la paz en el principio de seguridad colectiva.

El resguardo de la paz requeria de una institucion internacional, la Sociedad de Naciones.

7 Lorenzo Meyer, Su majestad britanica contra la Revolucion mexicana, op. cit., pp. 169-217.

% Lorenzo Meyer, La marca del nacionalismo, op. cit., pp. 34-35.

® Henry Kissinger. La diplomacia, México, Fondo de Cultura Econémica. 1995. p. 214; véasc ademas.
Maurice Baumont, La faillite de la paix, Paris, Presses Universitaires de France, 1946.

% Ibid., pp. 217-219.
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El nuevo gobierno de Carranza, sin embargo, no fue invitado a formar parte de esa nueva
institucion internacional disefiada por Wilson, Lloyd George, de Gran Bretaiia y Georges
Clemenceau, de Francia, para poner fin a todas las guerras. En parte, el descontento que las
grandes potencias sentian hacia el gobierno de la Revolucion venia de la sospecha que éstas
tenian de que México abrigaba simpatias hacia los perdedores de la reciente conflagracion.’'
Pero, sobre todo, el conflicto con Carranza se debia a que la Revolucion afectaba los inter-
eses del capital extranjero.

El escenario internacional en el que la Revolucion empezaba a ser gobierno en México e
intentaba encontrar los términos adecuados de su relacion con el mundo era bastante com-
plejo. Ello se debia a que, por un lado, como consecuencia del reacomodo de fuerzas pro-
ducto de la Primera Guerra Mundial, cambiaron los centros de poder, emergiendo Estados
Unidos como gran potencia y disminuyendo, por tanto, el papel de Europa occidental; por el
otro, a que a raiz del triunfo de la revolucion bolchevique rusa, el comunismo militante habia
hecho su aparicion, por lo que los grandes poderes veian con descontento cualquier movi-
miento revolucionario, como el mexicano, por considerarle la antesala del bolchevismo. A
partir de entonces, la resistencia a los cambios revolucionarios por parte de los intereses
internacionales seria no la excepcion, sino la regla. Es decir, la Constitucion de 1917 repre-
sentaba un peligro para los intereses de las empresas europeas y estadounidenses por su con-
tenido nacionalista, particularmente por su concepcion del derecho de propiedad, que ame-

nazaba los intereses creados por éstas.*?

3'Lorenzo Meyer, Su majestad britdnica contra la Revolucién mexicana, 1900-1950. El Jin de un imperio
informal, op. cit., p. 244; ademds, véase, Friedrich Katz, La guerra secreta en México, México, Era, 1982.
32 Por ejemplo, Gran Bretaiia conservaba la esperanza de que Estados Unidos invadicra para que, en vez de
Carranza, se pusiera en su lugar a otro lider “que fuera una garantia de orden y respcto a los derechos adqui-
ridos” (Lorenzo Meyer. ibid., p. 292).
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Pese a lo estipulado en la Constitucion, el gobierno de Carranza no emprendi6 medidas
significativas con respecto al latifundio. En una sociedad agraria, como lo era esta, llevar a
cabo lo que estipulaba el articulo 27 de la Constitucion resultaba particularmente dificil, ya
que proponia cambiar la naturaleza de la tenencia de la tierra en contra del latifundio. Ca-
rranza no estaba dispuesto a poner el poder del nuevo Estado incipiente en favor del agra-
rismo militante y edificar, por ende, un pais de ejidatarios. Carranza siguio, por ello, atacan-
do al zapatismo y, al final, distribuyé mayor cantidad de tierras a los terratenientes cuyas
propiedades habian sido intervenidas, que a los ejidatarios.> Al desinterés del gobierno debe
agregarse, ademas, la resistencia armada que ain ponian los terratenientes a la idea del re-
parto agrario; que en esos aiios varios jefes zapatistas se rindieron o negociaron; y que con
el asesinato de Emiliano Zapata en 1919 disminuy6 aun mas la fuerza del movimiento.

Carranza si intenté poner en practica, en cambio, las disposiciones constitucionales que
afectaban a las empresas extranjeras, las cuales tenian el control de los sectores mas produc-
tivos del pais. En la Constitucion se estipulaba que el petroleo era propiedad de la nacion,
pese a que estuviera en manos del capital foraneo. Con base en ello, Carranza decidié modi-
ficar el régimen de propiedad y, por ende, sacar a la industria del petréleo la mayor cantidad
de recursos posible. Gracias al triunfo militar sobre los caudillos, como lo dice Cosio Ville-
gas, el Presidente era el centro indiscutible del nuevo Estado —lo cual no es mucho decir,
dada la fragilidad de éste, que apenas merecia el nombre de Estado-, por lo que pudo cam-
biar por decreto todo aquello que necesitase para apuntalar sus objetivos.** Asi, entre otras

peticiones, Carranza ordené a las empresas petroleras: que presentaran un informe sobre el

33 Romana Falcon. Revolucion y caciquismo. San Luis Potosi, 1910-1938. México. EI Colegio de México,
1984, p. 116.
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estado de sus actividades presentes y futuras; que gravaran su produccion de petroleo y de-
rivados; y que, a partir de entonces, aquellos interesados en iniciar trabajos de explotacion
de terrenos petroleros debian canjear sus titulos por otros nuevos, en los cuales se declinaba
el derecho petrolero en favor del gobierno mexicano.*

Es decir, las transformaciones que suponia la Constitucion en cuanto a la relacion entre
las clases subordinadas y las propietarias esperarian un mejor momento para llevarse a cabo;
algunas siguen esperando. Seria en el ambito de la relacion entre el capital extranjero y el
gobierno donde Carranza trat6 de imponerse, cobijado bajo la sombra de la Revolucion,
frente a las potencias extranjeras. Empezaba la era del nacionalismo econémico.

Las nuevas disposiciones del gobierno mexicano complicaron las de por si dificiles rela-
ciones entre México y las potencias extranjeras. Estas, como era de esperarse, reaccionaron
desfavorablemente en contra todo aquello que modificaba su status quo, sobre todo si las
acciones de Carranza pudieran tener un caracter retroactivo. Por si esto fuera poco, la situa-
cion de México frente al exterior se agravo aun mas cuando se acerco el proceso de suce-
sion presidencial, provocando la fragmentacion y la lucha de la élite politica, como seguiria
ocurriendo, al menos, treinta afios mas. Carranza, pretendiendo poner fin al militarismo,
propuso para sucederlo a un civil casi desconocido, que habia sido embajador en Washing-
ton, Ingancio Bonilla. No conforme con esta decision presidencial, Alvaro Obregon, uno de
los generales mas conspicuos de la Revolucion, rompio filas y se propuso él mismo como
candidato. Pronto, este ultimo se ganaria el apoyo de los jefes y generales con mando de

tropa, el inico poder real en el momento.

3 Acerca de la naturaleza del régimen y la figura del Presidente. véase Daniel Cosio Villegas, E! sistema
politico mexicano, México, Cuadernos de Joaquin Mortiz, 1976, pp. 22-34.
% Lorenzo Meyer, La marca del nacionalismo, México, Senado de la Republica, 2000, p. 37.
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El brete entre Obregon y Carranza daria pie a que hasta el gobierno de Estados Unidos
pensara en romper relaciones diplomaticas con México; o, peor aun, contemplara la posibili-
dad de imponer, por la fuerza, su solucion al “problema mexicano”.*® La Revolucion afecta-
ba, de igual mancra, a los intereses tanto de estadunidenses como de europeos. Sin embargo,
para 1920 era claro que el viejo mundo ya habia aceptado, muy a su pesar, que México era
zona de influencia norteamericana y que, por ende, poco o nada podian hacer alli. Irénica-
mente, México habia quedado sin contrapesos ni intermediaros frente a Estados Unidos, lo
que, hasta entonces, los gobiernos mexicanos habian tratado de evitar.

Para aminorar la tension con el gobierno norteamericano, empeiiado en intervenir mili-
tarmente a México, Carranza en la ultima etapa de su gobierno se mostré menos agresivo en
la aplicacion de lo estipulado en la Constitucion. Carranza desistiria en su busqueda de re-
ajustar cuentas con los propietarios extranjeros en beneficio de la nacion. Se llegé asi a un

acomodo: no se llevaron a cabo los preceptos constitucionales, pero tampoco se deroga-

ron.”’

En abril de 1920, Obregén y sus partidarios lanzaron el Plan de Agua Prieta y en menos
de un mes derrotaron a las pocas fuerzas leales a Carranza. El presidente, simbolo del cons-
titucionalismo, murié en una emboscada un mes después. No obstante, el nacionalismo revo-
lucionario seguiria vivo con la doctrina Carranza: fuente de los principios que guiaron la

politica exterior del pais durante, por lo menos, ochenta afios mas.

IV. La Doctrina Carranza y la formacion de la politica exterior tradicional

3 Lorenzo Meyer, ibid., p. 43.
% Josefina Zoraida Vazquez y Lorenzo Meyer, México frente a Estados Unidos. México, El Colegio de
México, 1982, p. 141.
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El remedio contra la sed es contrario al que se da co-
ntra la mordedura del perro: corrcd siempre detras del
perro y jamas os mordera, bcbed siempre antes de la
sed y jamas os llegara.

Rabelais, Le Gargantuaa et le Prmmgruel."'8

Visto a la distancia, a cualquiera le resulta evidente que el carrancismo, entre 1917 y 1920,
puso los cimientos de lo que seria un nuevo orden politico, un nuevo régimen, mas estable y
duradero que el que acababa de terminar en las luchas civiles y militares que jalonaran al pais
desde 1910. En aquella época, sin embargo, este hecho no resultaba tan claro para las po-
tencias extranjeras, acostumbradas ya a enfrentar un caos endémico en el territorio mexica-
no; y quienes, al haber sido testigos del triunfo bolchevique, estaban absolutamente en co-
ntra de todo aquello que oliera a revolucion. Por si esto fuera poco, la Constitucion de Ca-
rranza y el discurso revolucionario de la élite mexicana ponian en aprietos a los intereses
creados por el capital extranjero en México, cuya reaccion no se hizo esperar. Como conse-
cuencia de todo lo anterior, las potencias extranjeras, tratando de proteger sus intereses en
Meéxico, se enfrentarian con las fuerzas de la Revolucion.

En respuesta, entre 1917 y 1920, se formaron en México una serie de principios de poli-
tica exterior que condensarian la vision del nacionalismo revolucionario con relacion al po-
deroso y ambiguo mundo externo. La Revolucion mexicana, como cualquier otra revolucion
contemporanea, tratd de protegerse de las presiones internacionales, si no con la fuerza, al
menos con el legalismo internacional. El caso de la Revolucion mexicana era, ademas, parti-

cularmente critico, pues era contemporanea de la Rusa; porque el pais tenia como vecino a

38 Rabelais, Le Gargantua et le Pantagruel, en Ouvres de Rabelais. Paris, s. f., p. 101,
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la nueva potencia mundial; porque México era sélo un pais periférico; y porque la historia
del siglo XIX habia mostrado lo vulnerable que podia ser ante la injerencia del exterior.

En 1919, Hermilla Galindo publicé La doctrina Carranza y el acercamiento indoameri-
cano.* El libro contaba con la aprobacion del presidente, y en ¢l se recogian y ordenaban los
principios fundamentales de la politica exterior de la Revolucion, de acuerdo con la formula-
cion de los mismos hecha por Carranza.*’ La premisa basica de esta doctrina era la urgente
necesidad de que los paises periféricos se liberaran del yugo economico de las grandes po-
tencias, mediante la reconquista del control de sus recursos naturales, los cuales se encon-
traban en manos y al servicio del capital extranjero.*!

La doctrina Carranza se caracterizo por ser antiimperialista y nacionalista. Pretendia que,
apoyados en la voluntad politica de sus élites, el resto de los paises de América, explotados
como México desde su nacimiento, se independizaran de nueva cuenta, pero ahora del impe-
rio informal de Estados Unidos. Se crearia, por ende, un nuevo orden internacional basado
en tres principios fundamentales: la igualdad juridica de los Estados; la no intervencién de un
Estado en los asuntos internos de otro; y el derecho de todas las naciones a la autodetermi-
nacion.*? Postulados universales que en México no eran solo producto del entorno histérico
en el que nacian y al cual reaccionaban, sino, como se dijo arriba, herencia de la diplomacia y
del conflictivo siglo XIX.

La doctrina Carranza intent6 influir al resto de los paises de América Latina que padecian
una situacion similar a la mexicana. Aunque seria poco lo que el activismo internacional lo-

graria estando junto a una gran potencia emergente. El problema de fondo de los paises lati-

** Hermilla Galindo publicé su obra en México, en 1919.
“ Lorenzo Meyer, La marca del nacionalismo, op. cit., p. 39-40.
“! Véanse estos principios en Roberta Lajous, op. cit., p. 149.
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noamericanos, para Carranza, era su vulnerabilidad a las presiones de las grandes potencias
para lograr que se diera a los nacionales de éstas una situacion de privilegio en su calidad de
inversionistas y propietarios. Por ello, su doctrina recogeria la tesis de la llamada doctrina
Calvo, la cual proponia la igualdad juridica de nacionales y extranjeros en cuanto a los dere-
chos de propiedad se referia.*’ El capital externo debia someterse a la legislacion nacional y
correr los mismos riesgos que el capital nativo, lo cual iba en contra del status especial con
el que contaba.* Los extranjeros serian sujetos a los mismos procesos juridicos que los na-
cionales y estarian impedidos de apelar la proteccion diplomatica en busca de un tratamiento
preferencial.

Sabiéndose vecino de Estados Unidos y habiendo fracasado en su intento utdpico por
construir una alianza de neutrales para poner fin a la Gran Guerra en 1917, Carranza conti-
nuo insistiendo en lo beneficioso que seria formar una coalicion antiimperialista latinoameri-
cana, como el comienzo de un orden internacional mucho mas justo que el existente en aquel

entonces. La Revolucion mexicana y sus principios de politica exterior, de este modo, si bien

“2 Lorenzo Meyer, La marca del nacionalismo, op. cit., pp. 40- 41.

43 Las clausulas del tipo Calvo se introdujeron en los paises latinoamericanos porque en numerosas ocasiones
las compaiiias o individuos de las grandes potencias, con base en débiles pretextos, buscaban la intervencion
de sus gobiernos para proteger sus intereses, sin haber utilizado antes ninguno de los remedios disponibles
en los tribunales locales. El argumento principal contra la legitimidad de la cldusula Calvo es que un indivi-
duo no puede renunciar por medio de un contrato al derecho de su Estado de proteger a sus ciudadanos en el
extranjero y “hacer que la dignidad del Estado no sufra lesion alguna debido a la violencia practicada contra
su nacional”. En este sentido, la Cldusula Calvo seria invalida porque una estipulacion de esa naturaleza no
debe “pretender amarrar al gobierno del reclamante para que no pueda intervenir al respecto de una clara
violacion al Derecho Internacional” (Malcom Shaw, International Law, Cambridge, Cambridge University
Press, 1995, p. 503; Max Sorensen, Manual de derecho internacional publico, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1994, pp. 558-561; Shearer, Starke's International Law, London, Butterworths, 1994, pp. 273-
274).

“4 Lorenzo Meyer, Su majestad britanica contra la Revolucién mexicana, op. cit., p. 228.
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no fueron internacionalistas, si pretendieron ser un bien de exportacion para algunos paises
de América Latina.*’

Fue asi como se formaron los principios de la politica exterior que intentarian mantenerse
sin grandes cambios, por lo menos, hasta la década de los ochenta. En manos de la élite, el
nacionalismo revolucionario y sus postulados de politica exterior se convertirian, a partir de
entonces, en una arma poderosa, tal como Carranza habia dispuesto en su doctrina. Aunque
la Revolucion pereciera, advirtio Daniel Cosio Villegas en 1960, dejaria a la clase politica
una ideologia y un lenguaje. Con el tiempo, mientras no se desarrollaran nuevas ideas, y al
no haber voluntad politica de hacerlo, seria mejor seguir gobernando con una ideologia y un

lenguaje conocidos.*

V. La consolidacion de la politica exterior contemporanea, 1928-1940

The recognition of sovereignty is the only way we have
of establishing an arena within which freedom can be
fought for and sometimes won. It is this arena and the
activities that go on within it that we want to protect,
and we protect them, much as we protect individual in-
tegrity, by marking out boundaries that cannot be
crossed, rights that cannot be violate. As with individu-

4 Para Ana Covarrubias Velasco, la Revolucion mexicana no era un bien dc exportacion (“Revolucién, na-
cionalismo y politica exterior”, en Homenaje a Rafael Segovia, México. El Colegio de México. 1998, pp.
329-344). Sin embargo. lo anterior no es del todo cierto, ya que la influencia de la Revolucion mexicana en
algunos paises de América Latina fue evidente. Por ejemplo, Victor Rail Haya de la Torre tomo a la Revolu-
cion mexicana como el modelo a seguir al momento de fundar la Alianza Popular Revolucionaria Americana
(APRA), con la cual pretendia modificar el régimen peruano y, después, el del resto de Latinoamérica. Lo
que hizo que la Revolucion mexicana fuera “un modelo de Revolucion™ residia en que no fucra socialista.
sino social. (Véase al respecto, Victor Raul Haya de la Torre, “Emiliano Zapata. apostol y martir del agra-
rismo mexicano, 1924”, Obras completas, Lima, Juan Mejia, 1977, pp. 35-39; del mismo autor, E! antiim-
perialismo y el APRA, Santiago de Chile, Ercilla, 1936; véase también Klarén. Peter F., Formacion de las
haciendas azucareras y origenes del APRA, Lima, IEP, 1976).

“ Daniel Cosio Villegas, “Change in Latin America: the Mexican and Cuban revolutions”, Lincoln, The
University of Nebraska, 1961, p. 24.
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als, so with sovereign states: there arc things that we
cannot do to them, even for their own ostensiblc good.
Michael Walzer"’

El asesinato de Carranza y la derrota de sus leales, en 1920, no significo el fin del programa
constitucionalista ni de su doctrina de politica exterior. Alvaro Obregon y los vencedores del
Plan de Agua Prieta eran parte del carrancismo y no buscaron imponer otro sistema de do-
minacion, sino volver a ordenar el juego de fuerzas dentro de la nueva élite politica. No pre-
tendieron modificar la Constitucion de 1917, sino reafirmarla.*® El triunfo del ilustre general
de la Revolucion seria el ultimo levantamiento militar con éxito. No obstante, pasarian toda-
via unos cuantos afios para que el proceso de transmision del poder se diera por via pacifica.

El principal problema al que tuvieron que hacer frente el general Obregon y el general
Plutarco Elias Calles, su sucesor, fue el de imponerse frente al resto de los jefes militares que
aun conservaban cierto poder. La posibilidad de una nueva division dentro del grupo gober-
nante sonorense no era remota.*’ Para acabar con la incertidumbre y la inestabilidad en el
pais se hizo necesaria la institucionalizacion de la actividad politica , de la obediencia al Es-

tado y del uso legitimo de la violencia.*® Para ello, Obregon y Calles aceleraron la centraliza-

“” Michael Walzer, Just and unjust wars, Nueva York, Basic Books, 1977, p. 89.

“® Reafirmar la Constitucion no implicaba, sin embargo, su cumplimiento. La Constitucion revolucionaria de
1917, como antes lo hiciera la de 1857, suponia un nuevo orden democratico. Para cllo, adopt6 el modelo
liberal de una Republica, con una clara division de poderes, el mantenimiento del fedcralismo, y la amplia-
cion de la libertad de los municipios, pero otorgando enormes facultades al poder ejecutivo. Desde el princi-
pio, a pesar de ello, la actuacion politica de la élite gobernante se desarrollé poco o nada conforme a la
Constitucion, pero si sobre la base del realismo politico.

“ La estabilidad que se alcanzé con Obregon fue un tanto precaria en cuanto que para 1923, ante la nueva
sucesion presidencial. la division de la élite volvio a repetirse. Mientras que Obregon dispuso que su sucesor
fuera el general Plutarco Elias Calles. otros grupos revolucionarios se sintieron con iguales o0 mas derechos
para ocupar la presidencia. El secretario de Hacienda, Adolfo de la Huerta, se convirti6 en el lider de la
nueva rebelion. No obstante, el ingenio de Obregon, lo poco apto de sus contrincantes, pero sobre todo el
apoyo de Estados Unidos al gobierno mexicano, permitieron que en 1924 el levantamiento delahuertista
quedara fuera del escenario.

% Véase, Max Weber, Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura Econémica. 1944, pp. 221, 223,
225; y Max Weber, El politico y el cientifico, México, Colofon, 1998, pg. 10.



cion del poder politico, limitando la autoridad de los caudillos locales e introduciendo a gru-
pos obreros y campesinos como actores dentro del sistema, pero, como era evidente, con-
trolando desde arriba sus demandas. Por consiguiente, este proceso de institucionalizacion
se desarrollé dentro de un patron autoritario que impidié la formacion de una oposicion
efectiva.

Cuando volvié a haber autonomia local en México, ésta fue mas el resultado de la capa-
cidad de los jefes militares y caciques para disponer, por si mismos, del uso de la violencia
fisica y, por ende, de las fuerzas bajo su mando, que del respeto a las normas constituciona-
les. Con el pasar de los afios, sin embargo, los hombres fuertes locales serian eliminados o
cooptados. Ya para el gobierno del general Lazaro Cardenas ningun gobernador era capaz
de sobrevivir a un enfrentamiento directo con el presidente.’'La ausencia de pluralismo en la
sociedad mexicana, debido a que gran parte de la oposicion habia sido derrotada en los
campos de batalla, provocaron que el autoritarismo quedara como la unica forma de gobier-
no de la que se podia echar mano.

Cuando Obregon asumio el poder, en 1920, México estaba aislado internacionalmente.
Pese al reconocimiento oficial de varios paises latinoamericanos, estaba claro que mientras
Estados Unidos no nombrara embajador o ministro en México, el resto de la red diplomatica
seria mas simbdlica que real. Un aiio después, tras la llegada a la presidencia del presidente
Harding, Estados Unidos presenté a México un proyecto de tratado de amistad y comercio
que debia ser firmado antes de reanudar relaciones. Este documento contenia la idea de una

garantia absoluta de la no retroactividad de la Constitucion de 1917, en lo referente a los

5! Véase. Romana Falcon Vega, Revolucion y caciquismo, San Luis Potosi 1910-1938. op. cit.
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intereses extranjeros. No obstante, el gobierno obregonista se negd a aceptar un
reconocimiento condicionado.

Para 1923, tanto el gobierno mexicano como el norteamericano encontraron que ambos
podian modificar su postura en busca de un entendimiento que les beneficiara. Ello se debia
a que, por un lado, Estados Unidos llego a la conclusion de que la supervivencia del gobier-
no de Obregon, pese a no contar con el reconocimiento norteamericano, debilitaba el presti-
gio estadunidense como la potencia dominante; por otro, Obregon creia necesario, con ra-
zon, tener el reconocimiento de Estados Unidos, pues se acercaban las elecciones presiden-
ciales, y con ellas las posibles divisiones dentro del grupo dominante. Por ende, era indispen-
sable para el presidente contar con el apoyo estadunidense para imponer a su candidato so-
bre cualquier otra faccion.

De las platicas entre los representantes de México y Estados Unidos en Bucareli surgi6
no un tratado, sino un acuerdo. En virtud de éste, México se comprometia a pagar al conta-
do toda expropiacion agraria mayor de 1,755 hectareas que afectara a ciudadanos norteame-
ricanos; pero ademas, reconocia que no se afectarian propiedades petroleras en donde las
empresas extranjeras pudieran demostrar que habian empezado a explotar el combustible
antes de 1917, lo que se conocié como “acto positivo”. Para septiembre de 1923, ambos
paises nombraron embajadores y reanudaron las relaciones formales. De este modo, Obre-
g6n logro restablecer comunicacion con Washington justo antes de que tuviera que hacer
frente a la rebelion delahuertista.**

Con todo, la sucesion presidencial de 1928 trajo consigo una nueva crisis politica. Aun-

que el general Obregon se habia retirado formalmente de la vida publica, lo cierto fue que

52 Lorenzo Meyer, La marca del nacionalismo, op. cit.. p. 54.
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seguia siendo una figura de peso dentro del escenario politico del pais. Con parte del poder
real en sus manos, y pese a la incorfomidad disimulada de Calles, el expresidente logré mo-
dificar la Constitucion para permitir su reeleccion. Obregon seria electo nuevamente en julio
de ese aiio, pero el gusto le duré6 muy poco. Dias después de su victoria electoral, el Gltimo
gran caudillo de la Revolucion seria asesinado a manos de un militante catélico que, como
muchos otros creyentes en México, estaba resentido por los agravios recibidos de los revo-
lucionarios del norte.™

El presidente Calles salio airoso de la crisis politica actuando con prontitud e inteligericia:
dejo en manos de los obregonistas la investigacion del asesinato del expresidente, negé la
posibilidad de reelegirse e impidi6 que cualquier otro miembro del ejército buscara la silla
presidencial. Durante los seis afios siguientes, tres presidentes gobernaron formalmente al
pais — Emilio Portes Gil, Pascual Ortiz Rubio y Abelardo L. Rodriguez. El poder real, sin
embargo, siguié estando en manos de Calles, el “jefe maximo de la revolucion mexicana”.
Este se dio a la tarea, después de haber designado a su primer sucesor, de institucionalizar el
poder, para paliar la crisis desatada por la muerte de Obregon. Asi, en marzo de 1929, nacid
el Partido Nacional Revolucionario (PNR).** No obstante, esta medida tenia un proposito de
mas largo plazo: introducir un minimo de disciplina entre los miembros de la gran “familia
revolucionaria”, para evitar que en el futuro el poder personalizado se impusiera nuevamente

con las armas. Con la fundacion del PNR se intensifico el proceso de centralizacion del po-

53 Véase, Roberto Blancarte. Historia de la Iglesia Catélica en México, México. Fondo de Cultura Econé-
mica, 1992.

34 La convocatoria para la convencion nacional se lanzo el primero de marzo de 1929. El nombre mismo del
partido, advierte Cosio Villegas, indicaba sus principales aspiraciones. Por un lado. seria “nacional”, es
decir, algo mais que una agregacion de pequeiias unidades politicas: por el otro. scria revolucionario, lo que
significa que aunque la Revolucion nunca tuvo un programa bien definido, el partido seguiria sus tendencias
inequivocas: un nacionalismo marcado, un populismo visible y la justicia social y cconémica (Cosio Ville-
gas, El sistema politico mexicano, op. cit., pp. 39-49).
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der, porque el partido agrupé paulatinamente a las heterogéneas corrientes de la Revolucion.
A partir de entonces, dijo Cosio Villegas, la “politica abierta, ruidosa hasta la violencia, co-

mienza a modificarse”.*

Mientras lo anterior ocurria en el ambito interno, las relaciones de México con el mundo
externo, particularmente con sus vecinos del norte, fueron muy tensas.’® Las empresas y el
gobierno estadunidense se negaban a aceptar lo estipulado en la legislacion mexicana. Para
1927, sin embargo, ambos gobiernos cambiaron su politica hacia el otro: por un lado, Calles
manifesto, una y otra vez, su intencion de llegar a un entendimiento y evit6 llegar a tomar
alguna medida definitiva en contra de las empresas que no habian cumplido con la nueva ley,
por su parte, el presidente Coolidge reemplaz6 el representante diplomatico acreditado en el
pais, cuyo proposito seria evitar la guerra con México sin ceder un apice en sus principios.
El nuevo embajador, Dwight Morrow, present6 sus demandas de tal manera que parecieran
compatibles con el interés nacional mexicano, para que asi pudieran ser aceptadas por el
gobierno de Calles.*’

La habilidad de Morrow hizo posible que para fines de ese afio se llegara a un acuerdo
con relacion a la controvertida y escandalosa ley petrolera. Esta fue modificada. En su nueva
version, los derechos adquiridos por las empresas petroleras antes de 1917 fueron reconoci-
dos, sin tomar en cuenta el limite que se habia estipulado de 50 aiios. A cambio, y pese al

manifiesto descontento de los empresarios, Morrow acepto la doctrina de “los actos positi-

55 Ibid., p. 17.

% La Gran Guerra habia modificado el papel de los actores en el escenario internacional. Al final de la Pri-
mera Guerra mundial, México pasaria a formar parte exclusiva de la zona de influencia norteamericana. A
partir de entonces, el mundo exterior de México seria, por decirlo de algin modo. Estados Unidos; y, por
ende, las relaciones exteriores del pais estarian determinadas por su relacion con éste.

57 Lorenzo Meyer. La marca del nacionalismo, op. cit., p. 106-122.
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vos”. Ademas, accedio a que los titulos de propiedad se cambiaran por concesiones confir-
mativas, lo cual, se sobreentendia, era puramente formal.

A partir de ese momento, el exterior no seria ya una amenaza, sino un apoyo. Estados
Unidos ofrecio sus oficios como mediador entre el gobierno de México y la Iglesia Catolica.
El gobierno de la Revolucion consintié transformar su politica anticlerical, poniendo fin al
conflicto con el movimiento cristero y estableciendo un modus vivendi con la Iglesia del
Vaticano.*®

En la relacion de México con el mundo externo, sin embargo, quedaban aun asuntos pen-
dientes por resolver, dos los mas importantes: las deudas y las reclamaciones por dafios
causados en el pasado por la guerra civil y, en menor medida, por las expropiaciones agrico-
las.® No obstante, comparados con los logros, éstos eran problemas menores, particular-
mente si se tiene en cuenta que, debido a la Gran Depresion, las dificultades de pago fueron
mundiales.

A partir del entendimiento informal entre el embajador norteamericano Dwight Morrow
y Calles, México y Estados Unidos pactarian una relacion de conveniencia. El acuerdo Ca-
lles-Morrow, como lo hiciera antes el de Bucareli, lograria que la preservacion de la estabi-
lidad del régimen mexicano, independientemente de su naturaleza, fuera de gran interés para

el mundo exterior, particularmente para Estados Unidos.*

5% Walter Lippman, “Church and State in Mexico: the American mediation”, en Foreign Afairs. 8 (1930).
pp. 186; Chester Lloyd Jones, “Roots of the Mexican Church conflict”, en Foreign Affairs, 14 (1935), pp.
135-145; Bailey, David, Viva Cristo Rey. The Cristero Rebellion and the Church-State conflict in Mexico.
Austin, University of Texas Press, 1974 ; Jean Meyer, La Cristiada. El conflicto entre la Iglesia y el Estado,
1926-1929, México, Siglo XXI. Robert Quirk, The Mexican Revolution and the Catholic Church 1910-
1929, Bloomington, Indiana University Press, 1986, pp. 216-217.

%% Véase para el caso de las deudas y las reclamaciones la explicacion de Mever. La marca del nacionalismo.
opcit., pp. 116-122.

% Ibid., p. 108; Sergio Aguayo Quezada, £l panteén de los mitos. Estados Unidos v el nacionalismo mexi-
cano, México, El Colegio de México, 1998, pp. 62-65.
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El acuerdo Calles-Morrow mostro, ademas, que la élite politica mexicana decidi6 poster-
gar, una vez mas, su proyecto de llevar a cabo los ideales revolucionarios y, por ende, arre-
batar a los extranjeros lo que era de interés nacional, los enclaves econémicos. No obstante,
el cambio de politica no se reflejo en los programas ni en la retorica. El gobierno Revolucio-
nario seguiria enarbolando las banderas del nacionalismo y la doctrina Carranza. Era indis-
pensable mantener el mismo lenguaje porque, como explicaré en seguida, éste desempeiia un
papel esencial en la formacion del Estado.®’

En realidad, la razon de ser de la Revolucion y sus principios de politica exterior, con el
acuerdo Calles-Morrow, empezaron a difuminarse.*? Sin embargo, seguirian inmaculados en
el discurso oficial, convirtiéndose asi en uno mas de los mecanismos de control politico del
régimen, ya que, como bien sefialan Gordon Clark y Michael Dear, el lenguaje politico tiene
el efecto de evocar en las personas una estructura de creencias que pueden ser facilmente
manipulables por la élite politica en su beneficio. Por ello, el lenguaje del Estado sirve para:
primero, contribuir en la construccion de la realidad social; segundo, al estar hecho de ico-
nos, seiiales y simbolos, funciona para crear mitos; y, finalmente, con base en lo anterior,
mantener la cohesion y la identidad de un grupo.%

La normalizacion de las relaciones de México con Estados Unidos y, por ende, con el
mundo, significaba que la Revolucion mexicana habia alcanzado, aunque fuera momenta-
neamente, un modus vivendi con las grandes potencias. De ahi que en 1931 México haya
sido invitado a formar parte de la Sociedad de Naciones. Alli, el gobierno mexicano se mani-

festo en contra de las invasiones de Japon a China y de Italia a Etiopia, y de defender a Es-

¢ Véase, Gordon Clark y Michael Dear, State apparatus. Structures and language of legitimacy. Boston,
Allen and Unwin, 1984, p. 97.
62 Sergio Aguayo Q.. op. cit.. p. 62.



paiia de la agresion de los nazi y fascistas, alemanes e italianos, pues violaban los principios
de la no intervencion y la autodeterminacion. La protesta de México no tenia posibilidad
alguna de ser mas que una condena moral. No obstante, el gobierno no perdia oportunidad
de demostrar publicamente su apego a sus principios de politica exterior, a la doctrina Ca-
rranza y, por consiguiente, a la Revolucion.

A partir de 1934, el general Lazaro Cardenas ocupo la presidencia. Durante su sexenio se
llevé a cabo la ultima etapa de consolidacion de los mecanismos de control politico en Méxi-
co. En gran parte, lo anterior se debié a que muchos de los caciques locales habian sido ya
derrotados y a que la administracion publica, federal y local, obedecia a Cardenas.*®
Ademas, gracias al ingenio de Cardenas, en ese periodo la centralizacion del poder en la
figura presidencial se vio beneficiada por la creacion dos grandes organizaciones sociales
subordinadas y dependientes del ejecutivo: la Confederacion de Trabajadores de México
(CTM) y la Confederacion Nacional Campesina (CNC). Organizaciones que se crearon, en
ultima instancia, para controlar.

Una vez creadas la CTM y la CNC, el presidente Cardenas creyé conveniente reformar el
partido del Estado. Si el PNR habia nacido como una organizacion exclusiva de la élite, en
1938 debia adaptarse a la nueva realidad del pais, donde la fuerza politica del régimen venia,
en primer lugar, de las masas organizadas. El partido tuvo que redefinirse para poder tener
el control directo sobre los grupos organizados, dando lugar al Partido de la Revolucion
Mexicana (PRM).* Esta institucion “corporativa” aglutin a tres grandes sectores: el cam-

pesino, el obrero y el militar. Desde su nacimiento dependio exclusivamente del poder presi-

€ Gordon Clark y Michael Dear, op. cit, pp. 84, 92 y 93.
® Cardenas tuvo que enfrentar a caciques fuertes tales como Garrido Canabal y Saturnino Cedillo. Véase,
Romana Falcon, Revolucion y caciquismo. San Luis Potosi, 1910-1938, op. cit.
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dencial y su funcion, lejos de ser la de la competencia electoral, fue la de servir para apoyar

las politicas del ejecutivo.

La inteligencia de Cardenas, como la de Calles, consistié en incorporar al proceso politi-
co “a las fuerzas reales participantes en el desarrollo del pais”.® Esta medida, para Flores
Olea, conferia al gobierno una solida base de legitimidad, mas que la que pudiera haberse
obtenido de la aplicacion fiel en cada momento de los principios de la revolucion.®’ Se su-
bordinaria a las clases dominadas, de manera legitima, para que participaran en la alianza con
el gobierno de manera formal, pero estando excluidas en realidad.

La independencia que fue adquiriendo Cardenas, después de su llegada al poder, causa-
ria alarma y consternacion entre algunos de los empresarios y diplomaticos de las grandes
potencias, pues defenestraba el acomodo de México con el mundo que se habia logrado des-
de seis afios atras. Hasta que, sin que fuera sorpresa para nadie, Cardenas obtuviera la victo-
ria electoral, la dualidad de poder en que habia vivido México, entre 1928 y 1934, durante el
Maximato, habia sido benéfica para el mundo externo. La permanencia de Calles en el poder
garantizaba dos cosas esenciales para las potencias extranjeras, especialmente para Estados
Unidos: por un lado, la estabilidad del pais; por el otro, el respeto de los acuerdos entre am-
bos paises. La politica de Calles, el dictador de facto, seguia el camino de la derecha, lo que
convenia a los intereses extranjeros: se habia roto con el movimiento obrero, se habia dete-

nido la reforma agraria, se habian roto relaciones diplomaticas con la URSS, y se habia mo-

dificado la ley petrolera.

® José Luis Reyna, “Estado y autoritarismo”, Nueva Politica. 1 (1976). p. 9.
% Victor Flores Olea, art. cit., p. 491.
¢ Loc. cit.
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El plan sexenal del general Cardenas, aprobado por el PNR, en cambio, jalonaba una
trayectoria distinta. Entre otras cosas, el nuevo presidente buscaba organizar y unificar a los
obreros, echar a andar de nuevo la reforma agraria, y, sobre todo, la independencia econo-
mica de México. En un principio, lo anterior pudo haber sido escuchado con indiferencia por
el mundo externo, tan acostumbrado al lenguaje politico nacionalista y ruidoso, de los “go-
biernos de la Revolucion”. Sin embargo, el proyecto de gobierno de Cardenas proponia, de
manera concreta, la nacionalizacion del subsuelo petrolero y mayor participacion del Estado
en las ganancias de las empresas dedicadas a este ramo.

Para las potencias extranjeras, el principal objetivo de Cardenas era obtener el control de
la industria petrolera para disponer de sus recursos y financiar con ellos su ambicioso pro-
grama de reformas sociales. Ante tal situacion, era poco lo que Gran Bretafia y Holanda
podian hacer, ya que la unica manera en que tenian la oportunidad de presionar al gobierno
de México era por medio de la economia. Empero, para infortunio de ingleses, la mayoria de
las transacciones comerciales mexicanas se realizaban con Estados Unidos, por lo que cual-
quier medida que se tomara terminaria afectando mas a los intereses britanicos. En realidad,
solo Estados Unidos podia proteger los intereses del capital externo en México.

Para 1938, después de dos aiios de disputas en torno al petroleo entre las empresas, el
sindicato de trabajadores y el gobierno mexicano, Cardenas tomo la decision de expropiar.
Sabia de antemano que, ante la magnitud de las tensiones en el ambito internacional por el
expansionismo feroz de los nazis, ni los estadunidenses y mucho menos los ingleses podian
actuar de manera agresiva contra México. La decision de Cardenas seria trascendental tanto
para la politica interna como externa. Por un lado, la nacionalizacion y expropiacion signifi-

carian un gran cambio en la estructura economica del pais; por el otro, definirian de manera
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distinta las relaciones de México con el mundo, con base en la interpretacion cardenista del
interés nacional.

Como era de esperarse, la reaccion de Estados Unidos y Gran Bretaiia fue contraria a la
decision de Cardenas de expropiar la industria petrolera. Sin embargo, los gobiernos nor-
teamericano y britanico respondieron de manera diferente. Los ingleses declararon que la
decision del gobierno mexicano iba en contra de las normas de derecho internacional. Los
estadunidenses, en cambio, solo cuestionaron la forma, pero no la decision de expropiar. E!
omnubilado gobierno de Su Majestad decidio, al final, romper relaciones diplomaticas con el
gobierno de la Revolucion.®®

Los norteamericanos, como los ingleses, estaban interesados en que México devolviera
las propiedades no sélo por su valor intrinseco, sino por lo que representaba simbolicamen-
te. La expropiacion sentaba un peligroso precedente, pues la actuacion unilateral del gobier-
no mexicano en detrimento del capital estadunidense podria repetirse en cualquier otro pais
de Latinoamérica. El gobierno de Washington, no obstante, no queria actuar en contra de
Cardenas, porque ello significaba defenestrar la politica de “Buena vecindad”, mucho mas
importante para Franklin D. Roosevelt en ese momento. Tampoco intentaron siquiera incitar
a la oposicion de Cardenas dentro del pais, porque la inestabilidad en México, desde los
acuerdos Calles-Morrow, era uno de los mayores temores del gobierno estadunidense.
Ademas, la efervecencia politica y la incertidumbre en México hubieran podido llevar al po-
der a gobiernos conservadores, lo que abria la posibilidad a fascistas y falangistas. Cardenas,
en cambio, era un antifascista militante, lo que encuadraba a la perfeccion con la politica

internacional de Roosevelt.

€ Lorenzo Meyer, Su Majestad Britanica contra la Revolucion mexicana, op. cit., pp. 472-488.



En 1939, la preocupacion del gobieno de Washington por los intereses de algunas em-
presas norteamericanas en México quedo en un lugar secundario. Con el inicio de la Segun-
da Guerra Mundial, Estados Unidos centré su atencion en su seguridad nacional y, por ende,
en la coordinacion politica y militar con América Latina. Ademas, al aiio siguiente, llegaria al
poder Manuel Avila Camacho, quien volveria a girar la politica hacia la derecha, por lo que
los intereses entre México y las potencias extranjeras tenderian a converger. Otra vez, la
Revolucion Mexicana habia terminado en realidad, pero seguiria inmaculada en el jaleo de

los gobiernos de la Revolucion, dentro y fuera del pais.

V1. Consideraciones finales

Fue durante el periodo estudiado en este capitulo que lograron formarse los mecanismos de
control politico mexicano que perdurarian, al menos, hasta la década de los ochenta.®® Tam-
bién esos aifios, que van de 1917 a 1940, fueron de intensa actividad para la politica exterior.
El centro de ésta quedaria consolidado entonces y seria formulado en la doctrina Carranza:
el principio de la no intervencion, la autodeterminacion y la igualdad juridica de los Estados.
La politica exterior serviria a las necesidades del interés nacional que consistia en sacar ade-
lante los cambios propuesto por la Constitucion de 1917 y al Estado mexicano que de ella
nacia. La construccion de las instituciones del nuevo régimen requeriria de la consolidacion

de los principios de la politica exterior heredados de la Revolucion; cuyas consecuencias

® Lorenzo Meyer, “La etapa formativa del Estado mexicano contemporaneo”, Foro Internacional, 17
(1977), pp. 453-476.
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serian decisivas tanto para el rumbo que seguiria el proceso revolucionario, como para la

legitimacion de los gobiernos posrevolucionarios, como se vera a continuacion.
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CAPITULO I
AUTORITARISMO Y POLITICA EXTERIOR:

UN ESPEJO PERVERSO, 1940-1982

Este retrato seria para €l el mas magico dc todos los
espejos. Igual que le habia revelado su propio cuerpo, le
revelaria su propia alma. Y cuando le llegara el
invierno, él estaria todavia en el lugar donde la
primavera tiembla a las puertas del verano. Cuando la
sangre fuera desaparecicndo de su rostro, y dcjara detras
una mascara de tiza palida y ojos hundidos, él
mantendra el encanto de la adolescencia. Ninguna flor
de su belleza se marchitaria nunca. No se debilitaria
nunca el pulso de su vida. ;Qué le imponrtaria lo que lc
sucediera a la imagen pintada sobre el licnzo? El estaria
seguro. Eso era todo.

Oscar Wilde, E! retrato de Dorian Gray'

1. Introduccion

Podria decirse que, desde el fin de la Revolucion Mexicana, la politica exterior de México
siguié ciertas pautas bien definidas hasta los afios ochenta.? Desde la década de los veinte, y

durante sesenta aiios, cada uno de los “gobiernos de la Revolucion” intentaria mantener una

! Oscar Wildc. F/ retrato de Dorian Grav. Madrid. EDIMAT. 2000, p. 107.

2 Durantc los difcrentes periodos presidenciales o “sexenios™ hubo variaciones de forma cn la politica
exterior. Por ejemplo. las administraciones de José Lopez Portillo v Luis Echeverria Alvarcz sc
caracterizaron por una politica exterior activa, contrastando con otras etapas en las que ésta fuc mas bien de
bajo perfil. Sin embargo. al menos en el discurso, se pretendié que los principios basicos de la politica
exterior, que se explicaran mas adelante, quedaran intactos. Los aparentes cambios tcnian mds que ver con
el estilo personal de gobernar de los presidentes que con una transformacion de fondo de la politica exterior.
Para confirmar lo anterior, pueden revisarse los discursos oficiales de los cancilleres en cada sexenio. Aqui
propongo sélo dos muy representativos. Bernardo Sepulveda Amor. “Reflexiones sobre la politica exterior de
México”, Foro Internacional, 24 (1984), pp. 407- 414; Antonio Carrillo Flores, “La politica exterior dc
México”, Foro Internacional, 6 (1966), pp. 233-248; véase también, Daniel Cosio Villegas. El estilo
personal de gobernar, México, Joaquin Mortiz, 1974.
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politica exterior inmutable, inalterable, frente a la realidad del pais; y ajena a las variaciones
del orden mundial, como preservada por un pacto con el diablo.?

Decir, sin embargo, que la politica exterior no respondia a las necesidades del sistema
politico mexicano seria una gran inexactitud. En realidad, fueron precisamente las
condiciones del régimen las que dictaron los principios, aparentemente inmutables, que
determinaron la politica exterior por mas de sesenta afios. Estos principios podrian
mantenerse intactos y proporcionarle cierta legitimidad al gobierno que, como Dorian Gray,
podia degenerarse y corromperse hacia adentro sin que su proceso de descomposicion se
reflejara en su imagen externa.

Con base en lo antes dicho, el objetivo de este capitulo es analizar como la politica
exterior sirvid a los intereses del régimen durante tanto tiempo, pese a que parecia tener
desequilibrios y contradicciones. Mi argumento es que los principios de la politica exterior
de México, habiéndose consolidado durante el proceso de formacion del régimen politico
contemporaneo, tenian como esencia el sostener la legitimidad y efectividad de las acciones
del nacionalismo revolucionario frente a la resistencia al cambio de los intereses foraneos.*
No obstante lo anterior, la naturaleza de tales principios empezo a sufrir un proceso gradual
de descomposicion alrededor de 1940, cuando estaban ya bien asentadas las bases del

control politico del régimen.® A partir de entonces, los gobiernos del Partido Revolucionario

3 La idea de llamar a los gobiernos como “de la Revolucion” puede encontrarse en casi cualquier discurso
oficial, particularmente de la cancilleria. Por ejemplo, véase. Sepulveda, ibid., p. 407.

“ Si bien la consolidacion de los principios de la politica exterior mexicana se dio durante el periodo
posrevolucionario, el origen podria encontrarse en la herencia intervensionista que padecio el pais durante el
siglo XIX, como se vio antes.

5 Control politico se entiende en esta tesis como lo hace José Luis Reyna: la capacidad del gobierno para
regular y dirigir la forma y contenido de las demandas y los apoyos politicos al sistema ( “Control politico,
estabilidad y desarrollo en México”, Cuadernos del CES, num. 3, México, El colegio de México, 1974, pp.
3-30).
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Institucional (PRI), con crecientes dificultades para mantener la legitimidad, se sirvieron de
estos principios como coartada para ocultar la verdadera naturaleza del régimen.

En suma, hasta la década de los ochenta, los principios sobre los que se basaba la politica
exterior mexicana servirian para legitimar al régimen de manera doble, tanto dentro como
fuera del pais: por un lado, impedirian que el exterior mirase una realidad incomoda al
interior; por el otro, servirian para que dentro del pais se creyera que el gobierno
desempeiiaba bien su papel de defensor del interés nacional.

En este capitulo, solo pretendo dar una vision somera de como la politica exterior ayudo
a legitimar a los “gobiernos de la Revolucion” durante la segunda mitad del siglo pasado.
Como consecuencia de la relativa inmovilidad del régimen mexicano, trataré de no caer en
una simple narracion de los hechos, por lo que tomaré so6lo algunos acontecimientos
sobresalientes que ayudaran a apoyar mi argumento, acompaiiandoles de un enfoque
analitico. Para hacer lo anterior, dividi este capitulo en tres partes: en la primera, hablaré de
las caracteristicas del régimen mexicano que le hacian necesitar de un instrumento de
legitimidad en materia de politica externa, tanto fuera como dentro del pais; en la segunda,

explicaré como lo hizo; y en la ultima abordaré algunos casos especificos.®

I1. Los gobiernos de la Revolucion

Compaiieros —dijo el arcangel--, es preciso rcnunciar a la conquista
del cielo; nos basta la satisfaccion de nucstro poder. La guerra
engendra guerras, y el triunfo conduce a la dcrrota. El Dios vencido

¢ Antes de continuar, aclaro que si tomo el periodo comprendido entre 1940 a 1982 como una unidad, se
debe a que a partir de entonces no hubo poder real que lograra poner en aprietos la hegemonia del priismo.
Los llamados gobiernos de la Revolucién gobernarian ininterrumpidamente durantc todo ese periodo sin que
se rompiera su unidad.
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se convertira en Satanas, y Satands venccdor sera Dios {Que los
destinos nos libren de semejante fortuna!

Anatole France, La rebelién de los dngeles’

Con el fin del periodo presidencial del general Cardenas terminaria un ciclo en la historia de
Meéxico. La politica de los gobiernos posteriores a €l tendrian cada vez menos que ver en
realidad con el cardenismo y los ideales revolucionarios. Sin embargo, desde 1940 hasta
1982, los gobiernos de México conservarian el lenguaje heredado de la Revolucion. Aunque
dentro del pais la politica y el modelo econdmico cambiaran, y pese a que el contexto de la
posguerra también hubiera mutado, el discurso oficial de la politica exterior seguiria mas o
menos igual que cuando se formulo en la doctrina Carranza en 1919.

La virtud de la politica exterior de ser aparentemente inmutable estaba fundada, en gran
medida, en la naturaleza del régimen mexicano. Este, en realidad, incumplia con algunas de
las premisas basicas que habian sido heredadas de la Revolucion y que, con el tiempo, habian
arraigado en el imaginario colectivo. En primer lugar, el gobierno abandono las banderas de
justicia social; en segundo, se habia acercado a Estados Unidos, el enemigo historico. Por si
lo anterior fuera poco, el cambio de modelo economico, junto con el desequilibrio social que
trajo consigo, y el apuntalamiento de las instituciones politicas, ocasionaron que el gobierno
refinara sus mecanismos de control politico autoritario, aunque eso no le impidi6 llegar a

hacer uso ilegitimo e innecesario de la violencia.

a) Mucho ruido... ;y la Revolucion?

7 Tomado de Anatole France, Novelas completas y otros escritos, trad., Luis Ruiz Contreras, Espaiia,
Aguilar, 1967, p. 602.
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Los mas intolerable es que sc convierta en pasado
quien uno recuerda como futuro.

Javier Marias, Ma#ana en la batalla piensa en mi.®

Durante la Guerra Fria, era comun que los politdlogos clasificaran a los regimenes politicos
de dos maneras, los totalitarios y los democraticos. Uno de los ejemplos mas clasicos y
mejor logrados es la obra de Raymond Aron, Démocratie et totalitarisme, en cuyas paginas
se lee de manera clara las caracteristicas propias para cada uno de ambos regimenes: si
pertenecian al democratico, como el francés, les corresponden tales; si al totalitario, cuales.’
Sin embargo, dentro de esta seleccion habia un gran nimero de sistemas politicos en todo el
mundo que no encajaban con las definiciones dadas, como era el caso de México. Fue hasta
1964, que el politologo espaiiol Juan Linz definiera una tercera forma de organizacion del
poder: el autoritarismo. "’

La caracteristica central de este tipo de gobierno, para el autor, es la institucionalizacion
de un pluralismo politico limitado. En los sistema autoritarios, como lo era el mexicano de la
posguerra, el acceso a la arena politica no era libre, sino que estaba controlado por quien
era, en ultima instancia, el centro del poder. De ahi que la mayoria de aquellos quienes
participaban como gobernadoes, legisladores, lideres sindicales, dirigentes del partido, no
fueran impulsados por la sociedad civil para que le representase, ni tenian en ella su base de
poder. Otra caracteristica que Juan Linz observa en los regimenes autoritarios es su carencia

de una auténtica ideologia, como la que impera en los tipos de gobierno totalitario. En el

® Javier Marias. Mafiana en la batalla piensa en mi, Madrid. Alfaguara. 1998, p. 170.

' Raymond Aron, Démocratie et totalitarisme, Paris, Gallimard, 1965.

' Juan Linz, “An authoritarian Regime: Spain”, en Erik Allardt y Yuje Littunen, Cleavages, Ideologies and
Party Systems. Contributions to Comparative Political Sociology, Transactions of thec Weternmarck Society.

1964, pp. 291-341.
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autoritarismo hay, en cambio, una mentalidad, una actitud de obediencia incondicional a la
autoridad, sin que importen mucho los valores que ésta apuntale o ataque. Asimismo, los
regimenes autoritarios se caracterizan por la desmovilizacion de sus sociedades, quienes ven
a los asuntos publicos como algo ajeno. En este tipo de sistemas los limites formales de
poder no son claros ni significan un obstaculo serio a quien les ejerce. Finalmente, en los
autoritarismos, los partidos oficiales tienen un poder que es basicamente delegado.

Con base en lo antes dicho resulta evidente que la clasificacion de régimen autoritario
haya quedado como anillo al dedo al gobierno mexicano, particularmente a partir de 1940.
Desde entonces, el pais, como muchos otros autoritarismos, se caracterizo invariablemente
por tener una presidencia fuerte, montada sobre un partido de Estado, con actores politicos
corporativizados.

A lo anterior contribuy6 que, a partir del gobierno de Avila Camacho, el modelo politico
y econémico del pais viraria drasticamente a la derecha. En el ambito politico doméstico,
para ese momento, el poder no estaba ya en los militares, pues el proceso de consolidacion
de las instituciones habia hecho del ejército un instrumento del gobierno.'' Ademas, el
partido del Estado (PRM) volveria a transformarse, no en su estructura basica, pero si en las
metas que el cardenismo habia fijado, las cuales fueron definitivamente abandonadas. Fue asi
que nacio, en 1946, el Partido Revolucionario Institucional (PRI1)," una de cuyas
aportaciones al sistema seria indudablemente la estabilidad y la centralizacion del poder, ya
que, entre otras cosas, afinaria los mecanismos de control ejercido sobre distintas

organizaciones y personal politico.

" Lorenzo Meyer, “La encrucijada”, Historia general de México, México, El Colegio de México, 1998, p.

1302.
'2 Daniel Cosio Villegas, El sistema politico mexicano, México, Cuadernos de Joaquin Mortiz, 1976.
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Por consiguiente, estabilidad y centralizacion dependerian, a un tiempo, de la aceptacion
de la autoridad jerarquizada y la disciplina. Evidentemente, ninguna de estas caracteristicas
del sistema politico dependerian solo del aglutinamiento y el control directo, sino de lo que
algunos llaman “técnica del poder” que, como en cualquier otro pais, implica ritos,
iméagenes, mitos, y un lenguaje que contribuyan a fortalecer el sistema de autoridad."”

Por otro lado, se inici6 la construccion acelerada de una economia moderna, capitalista e
industrial. A partir de ese momento, la Revolucion dio por terminados sus proyectos de
reforma social y politica. La élite, en cambio, se dio a la tarea del crecimiento econémico y
de cambiar, por tanto, materialmente al pais. De una economia atrasada, agricola y minera,
pasaria a ser una donde la industria de manufacturas para surtir el mercado interno fuera el
sector mas dinamico.' Asi, durante ese periodo se iniciaria una gran transformacion en la
estructura social y economica del pais: se supeditaria la agricultura a la industria, se
aceleraria la urbanizacion, aumentaria el sector terciaro.

Desde el fin del cardenismo, la inflacion venia haciendo mella en los gobiernos
mexicanos. Ante la crisis ocasionada por la Guerra de Corea, en 1954 fue necesaria una
devaluacion que puso al peso respecto al dolar en 12.50."° Como respuesta, la élite puso en
marcha la estrategia llamada “desarrollo estabilizador”, cuyo fin era evitar nuevas
devaluaciones, deteniendo el alza tanto de los salarios como de los precios. Durante los tres
sexenios siguientes, esta medida funcionaria mas o menos bien en el sentido de que detuvo la

espiral inflacionaria. No obstante, afecté enormemente a los asalariados, provocando por

3 Victor Flores Olea, “Poder, legitimidad y politica en México”, El perfil de México en 1980, t. 3, Siglo
XX, México, 1976, p. 487.

' Héctor Aguilar Camin y Lorenzo Meyer. A la sombra de la Revolucién mexicana. México, Cal y arena,
1989, pp. 192-293.

'S Ibid., pp. 199-200.
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consiguiente cierto descontento entre algunos de los agraviados. Pese a que la distribucion
del ingreso mejord un poco, no eran extraiias “las huelgas, el choque mas o menos violento
l” 16

con el gobierno y el debilitamiento del control del sindicalismo oficia

El esquema de desarrollo estabilizador continué funcionando hasta 1973. En ese aiio, la

17
l.

coincidencia de la crisis economica nacional con la internacional provoco su final.”" Algunas
voces se escucharon y advirtieron la necesidad del cambio estructural en el modelo
econémico. Sin embargo, el hallazgo de vastos yacimientos de petroleo en el pais brind6 una
salida momentanea al gobierno, que pospuso la reforma hasta la siguiente crisis economica,
en 1982. Por lo tanto, pese a las diferencias del desarrollo estabilizador y la época iniciada
en el 73, se mantuvieron vigentes las pautas esenciales de la economia heredada del
alemanismo: la sustitucion de importaciones y el proteccionismo arancelario.'®

A lo anterior debe agregarse el problema de la corrupcion, que durante este periodo fue
esencial al funcionamiento y preservacion del sistema politico. Para Stephen Morris, este
fenémeno en México ha sido consecuencia logica del desarrollo historico del pais. Pero,
sobre todo, el autor reconoce que ha sido uno de los elementos clave que ha logrado
mantener la cohesion entre las élites politicas posrevolucionarias. '’

Este tipo de crecimiento economico del pais, la inmovilidad del sistema politico y sus
caracteristicas autoritarias, contribuyeron a que la estructura social fuera dramaticamente
desigual. De acuerdo con cifras de Lorenzo Meyer y Héctor Aguilar Camin, el porcentaje

del ingreso para la mitad de las familias mas pobres de la piramide social fue, en 1950 del 19

'® Lorenzo Mcycr y Héctor Aguilar Camin, op. cit., p. 200; tambi¢n véasc. José Luis Reyna. “Estado y
Autoritarismo”, Nueva Politica. no. 2, 1976, p. 83.

17 Francisco Suirez Davila, “La politica financiera internacional de México. Relaciones con el Banco
Mundial y el FMI”. Comercio Exterior, 44 (1994), p. 858.

'® Sergio Aguayo Quezada. El pantedn de los mitos. Estados Unidos v el nacionalismo mexicano, México,
El Colcgio dc Mdéxico, 1998, pp. 119-211.
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%, en 1957 del 16 %, en 1963 del 15 % y en 1975 solo del 13 %. En cambio, el 20% de las
familias mas ricas obtuvieron en 1950 el 61 %, en 1963 el 59%, en 1958 el 61 %, en 1963 el
59 % y en 1975 poco mas del 62 %.2 A lo anterior, que desdefiaba la bandera de justicia
social de la Revolucion, debe agregarse que el cambio en el modelo econémico requeria de

mayor acercamiento con Estados Unidos, el enemigo histérico.

b) El acercamiento con Estados Unidos: solaz de complicidades

Solo sabia que habia visto la perfeccion cara a cara y
que el mundo se habia hecho maravilloso a mis ojos.
demasiado maravilloso, quiza, porque en estas
pasiones desenfrenadas hay peligro, el peligro de
perderlas, que no es menor que el peligro de
mantenerlas.

Oscar Wilde, E! retrato de Dorian Gray. #

Desde fines de 1941, terminado el radicalismo cardenista, y ante la conflagracion mundial,
México y Estados Unidos llegaron a un acuerdo que evidenciaba que la época de las
confrontaciones habia terminado para siempre.? El escenario de la Segunda Guerra propicié
la coincidencia del interés nacional de ambos gobiernos como pocas veces en la historia de la
relacion bilateral. ¥ Seria principalmente en el ambito econéomico que los dos paises
alcanzaria mayor cooperacion. México contribuyo al esfuerzo bélico norteamericano, en

gran medida, con exportaciones de materias primas. Ademas, como consecuencia de la

1 Stephen Morris, Corrupcion y politica en el México contempordneo, México. Siglo XXI, 1993.

2 Cifras tomadas de Héctor Aguilar Camin y Lorenzo Meyer, op. cit., p. 194.

2 Oscar Wilde, op. cit., p. 114.

Z David Mares afirma incluso que la vision coincidente entre ambos paises empezo desde 1938, cuando el
presidente Cardenas consolidé las ganancias de la Revolucion mexicana, ( “Strategic interests in the U.S. -
Mexican relationship”, en pp. 19-26).
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reactivacion economica de ese pais y, por ende, de la ausencia de brazos, la colaboracion
bilateral abarcaria también un acuerdo de braceros.?*

Al concluir la guerra, Estados Unidos surgio como la primera potencia mundial. Su
principal amenaza seria entonces la Union Soviética.” El mundo desde ese momento, de
acuerdo con la maniquea vision del presidente norteamericano Harry Truman, estaria
dividido en dos bandos irreconciliables: el libre, formado por los gobiernos democraticos,
cuyos intereses normalmente tendian a coincidir con los estadunidenses; y el comunista,
dominado por la opresion politica y la violencia.”® Con base en esta doctrina a Washington le
interesaba sobre todo dirigir la cooperacion hemisférica contra la influencia del comunismo.
De ahi su empefio en que los paises de América Latina firmaran el Tratado Interamericano
de Asistencia Reciproca (TIAR), en Rio de Janeiro, en 1947, que al aiio siguiente diera
forma a la Organizacion de Estados Americanos (OEA).”

En esta bipolaridad del orden internacional de la posguerra, México siguiod
definitivamente dentro de la esfera de influencia estadunidense. El vinculo entre ambos seria,
no obstante, asimétrico. Parafraseando a David Mares, mientras que la gran estrategia

politica de México se basaba en su relacion con Estados Unidos, éstos ignoraron

2 Josefina Zoraida Vizquez y Lorenzo Meyer, México frente a los Estados Unidos, México, El Colegio de
Meéxico, 1982, p. 188.

24 Ya desde 1941 ciertos grupos de granjeros norteamericanos pedian a su gobierno la admision temporal de
trabajadores mexicanos ante la escasez de mano de obra. Para 1942, ambos paises llegaron a un acuerdo de
braceros. Los acuerdos finalizaron en 1964. (Véase, Manuel Garcia y Griego, “El comienzo y el final: la
interdependencia estructural y dos negociaciones sobre braceros”, en Blanca Torres, /nterdependencia jun
enfoque util para el andlisis de las relaciones México-Estados Unidos?, México, El Colegio de México,
1990, pp. 87-117).

3 El cambio de actitud de los norteamericanos a los soviéticos, para Sergio Aguayo. vino “del deterioro de la
situacion en Europa central, donde tomaron el poder comunistas aliados con la URSS: por la guerra civil en
Grecia; por las tensiones en Turquia e Irdn; y por la posibilidad de que los partidos comunistas de Francia e
Italia llegaran al poder” (Aguayo, E/ panteon de los mitos. Estados Unidos y el nacionalismo mexicano, op.
cit., p. 70).

% Josefina Vizquez y Lorenzo Meyer, op. cit., p. 189.

2 Loc. cit.
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virtualmente a México.?® Como desde los acuerdos Calles-Morrow, el principal objetivo del
gobieno de Washington en México ha sido la estabilidad. Lo unico que ha variado,
dependiendo de las circunstancias, afirma Sergio Aguayo, ha sido el grado de atencion.”

En la historia norteamericana aparece con frecuencia la idea mesianica de llevar al mundo
su version de la democracia, la economia y la organizacion social.*® Para algunos, el papel
desempeiiado por Estados Unidos en esta mision ha sido un éxito®'; para otros, la politica
exterior norteamericana ha sido ingenua, por decir lo menos*?; y, finalmente, estan quienes
consideran que esta “cruzada idealista” ha servido mas bien para afianzar otro tipo de
intereses, que poco o nada tienen que ver con la democracia.*® No obstante, en el caso de
Meéxico, salvo una excepcion, la exportacion de la democracia ni fue un éxito, ni ingenua ni
tampoco disfrazé otros intereses.>* Simplemente no hubo tal. Desde principios del siglo
pasado, el gobierno norteamericano habia empezado a identificar, como dije arriba, que uno
de sus intereses basicos en México era la preservacion de la estabilidad interna®® Autoridades
fuertes, aunque fueran poco democraticas, eran necesarias para asegurar los intereses
estadunidenses. La estrategia del PRI para lidiar con sus adversarios — “ignorar cuando es

posible, corromper cuando es necesario y reprimir como ultimo recurso” — fue siempre bien

2 David Mares, art. cit., p. 22.

? Aguayo, El panteon de los mitos. Estados Unidos y el nacionalismo mexicano, op. cit., p- 73.

% Samuel Huntington, “American Ideals versus American Institutions”, Political Science Quarterly, 97
(1982), p. 1; Thomas Carothers, /n the name of democracy: U.S. Policy toward Latin America in the Reagan
Years, California, University of California Press, 1991, pp. 1-11.

3! Samuel Huntington, art. cit., pp. 1-36.

32 Robert Packenham, Liberal America, Princeton, Princeton University Press, 1973, pp. 3-22.

33 Thomas Carothers, op. cit.. p. 2.

34 Esa excepcion fue la del presidente Wilson, en 1913.

35 Carlos Rico, “Las relaciones mexicano-norteamericanas y la paradoja del precipicio”, en Humberto Garza
Elizondo, Fundamentos y prioridades de la politica exterior de México, México, El Colegio de México,

1986, pp. 62.
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vista por el gobierno de Estados Unidos.** En suma, un sistema politico y administrativo
predecible era esencial para evitar la repeticion de condiciones cadticas que en el pasado
habian afectado la relacion bilateral.*’

Es asi que, durante practicamente todo el periodo estudiado, la relacion entre el gobierno
de Washington y el del priismo seria regido mas por el pragmatismo que por los principios
tradicionales de politica exterior, que guiaban la actuacion de México en los foros
multilaterales. Por ello se explica que en el ambito diplomatico, hasta que en la década de los
noventa se firmara el Tratado de Libre Comercio (TLCAN), México y Estados Unidos sélo
se acercaron oficialmente mediante dos acuerdos formales: uno comercial que duraria muy

poco; y el de braceros.*®

c) Autoritarismo, descontento y el uso ilegitimo de la violencia fisica

Liquidemos todo esto ahora, para acabar de una vez
con el problema y no tener cargos de conciencia
cuando vengan los tiempos de bonanza.

Giinter Grass, El tambor de hojalata.”®

“La autoridad, advierte Hannah Arendt, exige siempre la obediencia, la cual es confundida
frecuentemente con la fuerza o la violencia”.** Sin embargo, piensa la autora, en realidad la

autoridad legitima y eficaz deberia excluir naturalmente el uso de cualquier tipo de

% Jorge Dominguez, “International Reverberations of a Dynamic Political Economy”, en Jorge Dominguez,
Mexico's political economy, California, Sage, 1982.

%7 Lorenzo Meyer, “The Exception and the Rule” en Abraham Lowenthal, Exporting Democracy, Baltimore,
The John Hopkins University Press, 1991, p. 94.

3 David Mares, art. cit., p. 24.

¥ Gunter Grass, EI tambor de hojalata, Madrid. Alfaguara, 1993, p. 482.

“ Hannah Arendt, Between Past and Future. Eight Exercises in Political Thought. Nueva York, Penguin
Books, 1983, pp. 92-93.



coercion.*! El uso de la fuerza en la relacion entre el que manda y el que obedece, por ende,
implica que la autoridad del primero ha sido puesta en duda. De ahi que la “desobediencia
politica” sea el desarrollo de actos prohibidos legalmente que estan directamente dirigidos
contra la autoridad del Estado.*? Esta barahtinda del sistema entre su autoridad y la coercion
no fueron cosa rara en el priismo. El uso ilegitimo de la violencia es una de las
caracteristicas del régimen y es prueba clara del deterioro de su autoridad, que fue
encontrando paulatinamente menor obediencia legitima, y, por ende, de la necesidad de
encontrar fuentes alternas de legitimacion.

“Una historia minima de la violencia en México durante los ultimos aiios, sefiala Victor
Flores Olea, mostraria permanentes luchas y conflictos de caracter gremial, campesino,
estudiantil y politico”.*® Para el autor, los desajustes politicos y economicos en el pais, en el
periodo que estudio, se han resuelto de manera distinta: por un lado, bretes econémicos que
se han terminado, normalmente, por medio de la negociacion; por el otro, los conflictos
politicos que, en muchos casos, buscaron reivindicaciones estructurales, como la democracia
sindical, el desplazamiento de lideres, despojo de tierras, protestas por abuso de autoridad,
imposiciones del aparato politico, corrupcion de funcionarios, etcétera, y que desembocaron,
en ocasiones, en la violencia ilegitima del Estado.

Desde el periodo del presidente Miguel Aleman, como dije paginas atras, se propuso
como meta basica del gobierno intensificar la industrializacion sustantiva de importaciones.
Para lograrlo, Aleman apoy6 al empresariado privado, nacional e internacional, utilizando y

acendrando los mecanismos de control politico autoritario para mantener al minimo las

41 .
Loc. cit.
“2 Véase, Rodney Barker, Political legitimacy and the State, Oxford. Clarendon Press. 1990, p. 159.

“3 Victor Flores Olea, art. cit., p. 464.
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demandas de los sectores laborales. Desde entonces, la expansion economica requeriria de
medidas de control politico mas estrictas.** Aunque también, de manera importantisima, se
utilizo la despolitizacion, ya que ello permitia el perfeccionamiento del proceso de
negociacion, dentro de los limites establecidos por el Estado.*

La centralizacion del poder en manos del presidente, un partido casi unico, el aparato
corporativo, y la desigualdad social, ocasionaron que el Estado refinara los mecanismos de
control politico. El aparato de informacion e inteligencia del régimen en sus inicios del siglo
XX estuvo ubicado, segin el caso, en las estructuras de la presidencia o de la Secretaria de
Gobernacion, en la de Guerra y luego en la de Defensa. Su objetivo era, en tltima instancia,
obtener informacion politica proveniente tanto de las filas de los opositores como de las
propias.*® Sin embargo, si en la practica los rivales del sistema han estado dentro, es al de
fuera al que se ha reprimido sin contemplacion.*’ Particularmente, este ha sido el caso de los
menos favorecidos y de las organizaciones incipientes, que carecen de unidad y
organizacion. **

Los controles politicos tradicionales del Estado mexicano, que funcionaban por la
naturaleza incluyente del sistema, se dificultaban particularmente cuando se trataba de las

clases medias. La critica que con mas frecuencia hacian estos grupos, y las formas mas

“4 José Luis Reyna, “Estado y autoritarismo”, op. cit., p. 86.

“S José Luis Reyna, ibid., p. 87.

“ Parte de los enemigos del régimen venia de la oposicion que nacia dentro del PRI. Oposicion que, claro
estd, no tuvo oportunidad de ganar sino hasta los ochenta, con Cuauhtémoc Cardenas. Antes de él, en 1946,
Ezequiel Padilla, secretario de Relaciones Exteriores durante la primera guerra, considerd que tenia la fuerza
necesaria para vencer al candidato oficial. En 1952, se repiti6 el fendmeno de la oposicion desde dentro, con
la candidatura del general Henriquez Guzman, durante la candidatura oficial de Adolfo Ruiz Cortines
(Véase, Aguilar Camin y Lorenzo Meyer, op. cit., p. 214).

“’ Dentro del sistema politico, advierte José Luis Reyna, estan aquellos “grupos incorporados que aceptan las
reglas del juego” como la CTM o la CNC. (“Control politico, estabilidad y desarrollo en México”, op. cit., p.
14)

“® Flores Olea, art. cit.. p. 494.



activas de oposicion al régimen, como los estudiantes durante los sesenta, era la de la falta
de canales adecuados de participacion y expresion politica. La no participacion, la toma de
decisiones sin consulta, la falta de representatividad genuina, las contradicciones entre los
intereses de la clase politica y la poblacion, la falta de libertad de expresion, se sumaban a la
desigualdad social, provocando cierto grado de descontento, que se present6 de distintas
maneras a lo largo de los afios, y que el gobierno pudo controlar o reprimir, de manera sutil
unas veces, fatal en otras.*> El Estado no tiene el monopolio ilegitimo de la violencia fisica y
por eso comparte esa caracteristica con la delincuencia. No obstante, el Estado tiene la gran
ventaja de que, al ser juez y parte, queda impune.

Si bien en un inicio la accion contra los opositores del régimen estuvo a cargo del
Ejército, como fue el caso de agraristas, cristeros, obreros descontentos, comunistas,
generales radicales, también lo es que con el tiempo el ejército seguiria siendo el instrumento
represor pero s6lo de ultimo recurso. Ejemplo de ello son los casos de los ferrocarrileros, en

el 59°; los navistas potosinos, en 1961°'; los estudiantes del 68 y del 71, que demostraron

“ Para Flores Olea, el sistema de control en México no necesariamente se ejerce por la via coercitiva, sino
utilizando mecanismos mas sutiles, al menos mientras no aparece estar en peligro la cstabilidad del sistema:
“la estandarizacion y manipulacion de las conciencias, la generalizacion del conformismo y la apatia, la
aceptacion sin protestas del orden, la difusion publicitaria de valores y mitos consagratorios del status,
etcétera” (ibid., p. 496).

% El movimiento ferrocarrilero es lo que José Luis Reyna llama un “grupo incorporado pero disidente”, lo
cual implica que el grupo no deja necesariamente el sistema. Con respecto a este movimiento puede decirse
brevemente que primero se produjo una division en el seno del gremio ferrocarrilero. Una faccion sindical
empezo a obtener cierta autonomia basindose en la demanda de un aumento de salarios. La gerencia de
ferrocarrileros no cedio a la demanda de alza de salarios y el movimiento fue declarado ilegal. Dada la
fuerza que habia adquirido el movimiento, el gobierno utilizo mecanismos represivos para someterlo. (José
Luis Reyna, “Control politico, estabilidad y desarrollo en México”, op. cit., p. 20).

5! En 1938 cay6 Saturnino Cedillo en San Luis Potosi, cuyo cacicazgo venia desde la Revolucion. A él le
sigui6 otro cacique, aunque de cuiio distinto, Gonzalo N. Santos. Aunque éste dejo la gubernatura formal del
estado en 1949, mantendria el poder de facto. En las elecciones de 1959, el rector de la Universidad,
Salvador Nava, compitio como candidato opositor a la gubernatura del estado. Fue tal la magnitud de la
protesta que el PRI accedid a perder, no la gubernatura, pero si la presidencia municipal. Cuando en 1961
Salvador Nava trat6 de llevar su movimiento mas lejos, al gobierno del estado, lo que era ya intolerable para
el PRI, que con su peculiar estilo obligé al navismo a una catarsis (Aguilar Camin y Lorenzo Meyer, op. cit.,
p. 218).
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una de las fragilidades del sistema politico mexicano: su incapacidad de absorber las
demandas de grupos no incorporados; o los guerrilleros en los setenta. Sin embargo, la
represion mas selectiva qued6 en manos de la policia politica, la Direccion Federal de
Seguridad, que funcionaria formalmente hasta el gobierno de Miguel de la Madrid, cuando
se le involucré con el narcotrafico.*

La censura discreta seria, finalmente, el método que el gobierno, apoyado por algunos
medios de comunicacion, particularmente la television, utilizaria para ocultar sus
mecanismos de control, su intolerancia. La censura serviria también para restringir cualquier
impulso que tuviera la capacidad de socavar la autoridad gobernante, de minar la

preservacion del monopolio administrativo.

. La politica exterior como instrumento de legitimidad

Esa clase de ojos incrédulos y expectantes que
obligan a uno a seguir hablando aunque no haya
preguntas sino silencio, a dar mas explicaciones de
las pedidas, a probar con nuevos argumentos los que
no ha sido puesto en duda ni refutado verbalmente
por nadie pero uno siente que no vale o no cuela
porque el otro no contesta sino que sigue esperando
mas.

Javier Marias, Mafiana en la batalla piensa en mi.>

Hasta ahora se ha visto aqui cuales eran las caracteristicas del régimen mexicano, durante el
periodo priista. La Revolucion se habia dejado de lado ante la modernizacion del pais. Y

ésta requeria que se mantuviera la estabilidad del sistema. Para ello, el gobiemo emplearia,

52 Véase, Sergio Aguayo, La charola. Una historia de los servicios de inteligencia en México, México,

Grijalbo, 2001.
53 Javier Marias, op. cit., p. 184.



refinaria e institucionalizaria los mecanismos de control politico, como la negociacion, la
cooptacion, la represion y la censura. En este contexto, resulta evidente que los gobiernos
posrevolucionarios echaran mano de un lenguaje politico conocido, de una mitologia, que
legitimara su actuar dentro y fuera del pais. Si como afirma Seymour Martin Lipset, la
legitimidad involucra la capacidad de un sistema para engendrar y mantener la creencia que
las instituciones politicas existentes son las mas apropiadas para la sociedad, en México se
hizo guareciéndose en el nacionalismo revolucionario y en su politica exterior.** De ahi que,
sobre todo, esta ultima fuera la coartada perfecta. Al interior del pais, la politica exterior
seria como un espejo donde se reflejarian inmutables, pese al paso del tiempo, los gobiernos
de la Revolucion. Al exterior, contribuiria a ocultar la naturaleza autoritaria del sistema,

seria el reflejo perverso del priismo.

a) Politica externa para consumo interno

(Es la falta de sinceridad algo tan terrible? Creo que
no. Es simplemente un método por el cual podemos
multiplicar nuestras personalidades.

Oscar Wilde, E! retrato de Dorian Grey.>

Como lo ha dicho con entera propiedad James N. Rosenau, las politicas exteriores de las
sociedades modernas son conformadas a menudo por necesidades internas: para apoyar

liderazgos carismaticos, por falta de identidad y prestigio de una élite o por lo forzoso que

54 Seymour Martin Lipset, “Social conflict, legitimacy and democracy”, en William Connoly, Legitimacy
and the State, Oxford. Basil Blackwell, 1984, p. 88.
5% Oscar Wilde, op. cit., p. 137.
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les resulta a algunos grupos en el poder desviar la atencion de los problemas internos.* En
Meéxico, la politica exterior seria requerida de cara a los cambios en la politica interna y en el
modelo econdémico, lo que significaba la muerte de la Revolucion mexicana. Esta, sin
embargo, seguiria intacta en el discurso oficial de los gobiernos priistas, quienes a falta de
programa politico dirian que el suyo era el de la Revolucion.’” De este modo, se encontro
una solucion eficaz al problema politico fundamental de cualquier gobierno, que consiste en
justificar simultaneamente su poder politico y la obediencia.”® A partir de ese momento, la
Revolucion y la doctrina Carranza que daban sustento a la politica exterior dejarian de ser
una fuerza real, para convertirse en mito, en el fundamento del lenguaje politico que
legitimaria a la élite politica, en una serie de ritos e imagenes que fortalecerian el sistema de
autoridad.

La combinacion de un control autoritario y una ideologia conciliatoria resultaria muy util
al priismo para neutralizar las demandas de la poblacion durante casi toda la mitad del siglo
XX. La legitimidad que le daba al gobierno esta retorica le permitiria conservar y reproducir
el reconocimiento a su derecho de gobernar.* Desde Avila Camacho, hasta por lo menos la
década de los ochenta, la politica exterior seria utilizada en los malabarismos semanticos de
los gobiernos del PRI como un legado de la Revolucion: seria la acumulacion de aciertos,
conocimientos, sabidurias, que avalaban la legitimidad de los “gobiernos revolucionarios”
contemporaneos. A su vez, la naturaleza de las instituciones que rigen la vida politica

interna, el desarrollo de mecanismos de control politico, el consenso interno de un proyecto

% James N. Rosenau. “Pre-theories and Theories of Foreign Policy”. en B. Farrel. Approaches to
Comparative and International Politics, lllinois, Northwestern University Press, 1966, p. 33.

57 Cosio Villcgas. £ sistema politico mexicano, op. cit.. p. 55.

58 Raymond Aron. op. cit.. p. 52.

 Jean-Marc Coicaud. Légitimité et politique, Paris. Presses Universitaires dc France, 1997. p. 13.
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nacional nacido de la Revolucion, el relativamente alto nivel de integracion nacional en
comparacion con otros paises de Latinoamérica, y particularmente la dinamica de control
ideoldgico, contribuyeron a determinar la orientacion de los objetivos de politica exterior. Y
la interaccion de todos estos elementos ayudo a reproducir el orden politico y social interno.

Flores Olea afirmé que “a una mayor legitimidad formal del poder corresponde
probablemente una menor legitimidad sustancial”.® El mecanismo que ha asegurado la
estabilidad social y politica interna ha sido, en gran parte, la exaltacion del nacionalismo
revolucionario. En este sentido, la politica exterior ha sido utilizada como medida de
consenso interno: instrumento de legitimidad y manipulacion politica. La retorica de la
Secretaria de Relaciones Exteriores contribuiria a reactivar por momentos el nacionalismo
mexicano, con base en la creacion de mitos tales como el que afirma que el gobierno
mexicano demuestra su espiritu revolucionario al apoyar movimientos reformistas de
izquierda en Latinoamérica, causas perdidas y movimientos de liberacion nacional en el
Tercer Mundo, siendo que México es bastante conservador al interior.*'

La enorme flexibilidad ideologica que caracterizo al “nacionalismo revolucionario”
ampli6 las posibilidades de que el gobierno estableciera relaciones cordiales con gran
variedad de paises con sistemas politicos distintos, sin alinearse a ninguna corriente
ideoldgica determinada, fortaleciendo la imagen de independencia politica frente a la opinion
publica y ampliando el margen de maniobra externa frente a la politica hegemonica.

Los mitos de una politica exterior revolucionaria e independiente sirvieron de igual forma
al gobierno de México en su intento por justificar que se haya arrimado mas con Estados

Unidos, lo que iba en contra, en ultima instancia, del nacionalismo de los “gobiernos de la

 Flores Olea, art. cit. p. 491.
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Revolucion”. Cobijado bajo esta retorica, desde la década de los cuarenta, México fingio
asumir posiciones que de alguna manera hicieran resaltar su independencia frente a la
postura norteamericana, para apaciguar el descontento de izquierdas y derechas por el
acercamiento con el gobierno de Washington, el supuesto eterno adversario.*? Quien definio

con brevedad y precision esta relacion fue Mario Ojeda:
Los Estados Unidos reconocen y aceptan la necesidad de México de disentir de la
politica estadunidense en todo aquello que sea fundamental para México, aun si se trata
de algo importante pero no fundamental para los Estados Unidos. A cambio, México
coopera en todo aquello que es fundamental o simplemente importante para los Estados
Unidos, aunque no lo sea para México.®
En suma, la politica exterior serviria como fuente de legitimidad del régimen autoritario.
Lipset sefiala que “mientras que la efectividad de un gobierno es instrumental, la legitimidad
es evaluativa” * De ahi que los actores politicos vean a un sistema politico como legitimo
con base a los valores, mitos, simbolos, que les han sido inculcados por éste. Por ello se
entiende que el régimen del PRI se encargara de conservar la retorica revolucionaria que dio
origen a los lineamientos de politica exterior y creara mitos en torno a ella, los cuales
sirvieron en gran parte como un factor de cohesion interna. Por un lado, servirian para
intentar complacer a una izquierda que presionaba al gobierno a adoptar una politica mas

revolucionaria; por el otro, se aspiraba desviar la atencion de una derecha que pedia politicas

mas conservadoras.

¢ Jean-Marc Coicaud, op., cit., pp. 214.

€ “La derecha catélica ain manifestaba cierta animosidad o recelo ante el protestantismo de la sociedad
norteamericana; la izquierda recelaba de los intentos hegemonicos del vecino del norte” (Blanca Torres, De
la segunda guerra al mundo bipolar, México, Senado de la Republica, 2000, p. 21).

€ Mario Ojeda, Alcances y limites de la politica exterior de México, México. El Colegio de México, 1976,
pp. 26,79.

 Seymour Martin Lipset, art. cit.. p. 88.
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b) La politica exterior como imagen perversa e instrumento de contencion

Somos demasiado pequeiios para perdernos... para
los pequeiiines como nosotros hay siempre un
lugarcito, aun en las tribunas mas abarrotadas. Y si
no es en la tribuna, entonces debajo de la tribuna,
pero nunca delante de la tribuna.

Giinter Grass, El tambor de hojalata.*®

México ha basado gran parte de su influencia internacional en elementos diferentes de los
que, de manera tradicional, definen el alcance del “poder nacional” de un Estado: lo
economico y militar. Para lograr adquirir cierto prestigio y respaldo en el ambito externo, el
gobierno hizo uso de factores que se sustentaron en su capacidad politica e ideologica, pero,
sobre todo, que se desprendian de los principios generales de politica exterior seguidos por
los gobiernos de la Revolucion: la no intervencion y la autodeterminacion. Estos
contribuyeron a reproducir y conservar el orden social y politico interno, pero también en
varios sentidos, al fortalecimiento del prestigio internacional de México. Como afirma Jorge

Castaiieda:

La Revolucion mexicana vista como una experiencia internacional, ubica a México en
una situacion ideal para entender, explicar y unificar diferentes puntos de vista. Pero la
funcion mediadora naturalmente presupone una alta autoridad moral de quien la ejerce;
y la mejor manera, si no la unica, de que México mantenga sus prestigio y autoridad
moral es defendiendo firmemente y preservando los principios basicos que sustentan su
politica exterior.%’

Sin embargo, como bien seiiala Charles Beitz, conceptos tales como los que dan sustento

a la politica exterior han sido mal interpretados por teoricos de las relaciones internacionales

® Giinter Grass, op. cit., p. 129.
% Guadalupe Gonzilez, “Incertidumbres de una potencia media regional: las nuevas dimensiones de la

politica exterior mexicana”, en Olga Pellicer, mimedgrafo, p. 47.
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y mal utilizados por algunos gobiernos, quienes solo buscan apoyarse en estos lineamientos
para justificar al exterior lo ilegitimo.®® No resulta extrafio entonces que con un régimen con
las caracteristicas del mexicano, los principios de la no intervencion, la autodeterminacion y
la igualdad juridica de los estados dominaran el lenguaje oficial en las relaciones con el
mundo externo, durante las administraciones de Miguel Aleman Valdez (1946-1952),
Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958), Adolfo Lopez Mateos (1958-1964), Gustavo Diaz
Ordaz (1964-1970), Luis Echeverria (1970-1976) y José Lopez Portillo (1976-1982).

La naturaleza autoritaria del régimen hizo posible el mantenimiento en el poder de un
mismo partido que, con excepcion del henriquismo y el almazanismo, hasta 1988, no
enfrenté una oposicion organizada importante con un proyecto alternativo. La permanencia
en el poder de una élite politica relativamente unificada gozo de una amplia, casi irrestricta,
libertad de maniobra en el manejo de la politica exterior. Esto aseguro gran continuidad en
los lineamientos de la actuacion internacional del pais y, por ende, la conformacion de una
tradicion diplomatica coherente, mas o menos reconocida en el mundo.

El principio de no intervencion, asi como el supuesto apego a las normas del derecho
internacional, dieron a México cierto prestigio en los foros multilaterales y ante la opinion
publica mundial, como promotor de la paz y de las causas de los paises débiles. A ello
contribuyé ademas, como corolario del principio general de libre autodeterminacion y
respeto ala soberania nacional de los estados, el que México lograra fortalecer su posicion
internacional apoyando diplomaticamente a los movimientos reformistas y revolucionarios

en América Latina.

¢ Jorge Castaiieda, “Revolution and foreign policy: Mexico’s experience”. Political Science Quarterly, 718
(1963), p. 417.
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En suma, todas estas caracteristicas contribuyeron a que, de un modo u otro, la politica
exterior seguida por los gobiernos del PRI fuera un instrumento de negociacion y prestigio.
El lenguaje revolucionario y mitoldgico, el principismo inmutable, el uso fluido y constante
de la retérica democratica que se demostraba en la actuacion en foros multilaterales, el
apego al derecho internacional, y la continuidad en el manejo de esta politica por parte de la
Cancilleria, fueron los lineamientos basicos de una politica que colabor6 a ocultar la realidad
social y politica de México, frente al mundo externo; y que éste, ante el principismo y el
legalismo mexicano, no pudiera intervenir de ninguna manera en un régimen que, pese a su

estabilidad, tenia un gobierno autoritario.

IV. Ejemplos

Debido a la continuidad de los gobiernos posrevolucionarios y, por ende, de su manejo
irrestricto de la diplomacia, no pretendo en esta ultima parte del capitulo narrar de manera
detallada el papel que desempeii6 la politica exterior en cada sexenio. S6lo me interesa
mostrar algunos ejemplos del uso de la politica exterior con base en las caracteristicas antes
sefialadas, que le permitieron ser un instrumento util al régimen autoritario mexicano, dentro
y fuera del pais. De los seis periodos presidenciales que abarcan de 1946 a 1982, utilizaré
unicamente cuatro paradigmas, los cuales elegi con base en la bibliografia disponible: Miguel
Aleman Valdez, Adolfo Ruiz Cortines, Adolfo Lopez Mateos y Luis Echeverria.

Segun seiiala Blanca Torres, uno o dos afios antes de que terminara la Segunda Guerra,

“politicos, empresarios e intelectuales mexicanos afirmaban que eran necesarios profundos

® Charles Beitz, Political theory and International Relations, Princeton, Princeton University Press, 1979,
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ajustes internos. Todos manifestaban inquietud mas o menos clara por la vigencia de la
revolucion mexicana”.% Para legitimar ideologicamente su actuar, el presidente Miguel
Aleman ech6 mano, de manera complementaria, del “legado” revolucionario y de la politica
exterior. De entrada, haciendo uso una de la principal bandera de la Revolucion, la justicia
social, se trato de justificar el crecimiento economico del sector privado, pues se dijo que
tenia el fin Unico de construir una nacion mas justa e independiente. La retorica de la politica
exterior, por su parte, terminé de matizar este viraje en el modelo econdmico, arguyendo,
como se habia hecho desde Carranza, que eran bienvenidos los capitales extranjeros si, y
s6lo si, se ajustaban a las leyes y objetivos de la nacion.”

En los foros multilaterales, el embajador Torres Bodet repitio hasta la saciedad que debia
evitarse emplear el TIAR para justificar intervenciones y se opuso a la creacion de un estado
mayor permanente, pues iba en contra de la doctrina Carranza.”' Y en la Organizacion de
Estados Americanos (OEA), la delegacion del régimen autoritario mexicano se desgaiiito
para que la aquélla fuera democratica. Asimismo, el gobierno de Aleman colaboré para que
se reconociera la igualdad soberana de los estados y para que se incluyera en la carta de la
organizacion uno de los pilares de la politica exterior de México, la doctrina Estrada.”

Al iniciar la Guerra de Corea, las delegaciones mexicanas en la OEA y en la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU), haciendo gala de la retérica democratica del gobierno
autoritario mexicano, apoyaron las propuestas estadunidenses y se comprometieron a no

enviar armas a los paises socialistas. Sin embargo, México no envioé ningin contingente

pp. 67-123.

* Blanca Torres, De la segunda guerra al mundo bipolar, op. cit, p. 67.
™ Ibid., p. 84.

"' Loc. cit.

2 Ibid., p. 87.
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militar, ni siquiera simbolico. La explicacion de Manuel Tello al secretario de Estado
norteamericano, Dean Acheson, fue que en Meéxico se acercaban las elecciones
presidenciales y que la opinion publica del pais veria mal si el gobierno aceptaba la solicitud
de Washington.” De este modo, a partir de ese momento, ocurriria que en los momentos
mas activos de su actuacion internacional, México optaria por el uso de instrumentos de
caracter politico y diplomatico que implicaban bajos costos, negandose a desempeiiar un
papel mayor en los esquemas militaristas de seguridad internacional y regional.”

Durante el gobierno de Adolfo Ruiz Cortines se mantuvieron los mismos criterios de la
politica exterior del sexenio anterior. El gobierno de México sabia que era inevitable aliarse
a Estados Unidos en periodos de grave conflicto mundial, pero limitando al maximo los
compromisos internos que pudieran desacreditar la retorica del régimen. Por ello, México
siguid defendiendo cierto grado de independencia en su posicion dentro del sistema
interamericano.

En 1954, se celebro la Conferencia de Caracas. Alli se convoco a los paises para discutir
los problemas econdmicos de América Latina. Sin embargo, el gobierno de Washington
modifico la agenda frente a la evolucion de los acontecimientos en Guatemala, ante las
reformas nacionalistas del gobierno de Jacobo Arbenz, las cuales fueron vistas por los
estadunidenses como tendencias comunistas que ponian en peligro la seguridad del
continente. Entre otras cosas, los norteamericanos buscaban sentar las bases para la accion
positiva de la OEA contra la penetracion comunista en el hemisferio, lo que evidentemente

justificaria politicamente la intervencion en Guatemala. México, en cuanto conocio el

3
Ibid., p. 98.
™ Guadalupe Gonzilez. “Incertidumbres de una potencia media regional: las nuevas dimensiones de la

politica exterior mexicana”, op. cit., p. 44.
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proyecto, dio a conocer su posicion, que se guarecia en el derecho internacional,
particularmente en los principios basicos que dirigian los lineamientos de politica exterior y
en la retdrica revolucionaria que envolvia a ésta. De este modo, el gobieno de Ruiz
Cortines afianzaria los mitos que formaban parte de la politica exterior: el de la
independencia de México frente a Estados Unidos, del pais defensor de los débiles, del
gobierno allegado a otros movimientos revolucionarios, del paladin de la no intervencion y a
la autodeterminacion. Por ello la delegacion mexicana opinaba que “era de reprobar
cualquier accion que violara el principio de no intervencion si un pais adoptaba, por decision
popular, un régimen comunista”.”

Evidentemente, las declaraciones del gobierno mexicano no impidieron que el grupo mas
conservador del ejército guatemalteco, con Castillo Armas a la cabeza y con el apoyo de la
CIA, derrocaran al gobierno de Arbenz. En México, la irrupcion militar propicié una serie
de manifestaciones antinorteamericanas de estudiantes e intelectuales, particularmente de
izquierda, los cuales sentian simpatia por el gobierno de Arbenz. La prensa mas
conservadora y los grupos de derecha, por su parte, centraron sus criticas en el general
Cardenas, quien habia mostrado su solidaridad con Guatemala.” Frente a estas reacciones
encontradas dentro del pais, el gobieno no tuvo mas remedio que tener cuidado de no
mencionar el caso guatemalteco, sino que se dedico a defender en abstracto los principios de

la autodeterminacion y la no intervencion. Asimismo, la dirigencia del PRI “reiterd la

doctrina de la mexicanidad e insistio en declaraciones publicas en su repudio al comunismo o

7S Blanca Torres, De la segunda guerra al mundo bipolar, op. cit., p. 118.
7€ Ibid., p. 119.
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cualquier otro totalitarismo y, en general, a ideologias extrafas a la idiosincrasia
mexicana”.”’

Entre 1958 y 1964, el activismo politico internacional del presidente Adolfo Lopez
Mateos contribuyé a reactivar el lenguaje tradicional de la politica exterior con las
consecuencias para la politica interna y las relaciones con el mundo externo que ello
implicaba. Entre la retérica empleada, Lopez Mateos afirmaba que “la politica exterior era
un instrumento auxiliar de nuestro desarrollo general”. Durante esa administracion se
intensificO también el mito de que América Latina era el “ambito natural de México”,
discurso que se utilizaria con frecuencia en los sexenios posteriores, particularmente en el de
Miguel de la Madrid. Asimismo, el presidente repetia que la conducta internacional de
Meéxico se apegaria “a dos normas fundamentales: no aceptar nada que vulnere nuestra
soberania y no negar nuestro concurso a ningun esfuerzo que pueda servir efectivamente
para mejorar la concordia de los paises y la condicion de vida de los hombres”.”® Asi,
guarecido en este lenguaje, conforme avanzo el sexenio se fueron acentuando los rasgos de
la politica exterior lopezmateista: el afan por aparentar mantener una cierta posicion de
relativa independencia frente a Estados Unidos; y el esfuerzo por diversificar las relaciones
internacionales de México tanto en lo politico como en lo econémico.”

La intensificacion de esa retérica durante esos afios estaba dirigida por el régimen para
servir como politica de consumo interno y para consolidar el prestigio del gobierno en el
exterior. Es dificil suponer que lo que preocupaba al gobierno de Lopez Mateos era el

bienestar de la humanidad, pero era un discurso que se escuchaba bien y que servia para

7 Ibid., p. 120.
™ Ibid., p. 134.
™ Loc. cit.
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mostrar al mundo las encomiables intensiones democraticas de las buenas conciencias del
gobierno autoritario mexicano. Ahora que el cuento de que América Latina era la zona
natural de influencia mexicana no era sino un ardid para contrarrestar las criticas de la
izquierda dentro y fuera de las filas del partido, pues como bien sefiala Elizabeth Ferris,
Meéxico ha ignorado durante casi toda su historia a la region que sobrepasa su frontera sur.*
Prueba de ello es que hasta 1966, ningin presidente mexicano habia visitado alguna nacion
centroamericana.

A lo anterior ayudo el que durante ese sexenio se diera el triunfo de la Revolucion
cubana. El gobierno mexicano, en ese contexto, debia remarcar su independencia frente a
Estados Unidos con relacion a Cuba. El PRI entendia que el sumarse a las presiones y a la
condena contra Cuba iba en contra de los principios de no intervencion y autodeterminacion
de los pueblos defendidos tan tesoneramente por el régimen. En la OEA, el presidente
afirmé que de violarse estos postulados se resquebrajaria la organizacion “a causa de
soluciones contingentes”.®' La defensa de los cubanos recogia, ademas, las experiencias
negativas que habia sufridlo México, despertando momentaneamente cierto sentimiento
nacionalista. Sacando provecho de la situacion, Lopez Mateos insistia en que la Revolucion
cubana y la mexicana guardaban cierto parecido, ya que “la democracia exigia como
sustento indispensable un adecuado nivel de vida de sus mayorias”, e incluso negé que Cuba

fuera al comunismo. En julio de 1960, Lopez Mateos declard6 que su gobierno era de

“extrema izquierda dentro de la Constitucion”, mientras que en el Congreso, el senador

% Elizabeth G. Ferris, "Mexico's Foreign Policies: a Study in Contradiccions”. The dynamics of Latin
American Foreign Policies, Boulder, Westview Press, 1984, pp. 214-215.
*! Blanca Torres, De la segunda guerra al mundo bipolar, op. cit., p. 138.
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Sanchez Piedras afirmé que México estaba del lado de Cuba.*’ Al triunfar la revolucién
cubana, el gobierno mexicano opt6 por utilizar la doctrina Estrada, componente esencial de
la politica tradicional de principios. Si bien México aceptaba la incompatibilidad del triunfo
del Dr. Fidel Castro con la democracia representativa, se negd a romper relaciones con su
gobierno, pese a la resolucion de la OEA.

El manejo de la politica exterior y las declaraciones hechas en ese momento por el
ejecutivo, otra vez, fortalecian los mitos del apoyo a los movimientos reformistas del Tercer
Mundo, de la independencia de México frente a Estados Unidos, y del gobierno priista
preocupado por la democracia. Este lenguaje conocido serviria de nueva cuenta como
elemento de cohesion interna, para reconstruir el consenso interno que tenia fisuras graves y
para fortalecer el prestigio de México al exterior, ya que en realidad el pais era poco o nada
democratico y menos con relacion a la justicia social, y la posicion que México tuvo frente a
Cuba y Estados Unidos era parte del entendimiento con Washington.** El gobierno
estadunidense sabia que la postura de México iba encaminada a apaciguar y neutralizar a su
izquierda. Ser progresista en el exterior contribuia a conservar y reproducir un orden
establecido autoritario al interior. El vinculo que habia entre estabilidad, politica interna y

diplomacia era constante.*

%2 Sergio Aguayo, El panteén de los mitos. Estados Unidos y el nacionalismo mexicano, op. cit., p. 140.

Al discurso le acompaiiaron una serie de medidas que se tomaron sobre todo en 1960, entre ellas el
aumento del gasto publico para elevar el nivel de vida de los sectores menos favorecidos y otras de corte
nacionalista, entre las que destacaron la nacionalizacion de la industria eléctrica y la reforma de la Ley
minera, que favorecio la adquisicion del criterio de que el capital extranjero no debia ser mayor que el
mexicano en toda empresa proveedora de materia prima o de productos fundamentales ( Blanca Torres, De
la segunda guerra al mundo bipolar, op. cit., p. 149).

# En un documento del departamento de Estado norteamericano se decia que habia que “solicitar de México
una postura coincidente con la de Estados Unidos en Cuba”, porque “la estabilidad politica de México es
digna de preservarse en un mundo en efervescencia” ( Sergio Aguayo, E/ panteon de los mitos. Estados
Unidos y el nacionalismo mexicano, op. cit., p. 141).
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El periodo que abarca de 1970 a 1976, se caracterizd por su intensa actividad
internacional, que condensaba la mitologia, retorica, simbolismo, usos y costumbres de la
politica exterior tradicional que, hasta ese momento, habian seguido los gobiernos del PRI.
El desarrollo y promocién de una decantada politica exterior bajo el mando del presidente
Luis Echeverria tuvo lugar durante el desarrollo de una severa crisis politica interna, la cual
habia comenzado dos afios antes, durante la presidencia de Gustavo Diaz Ordaz. El
descontento social, el malestar politico de algunos sectores por falta de espacios de
expresion y participacion, y las presiones econdomicas acumuladas durante afios se
conjugaron para que en 1968 se diera una manifestacion contra el régimen, donde los
contestatarios no provenian de los cimientos del sistema — obreros o campesinos —, sino de
los estudiantes universitarios de la Ciudad de México; hecho que seria el parteaguas de la
historia politica contemporanea de México, el inicio de una larga transicion.

En julio de 1968, una torpe respuesta represiva del gobierno de Diaz Ordaz contra las
manifestaciones estudiantiles provocé que la frustracion y el profundo descontento
sociopolitico afloraran. Posteriormente, los estudiantes cuestionaban la “legitimidad de una
élite monopolitica en el poder” que manipula la ideologia revolucionaria y una “simbologia
democratico-participatoria”.** Los amplios contingentes que desfilaban en protesta por las
calles lo hacian justamente en los meses previos a la Olimpiada de ese afio, en una ciudad
atiborrada de corresponsales internacionales, frente a quienes el gobierno queria simular la
paz, la tranquilidad, la estabilidad y el progreso de México.

Al seguir las manifestaciones en visperas de la apertura de los juegos olimpicos, ante el

fracaso del gobierno en sus intentos de negociar, cooptar y reprimir, Diaz Ordaz, Echeverria
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y sus responsables politicos acabaron con la protesta, mediante la intervencion del ejército y
la policia, quienes mataron indiscriminadamente a los manifestantes de la plaza de las Tres
Culturas, en Tlatelolco. Muchos de los participantes del movimiento, particularmente sus
lideres, fueron arrestados, torturados y desaparecidos. El terror se impuso.®® Sin embargo, la
legitimidad del régimen frente a un sector de la clase media, beneficiaria en ultima instancia
del sistema y fuente de reclutamiento de los cuadros de la administracion, quedd
permanentemente erosionada.®”’

En general, el sexenio de Echeverria estuvo plagado de problemas tales como la caida del
sector agricola, invasion de tierras, huelgas.®® Desde el inicio de la administracion la
credibilidad del sistema estaba puesta en duda y se debilitaria, aun mas, la legitimidad del
régimen. En junio de 1971 un grupo paramilitar organizado secretamente por el gobierno del
Distrito Federal disolvié a tiros una manifestacion estudiantil en la Ciudad de Meéxico.
Aunque el presidente declarara que los culpables serian castigados, y pese a destituir al
regente de la ciudad, Alfonso Martinez Dominguez, la investigacion no se concluy6 nunca y
la ley no cayo sobre los culpables.

Otro de los principales problemas al que tuvo que hacer frente el gobierno echeverrista
fue el de los trabajadores sindicalizados de los sectores mas especializados del pais. Las

continuas huelgas que se vivieron en México desde 1971 hasta 1975 fueron prueba de ello.*

¥ Yoram Shapira, “La politica exterior de México bajo el régimen de Echeverria: retrospectiva”, Foro
Internacional. 19 (1978), p. 62.

%6 Véase, Sergio Aguayo Quezada, /968. Los archivos de la violencia, México, Grijalbo, 1998.

% Héctor Aguilar Camin y Lorenzo Meyer, op. cit., p. 222.

# Reynaldo Ortega, “Tipos de transicion: un estudio comparativo de Espafia y México”, en Reynaldo
Ortega, Caminos a la democracia, México, El Colegio de México, 2001, p. 303.

* Ejemplos de ello fueron “la agitacién de los electricistas y los ferrocarrileros en 1971 y 1972; las huelgas
de las empresas Nissan, Rivetex, Celanese y Medalla de Oro en 1973; las de General Electric, Cinsa-Cifunda
y Lido en 1974; las de Spicer y Manufacturas Metilicas de Monterrey; las de Lacsa en Cuernavaca y
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Su intensidad y duracion se explican porque, en medio de la crisis politica y economica, el
gobierno no pudo hacer uso eficiente de sus tradicionales mecanismos de control politico
para satisfacer sus demandas. Ante esto, la reaccion del empresariado y los industriales no se
hizo esperar. Sin disimular su descontento, y aprovechando la relativa independencia con
respecto al gobierno que habian alcanzado en esos aiios, las centrales empresariales acusaron
al régimen de tolerar a los “sindicatos ilegales y gangsteriles”. Por si fuera poco, el malestar
y el descontento de estos grupos se intensificaron cuando en 1973 fuera asesinado Eugenio
Garza Sada, miembro del Grupo Monterrey, el mayor grupo empresarial de la republica, a
manos de guerrilleros urbanos de la Liga 23 de Septiembre.*

En 1975 se vivi6 una de las crisis economicas mas profundas en décadas.”* Ese fue el afio
en que se llegd al punto mas alto de una politica interna mal manejada durante todo el
sexenio, en la cual se derrumbaron los productos agricolas, hubo inflacion, creci6 el
endeudamiento externo y la desconfianza de los capitales privados. En el terreno politico, el
conflicto se dio por la libertad de expresion del periddico Excélsior, el cual se distingui6 por
mantener una politica editorial independiente, que evidentemente cuestioné y denuncié la
politica priista. En julio de 1976, Echeverria maniobré para lograr la expulsion de siete de
sus miembros directivos y la plana mayor de editorialistas, incluido su director, Julio Scherer
Garcia.”?

Lo anterior influy6 indudablemente en la renovacion de los instrumentos de legitimacion

ideologica. Para ello, en los afios setenta el poder publico puso mayor empleo en el uso de la

Texlamex, Harper Wayman, Cofisa, Searle, Hilaturas Aztecas, Panam y Duramil, en Nacualpan, Estado de
México, durante 1975 (Héctor Aguilar Camin y Lorenzo Meyer, op. cit., p. 245).
90 7 :
Ibid., 244.
9 Ibid., p. 243.
% Loc. cit.



publicidad y la comunicacién masiva. Asimismo, se puso mayor empefio en el acendramiento
de la politica exterior, que se distinguié por ser afanosa, diligente. El radicalismo seria otra
de sus caracteristicas, que comenzd como consecuencia de la frustracion de su reformismo
interno. El grado de consenso interno sobre los lineamientos basicos y principios
orientadores de la politica exterior mexicana era para entonces aun significativo.”

Frente a las presiones por la injusticia social y el deterioro econdomico, Echeverria trato
de mejorar su posicion actuando multilateralmente envuelto en la retorica del
tercermundismo. En 1971, la sobretasa de diez por ciento sobre las importaciones impuesta
por Estados Unidos hizo que Echeverria acudiera a la Asamblea General de Naciones
Unidas donde present sus primeras quejas de indole econdmica, apeld a la solidaridad del
Tercer Mundo y cuestioné publicamente la actuacion norteamericana. Después, en 1972
Echeverria viaj6 a Chile para estrechar relaciones con el gobierno de Salvador Allende. Alli,
defendio el derecho de los chilenos a nacionalizar sus recursos y denuncio la intervencion
extranjera en los asuntos internos de Chile. En 1973, después del golpe militar y tras el
asesinato de Allende, el gobierno dio asilo a un numeroso grupo de refugiados politicos.**

Cuando el affaire chileno habia dado de si, Echeverria busco nuevos teatros para
continuar sus simulaciones. La actuacion afanosa y nacionalista de Carlos Andrés Pérez en
los asuntos hemisféricos, y el caracter social-domdcrata de su gobierno, convirtieron al
presidente venezolano en el socio perfecto para la ruidosa politica exterior echeverrista.
Ambos aprovecharon cualquier oportunidad para decir sus discursos nacionalistas y

antiimperialistas, ademas de promover la agrupacion politica y economica de los paises de la

% Carlos Rico, Hacia la globalizacion. México. Senado de la Republica. 2000, p. 27.
% Yoram Shapira, art. cit.. p. 74.
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region, como fue el caso del Sistema Economico Latinoamericano (SELA), y la empresa
Naviera Multinacional del Caribe (NAMUCAR), creadas en 1975.%°

El ultimo afio de Echeverria, la intensificacion de la crisis econémica y el conflicto en el
periodico Excélsior asestaron un duro golpe a la imagen liberalizadora, progresista y
democratica del gobierno, de la que tanto se hacia gala en los discursos oficiales. De ahi que
creciera la inquietud del gobierno por la democracia formal, pero en otros lados. Ejemplo de
ello fue la reaccion de Echeverria ante el gobierno de Espaiia por la promulgacion de la ley
antiterrorista, que restringia las capacidades de defensa de los acusados, y con base en la
cual se condend a muerte a 11 jovenes militantes de la oposicion:

En defensa de los derechos humanos y con angustia sobre la amenaza a la paz, nosotros
denunciamos ante las Naciones Unidas los serios sucesos que tuvicron lugar en Espaiia
el aiio pasado. Nosotros estamos observando cuidadosamente el progreso de
democratizacion en Espaiia y esperamos, junto con los sectorcs progresistas de esta

nacion, que su marcha sea acelerada.*®
La utilizacion de la politica exterior con propdsitos internos se reflejo bastante bien en el
contenido de los principales discursos presidenciales. Resulta particularmente interesante el
ultimo informe de gobierno, dado que resume la actuacion presidencial durante el sexenio.
Alli, fue sobresaliente la importancia que se le dio a las iniciativas y logros de la politica
exterior. En general, los referentes a la politica exterior fueron disefiados para construir y
proyectar la imagen de un presidente que luché incansablemente contra el imperialismo

norteamericano, que apoyo las causas de los paises del Tercer Mundo, que esperaba cambiar

el sistema internacional para alcanzar mayor justicia social, y, sobre todo, que fue un

% Ibid., p. 75.
% Yoram Shapira, art. cit., p. 76.



activista a favor de la democracia y los derechos humanos. Como era evidente, los casos
mas explotados para el consumo doméstico fueron el de Espaiia y el de Chile.

No obstante lo antes dicho, los reclamos de indole econémico no pasaron de ser sélo un
simbolo, ya que era poco lo que Echeverria podia hacer ante el poderio norteamericano. La
diversificacion de relaciones no seguiria solamente una logica econémica. La inclusion de los
mas importantes centros no capitalistas del poder politico internacional desde las primeras
giras de Echeverria mostraban una conciencia de la necesidad de contar con alternativas
también en el ambito politico. Y, al final de cuentas, los resultados alcanzados en este campo
fueron limitados, tanto en lo econdmico como en lo politico.”’” Los paises que compartieron
con México un lugar en alguno de los foros multilaterales se opusieron a las iniciativas
mexicanas.

Las criticas de Echeverria al gobierno norteamericano no afectaron el fundamental
entendimiento entre los dos paises. El discurso reformista y radical en Chile sélo pretendia
reactivar momentaneamente el sentimiento nacionalista en el pais y convencer a la opinion
publica interna de que el presidente estaba en la vanguardia progresista de América Latina.
Era una politica encaminada a contentar principalmente a una izquierda, y en general a
grandes sectores de la poblacion, que, con razon, veian con desconfianza la supuesta
apertura democratica de un régimen que, al mismo tiempo, hacia uso ilegitimo e innecesario
de la violencia fisica, por medio de los “halcones”. De ahi que, en general, la politica hacia
Chile fuera una fuente de “legitimacion revolucionaria”. Y el recibimiento de los perseguidos
politicos chilenos contribuiria a fortalecer el mito de la supuesta tradicion de asilo politico en

Meéxico, otro de los pilares de la politica exterior del gobierno.

%7 Carlos Rico, Hacia la globalizacién. op. cit., p. 37.
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En suma, los problemas internos, la necesidad de supervivencia de la élite, sirvieron para
el decantamiento de la politica exterior durante ese sexenio. Dentro del pais, esta politica
serviria de corolario del programa de reformas internas™, ademas de que seria dirigida
principalmente a movilizar el apoyo de los elementos descontentos por lo ocurrido la noche
de Tlatelolco; seria util para desviar el interés de los ciudadanos fuera de los problemas del

pais y una excusa de promesas incumplidas: una solucion temporal para el malestar nacional

estructural.

V. Consideraciones finales

Desde el fin de la Segunda Guerra Mundial, como nunca antes en la historia de su vida
independiente, México y su sistema politico alcanzarian una etapa de gran estabilidad. Con
base en una presidencia extraordinariamente fuerte en el centro del régimen, apoyada por un
partido de Estado, y actores politicos corporativizados, por un buen tiempo el proceso
politico del pais no suffiria sobresaltos dramaticos. El mundo exterior, por su parte, dejo de
ser un peligro que pudiera poner en riesgo la estabilidad con sus continuas intervenciones en
los asuntos internos. Por el contrario, el exterior se convirtié exactamente en lo contrario: el
mundo externo trataria de mantener la estabilidad del régimen mexicano, al cual afios antes
habian combatido.

Es por ello que considero que después de las etapas de formacion y consolidacion de la
politica exterior, ya sin ninguna finalidad real, sirvi6 muy bien a los intereses dcl régimen:
por un lado, como coartada para ocultar la poco democratica naturaleza de un révimen que,

desde el porfiriato, se suponia democratico, sobre todo desde el triunfo de la Segunda

% Yoram Shapira. ant. cit.. p. 63.
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Guerra; por el otro, porque del nacionalismo revolucionario y la politica exterior que de alli
tomara forma se volvieron una rutina, ambos se burocratizaron, pero siguieron siendo
elemento central en la formulacion de la agenda nacional, del discurso politico y del
imaginario colectivo.

No conforme con la centralizacion y concentracion del poder, el régimen
posrevolucionario permed y controlé los distintos ambitos de su sociedad civil. Desde el fin
de la Segunda Guerra Mundial, no hubo ambito econémico, politico, cultural o social que
escapara de los ojos atentos del Estado. El manejo de la politica exterior por parte de los
gobiernos del PRI les permitio utilizar a la politica exterior como instrumento alterno de
legitimidad. De cara al exterior, los principios de no intervencion y autodeterminacion de
los pueblos no tenian ya por objeto defender una Revolucion que habia muerto, sino impedir
que el exterior viera el interior del pais y que, por ende, se descubrieran las contradicciones
entre lo que se decia y lo que se hacia; serian un velo que contribuiria a ocultar una realidad
incomoda. La politica exterior, como Dorian Gray, intentaria permanecer sin ningun cambio,
pese a las transformaciones en el entorno internacional, pero funcional a las neccsidades del

régimen; scria uin reflejo perverso de lo que realmente ocurria dentro del pais.
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CAPITULOIII
LOS PRIMEROS LOGROS DE LAS ONG DE DERECHOS

HUMANOS: LOS ANOS OCHENTA

No hay otra cosa mas dificil de manejar que el
obrar como jefe para introducir nuevos estatutos.
Tiene el introductor por enemigos activisimos a
cuantos sacaron provecho de los antiguos estatu-
tos.

Nicolas Maquiavelo, E! principe.'

1. Introduccion

Hasta finales de los afios setenta, el esquema de la politica exterior mexicana, al que describi
en paginas anteriores, funcioné como una maquina bien aceitada, adaptandose a las circuns-
tancias. Sin embargo, las contradicciones internas del régimen estaban a punto no sélo de
salir a flote, sino de poner en entredicho todo su funcionamiento, siendo los ochenta testigos
del inicio de un proceso irreversible de desgaste de las viejas estructuras.? Durante esa déca-
da, el gobierno de Miguel de la Madrid ha sido identificado sobre todo con la reforma eco-
nomica, pero los cambios politicos que se produjeron en esos aiios fueron tan importantes

como lo pudo haber sido la sustitucion del modelo de desarrollo.

! Nicolas Maquiavelo, E/ principe, Madrid, Espasa-Calpe, 1961, p. 32.

2 Como bien lo afirmara Claude Heller, “México enfrentaba una severa crisis interna que coincidia con el
agravamiento de las relaciones internacionales en su conjunto”(en, “Tendencias generales de la politica
exterior del gobierno de Miguel de la Madrid”, Foro Internacional, 30 (1990), p. 380).



El efecto de la crisis en la sociedad no fue uniforme. La variedad de sus resultados uni-
camente puso en evidencia los desequilibrios subyacentes, como los del ingreso, la educa-
cion o la clase social. Cierta porcion de la sociedad manifesté su descontento por las prome-
sas incumplidas del gobierno a través de la oposicion electoral. Otro segmento, que es el que
aqui mas interesa, se organizo con el objetivo de disefiar estrategias para enfrentar el dete-
rioro que se vivia e incluso enfrentarse al gobierno, por medio de organismos no guberna-
mentales. Estos, sobre este escenario peculiar, alcanzaron sus primeros triunfos, entre los
cuales se encuentran el que hayan logrado cambiar, al final de esa década, la politica exterior
tradicional. El primero de los pilares de ésta que empezo a tambalearse fue uno de los que,
en apariencia, eran mas fuertes: el asilo.

Al éxito de los organismos civiles mexicanos contribuyo el que, a finales de la década de
1970, la convergencia de la crisis econdmica centroamericana con el conflicto social y politi-
CO en esa region propicid un movimiento migratorio masivo y constante de los paises del
area hacia México y Estados Unidos. Hecho sin precedentes que puso en aprietos a la politi-
ca exterior del gobieno mexicano, acostumbrado a un asilo politico y selectivo, pero cuyo

discurso hablaba con orgullo del refugio y de una “historica tradicion asilante en nuestro

Pais” 3
Coincidiendo con el drama de los refugiados, y en parte por éstos, empezaron a llegar al

pais también ONG internacionales, mientras evolucionaban las organizaciones civiles de ori-

gen mexicano con redes al exterior, que, a lo largo de la década, se multiplicaron de manera

? Fernando Serrano Migallén, “El asilo politico”, en Fernando Serrano Migallon. coordinador, Homenaje a
Rafael Segovia, México, El Colegio de México, Centro de Estudios Internacionales. 1998, p. 387.
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asombrosa.* Unas y otras cuestionaron, dentro y fuera del pais, la actitud del régimen hacia
la diaspora centroamericana, tanto en el discurso como en la practica; criticaron lo poco
coherente de la politica interna frente a los refugiados y lo que se afirmaba en el exterior de
su politica tradicional. De manera lenta y gradual, las ONG internas y externas volvieron a la
inmigracion centroamericana no sélo un asunto de seguridad nacional, sino también de dere-
chos humanos. El cabildeo internacional de las ONG de derechos humanos ponia en entredi-
cho la politica de un gobierno que, debido a la “vulnerabilidad econémica” por la que atra-
vesaba, hubiera preferido optar por “retraer su actividad externa” y mostrar nuevamente “la
fuerza de una politica de principios”.’

En este proceso, que podria situarse entre 1980 y 1990, ;cual fue la reaccion del gobier-
no mexicano? En mi opinion, la respuesta del gobierno podria dividirse en dos etapas. En un
principio, si bien es cierto que, al exterior, el gobierno trato de fortalecer la politica tradicio-
nal de no intervencion y autodeterminacion — que pretendia ocultar no solo los cada vez mas
frecuentes cuestionamientos a la naturaleza del régimen, sino sobre todo lo que en ese mo-
mento ocurria dentro del pais en torno a los centroamericanos — también lo es que tuvo que
ceder y justificarse frente a la presion internacional, modificando parcial y discrecionalmente
su politica hacia los refugiados. Después, a finales de esa década, la “derecho-humanizacion”
del problema, impulsada por el cabildeo de las ONG, obligé al gobierno a cambiar, después
de 73 aiios, su politica tradicional de asilo selectivo; y a reconocer, por ende, la injerencia
del extranjero en temas que, hasta entonces, se habian considerado exclusivos de la jurisdic-

cion interna, y prueba de ello es que se reconocio a los observadores internacionales.

* Cuando sélo mencione a las ONG, sin especificar si son nacionales o internacionalcs, me refiero tanto a
unas como otras.
* Claude Heller, art. cit., p. 381.
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Las transformaciones ocurridas durante la administracion delamadridista tuvieron causas
multiples: la crisis, la deuda, las clases medias, la oposicion partidista y un gran etcétera. El
cambio en la politica exterior también fue producto de la conjuncion de distintas variables,
pero estas seran dejadas de lado o tocadas tangencialmente, pues no son centrales para este
trabajo, cuyo tema es la influencia que tuvo en el proceso un actor nuevo en el escenario
mexicano de ese momento, y que, por ende, ha sido poco analizado: las ONG de derechos
humanos.

Para desarrollar lo anterior, este capitulo se divide en siete partes. En la primera de ellas
hablaré de la migracion centroamericana hasta la década de los ochenta, con el fin de mos-
trar cual habia sido el patron migratorio hasta entonces y la actitud del gobierno mexicano al
respecto. En la segunda, esbozaré de manera breve la llamada politica de asilo tradicional del
pais, para ensefiar como se ha utilizado ésta en la retorica oficial para legitimar un régimen
autoritario ante el exterior y el interior, asi como para cuestionar su validez y poner en evi-
dencia las contradicciones que hay entre lo que se dice y lo que se hace. En la tercera parte,
bosquejaré la situacion politica y economica del gobierno de De la Madrid, para que pueda
entenderse, por un lado, el deterioro del sistema que hizo propicia la formacion de organis-
mos civiles mexicanos; y, por otro, la crisis de legitimidad del gobierno, que le hizo vulnera-
ble ante los ojos del exterior. En la cuarta parte, trataré el cambio en el patron migratorio
centroamericano como consecuencia del conflicto politico en la region, para estudiar el por-
qué represent6 este fendmeno inesperado una amenaza a la seguridad nacional del pais,
mientras que también descubria la naturaleza y las deficiencias del régimen. En la quinta par-
te, hablaré de la primera reaccion del gobierno mexicano ante las oleadas migratorias, duran-

te el periodo que va de 1980 a 1984. Y, finalmente, abordaré con mucho detallc ! cabiideo
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de las ONG de derechos humanos, nacionales e internacionales, para ver como éstas logra-
ron derecho-humanizar la politica hacia los refugiados, logrando cambiar la politica exterior

tradicional del gobierno, durante el periodo de 1984 a 1990.

I1. La migracion centroamericana a México hasta 1980

Decidi decir la verdad, pero brutalmente, sin comenta-
rios: asi evitaria a la vez disfrazar mi pensamiento o ex-
ponerlo. Vivir es mentir... en principio no tenia nada
contra la mentira; pero en la practica era extenuador fa-
bricarse mdscaras sin cesar. A veces pensé que iban a
faltarme fuerzas y que me resignaria a volver a ser como
los demas.

Simone de Beauvoir, Memorias de una joven _formal.6

El flujo de personas de cualquiera de los paises centroamericanos hacia México no es un
fenémeno reciente. Sin embargo, es un tema del que se sabia muy poco, no sélo por la falta
de interés de los académicos, sino por la ausencia de informacion que se tenia del problema.
De las miles de personas que atravesaban la frontera cada aiio, unos tenian como destino
final Estados Unidos; otros, emigraron a México solo de manera temporal, en época de co-
sechas; y solo unos cuantos pretenden residir en el pais de manera permanente. Por ello,
hasta la década de los ochenta, el escaso conocimiento que se tenia acerca de la migracion se
obtenia de los datos proporcionados por el gobierno estadounidense, el que a su vez los
recababa de la captura de indocumentados en su territorio.

El principal motivo que empujaba a los centroamericanos a salir de sus paises fue el de la

pobreza. El nivel de vida de los campesinos guatemaltecos, por ejemplo, era tan malo que
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éstos se ven obligados a trabajar de braceros incluso en Chiapas, el estado mas pobre de
Meéxico, con lo que se infiere de inmediato la magnitud del problema econémico y social por
el que atravesaba la region. Segun la CEPAL, en la década de los ochenta, el 60% de la
poblacion total de Centroamérica se encontraba en “situacion de pobreza”. De manera mas
precisa, la CEPAL seifiala que en la zona rural las cosas eran aun peores, ya que el 69% de
los habitantes eran pobres. Y mas alarmante todavia es que del total de la poblacion cen-
troamericana, 8.2 millones de personas vivian en pobreza extrema, de los cuales 5.9 millones
vivian en el campo. Y, por si esto fuera poco, como resultado de los conflictos politicos en
esa década, al nimero de pobres ya existentes se le sumaron otros 6 millones.” Asi, al final
de los afios ochenta, en paises como Honduras, Guatemala y Nicaragua, el 80% de la pobla-
cion rural era pobre.®

Desde el punto de vista mexicano, la frontera de 959 kilometros que separa a México de
Guatemala y, por ende, del resto de América Latina, ha estado relativamente abierta y ha
sido poco vigilada. El desdén con que éste ha tratado a la frontera sur tiene distintas causas.
De entrada, los estados de esa region, particularmente Chiapas, basan su economia en la
agricultura, la cual depende en gran medida de la mano de obra de campesinos centroameri-
canos.” Estos son preferibles a los campesinos mexicanos porque reciben salarios mucho
mas bajos, sobre todo si su estancia en el pais es ilegal, lo cual es la situacion migratoria de

la mayoria.'

¢ Simone de Beauvoir, Memorias de una joven formal, Buenos Aires, Editorial Sudamericana, 1999, PpP.
196, 197.
: CEPAL, Instituciones y pobreza rurales en México y Centroamérica, Naciones Unidas. 2001. p. 23.

Ibid., p. 28.
® Sergio Aguayo Quezada y Patricia Weiss Fagen, Central Americans in Mexico and The United States,
Washington, Georgetown University, 1988, p. 7.
' Manuel Angel Castillo, “La economia centroamericana y la inmigracion a México™, Comercio Exterior,
43 (1993), pp. 763-773. Por otro lado. debe seiialarse que ¢l motivo de que haya braccros centroamericanos
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En la zona de Los Altos de Chiapas, en la region fronteriza del Soconusco, por ejemplo,
en la medida en que la produccion del grano de café ha requerido de mas fuerza de trabajo,
se ha atraido mano de obra indigena barata.'' Particularmente, se ha recurrido a los guate-
maltecos, quienes por ser fisicamente tan parecidos a sus homélogos chiapanecos, logran
burlar a las autoridades migratorias mexicanas, quienes de cualquier manera estan en contu-
bernio con los empresarios mexicanos y con los “polleros” guatemaltecos. '

Y, finalmente, otra razon que, aunque tangencialmente, ha alentado la migracion a Méxi-
co se debe al apoyo de algunas diocesis, como la de San Cristobal o Tapachula. Estas, aleja-
das de la Iglesia Catolica tradicional, e impulsadas por la teologia de la liberacion, tomaron
como apostolado mejorar las condiciones de vida de los inmigrantes, asi como hacer que se
respeten sus derechos humanos, violados frecuentemente por las autoridades mexicanas. 1

Puede decirse entonces que hasta la década de los ochenta, la migracion centroamericana
al pais fue un fenomeno constante; que contribuyé positivamente a la economia del sur de
Meéxico; que afecto, de un modo u otro, las relaciones entre los distintos actores politicos,
sociales y economicos en la region — como la Iglesia, los gobiernos de los dos paises y sus
respectivas instituciones burocraticas y a los empresarios mexicanos; pero que fue un tema

del que se prefirio no hablar. Seria un secreto bien guardado de la familia revolucionaria,

en Chiapas, pese a que sus salarios sean mucho mas bajos que los de un campesino mexicano, se debe a las
paupérrimas condiciones de vida de la region, particularmente de la zona rural. La CEPAL elaboré un indice
de desarrollo humano. con base en el ingreso, la alimentacion, la vivienda y el acccso a servicios sociales en
todo el mundo. Mientras que México ocupd el lugar numero 49, Guatemala ocupd cl 111, con lo que sc pue-
de obtener una idea del problema. (CEPAL, Instituciones y pobreza rurales en México y Centroamérica, op.
cit., p. 27).

"' El flujo de divisas era de gran importancia a la economia centroamericana, porquc ayudaba a estabilizar
un poco sus precarias economias. Manuel Angel Castillo, ibid., p. 768.

12 Ibid., p. 765; Sergio Aguayo Quezada y Patricia Weiss Fagen, op. cit., p. 7. Adcmas, debe recalcarse que
dentro “del sector rural, el grupo mas desfavorecido es el indigena, ya que su grado de pobreza y margina-
cién son siempre mayores que en los grupos que no son indigenas” (CEPAL, op. cit., p. 30).

'3 Daniela Spenser, “Trabajo forzado en Guatemala, bracerismo guatemalteco en Chiapas”, Cuicuilco, afio
IV, México, enero de 1984, pp. 5-10.



quien pecaria de desmemoriada antes que reconocer que en México se caia en lo mismo que
se criticaba a Estados Unidos en la frontera norte: el bracerismo, las precarias condiciones

laborales y la violacion de los derechos humanos de los inmigrantes. '

. La tradicion del asilo en México: mucho ruido ;y las nueces?

Un hombre de bien, un hombre de buen sentido, debe
creer siempre lo que encuentra cscrito... Diran que por-
que no tiene apariencia de verdad. y yo les digo que por
esta misma causa deben otorgarlc la mas perfecta fe,
puesto que los sorbonistas dicen que la fe es el princi-
pal argumento a favor de las cosas que no tienen apa-
riencia de verdad.

Rabelais, Le Gargantua et Pantagruel."®

Como expliqué con mayor detalle en el capitulo anterior, las principales caracteristicas del
sistema de control politico del gobieno mexicano empezaron a tomar su forma definitiva a
finales de la década de los aiios veinte. Parte de la capacidad de las autoridades para regular
y dirigir la forma y contenido de las demandas y apoyos politicos al sistema venia de la reto-
rica que envolvia la politica exterior. Esta, se dijo, ante cualquier coyuntura, se mantendria
“incolume, como pieza preciosa del patrimonio politico del pueblo mexicano”.'® Esta politi-
ca tradicional, se afirmaba también, debia ser considerada, no solo por necesidad sino sobre

todo “por conviccion”, como una “politica de principios”.” De entre estos, los que con ma-

' Este doble discurso hacia los inmigrantes mexicanos en Estados Unidos y el dc los guatemaltecos en
México es una de las grandes contradicciones que arrastra la politica exterior, segun lo ha estudiado, sobrc
todo, Elizabeth Ferris, en “Mexico’s Foreign Policies: a Study in Contradiccions™. The dynamics of Latin
American Foreign Policies, Boulder, Westview Press, 1984, pp. 217-218; ademas véase Humberto Garza
Elizondo, “Desequilibrios y contradicciones en la politica exterior de México™. Foro Internacional, 24
(1984), pp. 443-457.

' Rabelais, Le Gargantua et le Pantagruel, en Ouvres de Rabelais. Paris. s. f., p. 106.

'¢ Bernardo Sepulveda, “Reflexiones sobre la politica exterior de México™, Foro Internacional, 24 (1984), p.
408.

" Ibid., p. 409.
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yor frecuencia se utilizaron fueron los de la no intervencion y la autodeterminacion de los
pueblos, ya que ambos apelaban a la autonomia y soberania del Estado y, por ende, al na-
cionalismo revolucionario.

Estos conceptos, si bien fueron los mas explotados por el régimen, no fueron los unicos.
Otro principio de derecho internacional que el gobierno mexicano se dedico a jalear reitera-
damente fue el del asilo. En la etapa formativa del Estado contemporaneo, aprovechando la
llegada de exiliados soviéticos primero, refugiados espaiioles después y latinoamericanos al
final, el gobierno consagro el derecho de asilo como otro pilar de su politica exterior tradi-
cional. En poco tiempo, este concepto formaria parte también de la cultura politica y el ima-
ginario colectivo; artilugio que seria un elemento unificador, tanto de izquierdas como de
derechas, dentro del pais. Para muestra, un boton de Fernando Serrano Migallon, quien se

ha especializado en su estudio:

Conforme y consecuente con sus viejas tradiciones democraticas y con las conquistas
mas avanzadas del derecho en materia de asilo, México no sélo ha reconocido en multi-
ples ocasiones la existencia del derecho de asilo, abonandolo y dcfendiéndolo en todos
los niveles de la doctrina, sino que también lo ha ejercido en la practica otorgandolo con
generosa amplitud.'®

Sin embargo, analizado con mas detalle, la tradicion del asilo en México resulta ser mu-
chas cosas, pero no una tradicion ni un asilo dicho con entera propiedad. De entrada, asilo y
refugio se usaron como conceptos idénticos en el discurso cotidiano de las buenas concien-
cias de los gobiernos de la Revolucion.'” No obstante, en la practica, se diferenciaron legal-

mente y de manera confusa, para justificarse ante el exterior por la inconsistencia entre los

'* Fernando Serrano Migallén, “El asilo politico™, op. cit. p. 387.
' Joan Friedland, Seeking safe ground. The legal situation of Central American refugees in Mexico, San
Diego, Mexico-United States Law Institute University of San Diego. 1987, p. 4.
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tratados internacionales que México firmaba al respecto, pero que incumplia consuetudina-
riamente dentro del pais.

Para no ir muy lejos, el concepto del refugio no existia en la constitucion mexicana, ni en
la Ley Secundaria. La figura del refugiado jamas habia sido reconocida legalmente por el
gobierno mexicano. En todo caso, existia la imagen del asilado, pero no de cualquiera. No
en la constitucion, sino en la Ley General de Poblacion, el pais aceptaba solo a los asilados
politicos, pero, otra vez, no a todos.”® Segun esta Ley, quien en ultima instancia decidia
quién y por qué es un asilado politico era el Ejecutivo.”' Y, pese a que el articulo 15 de la
constitucion afirmara que no puede extraditarse a nadie cuya vida corra peligro, el articulo
33 seiiala que “el Ejecutivo tendra la faculta exclusiva de hacer abandonar el territorio na-
cional, inmediatamente, y sin necesidad de juicio previo, a todo extranjero cuya permanencia
considere inconveniente”, lo que sea que eso signifique.?? Es decir, en México el tnico asilo
que hubo fue el politico; solo el de quienes el ejecutivo, segun su criterio, el cual no estaba
estipulado en ningun lado, juzgara conveniente; y cuya situacion legal en el pais era bastante
confusa, por decir lo menos.

Sin ser un experto, puede verse que nada de lo dicho hasta aqui se acerca, ni de lejos, a la
definicion que Naciones Unidas da acerca de los refugiados, pese a que el pais sea miembro
fundador: “cualquier persona que debido a los fundados temores de ser perseguido por mo-

tivos de raza, religion, nacionalidad u opinion politica, se encuentra fuera del pais de su na-

% El propésito de la Ley General de Poblacion es regular los asuntos que afecten a la poblacién mexicana en
términos de su tamaiio, estructura, crecimiento y distribucion en el territorio nacional, con el objetivo de
asegurar su participacion equitativa en el desarrollo econémico y social.

%' Ley General de Poblacién, México, Instituto Nacional de Migracion, Sccretaria de Gobernacion, s. v. Art.
2.

2 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, IFE, 1997, s. v. art. 15 y 33.
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cionalidad y no pueda o no quiera acogerse a la proteccion de ese pais o no pueda y no quie-
ra regresar”

Pese a todas estas contradicciones, 0 quiza por eso, México suscribié y ratificé cinco
Convenciones Interamericanas referentes exclusivamente al asilo: en la Habana, en 1928; la
de Montevideo, de 1933; La Convencion de asilo diplomatico de Caracas, de 1954; la del
asilo territorial, en ese mismo aiio; y el Pacto de San José, en 1969, referente a los derechos
humanos, en general, y al asilo, en particular.?* Sin embargo, la voluntad politica del gobier-
no de firmar todos estos acuerdos se perdia, en ocasiones, en su puesta en practica. La falta

de cumplimiento cabal de estos instrumentos se justifico argumentando que resultaban “os-

curos”.?

Fuera del ambito interamericano, el gobierno de plano prefiri6 no meterse. México no
ratifico la Convencion de Naciones Unidas para los Refugiados, de 1951; ni su Protocolo, en
1967.% Como excusa, se declard que ambos instrumentos violaban la soberania mexicana,
ya que transgredian el derecho a la no intervencion y a la autodeterminacion del Estado,
principios celosamente guardados por el régimen desde que cuajaran en la doctrina Carran-
za, en 1917.

La actitud del gobierno es facilmente explicable. Este sabia, por asi decirlo, que por en-
trar de redentor, podia salir crucificado. Por un lado, ambos instrumentos hubieran limitado
legalmente el poder sin limites del Ejecutivo, quien tenia la facultad de definir selectivamente
a los asilados, su estancia en el pais y su expulsion; por el otro, se hubiera dado entrada a la

injerencia internacional en asuntos relacionados con los derechos humanos, no pudiéndose

3 Cit. por Joan Friedland. op. cit., p. 4.
24 Serrano Migallon, “El asilo politico”, op. cit., p. 378; Joan Friedland, ibid., p. 12.
3 Loc. cit.
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asi seguir ocultando los autoritarios mecanismos de control politico y la naturaleza poco
democratica del régimen. Asi, de haberse aceptado la Convencion y el Protocolo, la calidad
politica de los refugiados seria determinada por Naciones Unidas, asi como el motivo y el
término de su estancia; se hubiera tenido que recibir a observadores internacionales que veri-
ficasen la situacion de los refugiados. Y la peor parte era el verse obligados a aceptar la ju-
risdiccion, no solo del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR), sino también de!l Comité Internacional de Derechos Humanos, el cual le hubiera
creado problemas en dos frentes, ya que: podria recibir quejas de cualquier persona que vie-
ra violadas sus garantias por el gobierno; o bien, de los paises miembros, quienes podrian
acusar a México de incumplir lo estipulado, haciéndolo acreedor de las sanciones corres-
pondientes. Y, para colmo, se hubiera tenido que reconocer la jurisdiccion de la Corte Inter-
americana de Derechos Humanos, con todas las obligaciones internacionales que ello conlle-

vaba y el monitoreo de las mismas desde el exterior.

IV. El efervescente contexto delamadridista: el inicio del cambio

En diciembre de 1982 se inaugurdé un nuevo gobierno priista. Pocos hubieran imaginado en
el momento que durante ese sexenio se precipitaria una ruptura profunda con el pasado.”’
Desde comienzos del aiio anterior, la economia habia empezado a manifestar algunos de los

problemas que estallarian el afio de sucesion, pero nadie previo la rapidez y la profundidad

% Friedland, ibid., p. 17.
%’ Si bienes cierto que la situacién econdmica de 1981 ya dejaba ver que algo andaba muy mal, también lo es
que fueron muy pocos los que en realidad se dieron cuenta de la magnitud del problcma.
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del deterioro que se produjo a lo largo de 1982.* De ahi que, en el marco de una crisis eco-
noémica sin precedentes, como consecuencia de la caida en los precios del petroleo y la crisis
de pagos de la deuda externa, le fuera dificil al gobierno mantener las pautas tradicionales de
comportamiento del sistema politico.

Como se vio en el capitulo anterior, a mas de sesenta aiios de iniciada la Revolucion de
1910, el Estado habia cumplido de manera mas o menos eficiente su papel de integrador,
pues de un modo u otro logré un largo periodo de estabilidad politica, articulando las diver-
sas demandas de la sociedad, especialmente por medio del partido oficial; o bien haciendo
uso de sus habituales mecanismos de control, entre los que se encontraba la represion. A ello
contribuy6 el que también tuvo una importante funcion como promotor del crecimiento eco-
noémico.” Sin embargo, estos logros fueron poco equitativos, por lo que dejaron sin corregir
los de por si graves desequilibrios sociales existentes. Asi, en 1983 la distribucion del ingre-
so en México era una de las mas desiguales en América Latina, ya que mientras las poquisi-
mas familias que formaban parte de los dos deciles superiores de la escala percibian mas de
50% del ingreso, el 40% de las familias recibia apenas un 12%, y cerca del 32% de la pobla-
cion vivia por debajo de los estandares de pobreza.* Patrones que se acentuarian en las zo-
nas rurales, particularmente en el sur del pais.

Aun cuando el deterioro de la economia y el anuncio del ajuste permitian prever el agra-

vamiento de las desigualdades existentes en 1982, la sociedad que se organizo de manera

% También influy6 que, como seiiala Soledad Loaeza, Miguel de la Madrid fuera identificado como un tec-
nocrata "inclinado a resolver problemas a partir de formulas eficientistas, antes que de la conciliacion de
intereses, pero ain asi se pensaba que terminaria por adecuarse a las instituciones y practicas establecidas”
(Soledad Loaeza, "Delamadridismo: La segunda modernizacion mexicana", en Carlos Bazdresch, Niso Bu-
cay, Soledad Loaeza y Nora Lusting, México: auge, crisis y ajuste. Los tiempos del cambio, 1982-1988.,
México, Fondo de Cultura Econdémica, 1992, p. 56).

¥ En promedio, de 1940 a 1980, la economia del pais crecié un 6%.
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mas efectiva, por medio de la oposicion electoral, para demandar limites al poder del Estado,
representaba mucho menos del 50% de los mexicanos.”' Solo el segmento de la poblacion
que se habia visto favorecido por el desarrollo tenia instrumentos necesarios para elaborar
estrategias de defensa politica frente al gobierno y el deterioro. ** El argumento central de las
criticas de este grupo no fue, sin embargo, el que los marcados desequilibrios sociales de-
mostraban que un Estado autoritario no engendraria nunca una sociedad democratica, sino
que la murmuracion y los ataques iban en contra de un autoritarismo que habia traicionado
las expectativas de crecimiento econémico.

Parece innegable que los fundamentos sobre los que se legitimo el régimen desde su ins-
tauracion entraron en una fase de descomposicién.” En realidad, de 1983 a 1987, la opinion
favorable al gobierno se redujo de 42 a 29% de la ciudadania nacional, y las simpatias por el
PRI disminuyeron de 55 a 30%.** Es cierto que estos cambios en la percepcion de la ciuda-
dania, que desafiaban la legitimidad clasica del régimen, se gestaron tiempo atras como re-
sultado de factores economicos, sociales y politicos, pero fue en el sexenio delamadridista
cuando afloraron de manera atropellada.*

El desfase entre la transformacion de lo econémico y lo politico se repitid, de manera
similar, en la esfera de las relaciones internacionales de México. Asi, pese a la resistencia al

cambio de la politica exterior tradicional, seria la apertura comercial la que terminaria por

% Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad. "El combate a la pobrcza. Lineamentos prag-
maticos", México, El Nacional, 1990, p. 21, cit. por Soledad Loaeza, art cit. p. 63.

3! Cfr. Soledad Loaeza. art. cit., p. 64.

32 L a movilizacion de la oposicion electoral en esos aiios seria canalizada por el Partido Accién Nacional.

% Los fundamentos de legitimidad del régimen mexicano han sido ya analizados en cl capitulo precedente.

34 Miguel Basaiiez, E/ pulso de los sexenios: 20 afios de crisis en México. México. Siglo XXI, 1990, pp. 218
y 219.

% Véase, José Antonio Crespo, "Crisis econdmica: crisis de legitimidad". en Carlos Bazdresch. Nisso Bucay.
Soledad Loaeza y Nora Lusting (comp.), México. Auge, crisis y ajuste. Los tiempos del cambio, 1982-1988,
Meéxico, Fondo de Cultura Econdmica, 1992, pp. 15-33.
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redefinir la relacion de México con el exterior. De acuerdo con Jorge Chabat, la "diferente
capacidad de adaptacion al mundo externo -- y a la realidad interna del pais -- provocé un
incremento de la vulnerabilidad en el ambito rezagado".*® De ahi que la incapacidad del go-
bierno para responder a las nuevas exigencias del mundo externo fuese cada vez mas eviden-
te a lo largo de la década. El fraude en los procesos electorales de 1985 y 1986, la corrup-
cion y al papel desempeiiado por México en el combate al narcotrifico, son ejemplos de los
affaires que no pudieron seguir ocultandose ante la mirada del exterior; por el contrario,
serian temas recurrentes durante esos afios en la prensa estadunidense.’

Fue este contexto turbulento el que dio origen a la consolidacion y proliferacion de las
ONG en México.*® Dentro del pais, si bien es cierto que hubo porciones de la poblacion qixe
habian optado por la movilizacion electoral para quejarse por las promesas de bienestar in-
cumplidas por el régimen, también hubo otras, aunque las menos, que prefirieron seguir por
el camino de las organizaciones civiles, especialmente de derechos humanos, para canalizar
su descontento, no tanto econémico, como politico.*® La inconformidad de estos grupos, a

diferencia de aquellos que fueron atraidos por el proyecto del Partido Accion Nacional, en-

contraba su fuente de malestar en la naturaleza autoritaria del régimen en si, en la incapaci-

% Jorge Chabat. "La politica exterior de Miguel de la Madrid. Las paradojas dc la modernizacion en un
mundo interdependiente”. en Carlos Bazdresch, Nisso Bucay. Soledad Loaeza y Nora Lusting (comp.).
Meéxico. Auge, crisis y ajuste. Los tiempos del cambio, 1982-1988. México, Fondo de Cultura Economica.
1992, p. 96.

37 Véase, Sergio Aguayo Quezada, E/ panteon de los mitos. Estados Unidos y el nacionalismo mexicano.
México, El Colegio de México-Grijalbo, 1998, pp. 227-267.

3% En el ambito internacional, por esas mismas fechas, se incrementé el prestigio de las ONG. Entre las
razones que hubo para ello estaban el desprestigio de los partidos politicos por su incapacidad para dar res-
puesta adecuada a los problemas de la falta de desarrollo y democracia, la violacion dc los derechos humanos
y del medio ambiente. También coincidié esto con la revolucion en las comunicaciones que facilité la crea-
cién de redes nacionales e internacionales.

% El segmento que participo en las ONG de derechos humanos se distinguio6 por su juventud, pucs el 70 por
ciento del personal que trabajaba en ellas tenia entre 21 y 39 afios. La caracteristica mas importante, sin
embargo, es que la mayoria de los participantes vivian en ciudades y tenian una educacién muy superior a la
media nacional.
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dad de éste para crear una sociedad y cultura democraticas, asi como sus violaciones a los
derechos humanos. Como seiiala Sergio Aguayo, en este periodo de cambio e incertidumbre
las ONG resultan "especialmente atractivas por el compromiso que tienen sus miembros
para la resolucion de diversos problemas, de manera eficaz y a bajo costo."*

Las ONG internacionales, por su parte, teniendo conocimiento de la situacion vulnerable
del gobierno y, como se explicara lineas abajo, aprovechando la coyuntura que representaba
la oleada de refugiados centroamericanos a México, iniciaron sus expediciones al pais, en
donde rapidamente tejieron vinculos con las organizaciones nativas, contribuyendo a la in-
ternacionalizacion de éstas, quitandoles asi su caracteristica provincial y ayudando a su pro-
fesionalizacion.

A partir de ese momento, los temas abordados en México por las ONG serian ventilados
en los medios de difusion internacional, pese a la inconformidad del gobierno, que no acep-
taba un cambio que le era cada vez mas dificil de resistir u ocultar. Desde entonces, de
acuerdo con Cathryn L. Thorup, estas organizaciones transnacionales serian "cortejadas,
engatusadas o forzadas" por el gobierno. Mientras que éste, desde el punto de vista de los
organismos civiles, seria empujado, impedido o forzado a desarrollar lineas de negociacion
paralelas, que de otro modo no hubiera seguido.*'

Para fines de 1988, era evidente que el periodo de Miguel De la Madrid habia sido mucho
mas que un paréntesis, una digresion tecnocratica o tan solo un bache en la economia mexi-

cana. Al terminar el sexenio se habian sentado las bases de un nuevo modelo de desarrollo

econémico, se habian erosionado de manera significativa las bases del régimen autoritario, y

“0 Sergio Aguayo Quezada, "Origenes y consecuencias del auge de los organismos civiles durante el sexenio
de Carlos Salinas de Gortari", mimeografo, p. 3.
“! Cathryn L. Thorup, "Diplomacia ciudadana en América del nortc®, Foro Internacional, 35 (1995). p. 162.
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la crisis de legitimidad que habia sellado el fin del gobierno de Lopez Portillo, que empeoro
con De la Madrid, habia abierto la puerta a un cambio que continuaria y se agudizaria, pese
a la resistencia del sistema, en la siguiente década. La acelerada apertura comercial incre-
mento los intercambios culturales y las influencias politicas provenientes del exterior, lo cual
contribuyé a que fuera mucho mas dificil conservar la estructura politica del sistema con
base en el modelo del pasado. Contexto propicio para la profesionalizacion y proliferacion

de las ONG mexicanas, pero, sobre todo, para la liegada de organizaciones transnacionales.

V. Nuevos refugiados, problemas viejos*

A finales de los aiios setenta, el impacto de la crisis internacional de los energéticos en las
débiles y endeudadas economias centroamericanas, el agravamiento de la desigualdad social
y la efervescencia politica que habia caracterizado a la region en esa década, coincidieron
para crear serios conflictos que, en algunos paises, cuajaron en el brete disputado entre mo-
vimientos insurgentes y contrainsurgentes, especialmente en Nicaragua, Guatemala y Fl Sal-
vador.*' La convergencia de todas estas variables trajo consigo el desplazamicnio de gran

cantidad de personas dentro de su territorio, tanto de una zona rural a otra corii u lus capi-

“2 Debo aclarar que las cifras que aqui se presentan son estimaciones dc quicnes han realizado cstudios al
respecto. quc pucdcn variar y prestarsc a discusion.

> Como no intercsa a mi ensayo, no me detendré a analizar las causas particulares que cn cada pais lleva-
ron al conflicto social y politico. Sin embargo, para un extraordinario estudio sociologico de la aparicion dc
las guerrillas en América Latina y las causas que las llevaron al éxito o al fracaso, véase Timothy Wickham-
Crowley, Guerrillas and Revolution in Latin America. A comparative study of insurgents and regimes since
1956, Princeton. Princeton University Press. 1992; por otro lado, un estudio corto, pero quc da una imagen
general de las razones del conflicto por pais es el de Elizabeth Ferris, The Central American Refugees. Nue-
va York, Praeger. 1986, pp. 1-39.
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tales a otros paises de la region; e, incluso, a México y Estados Unidos.** Se estima que, al
menos, un millon de personas se desplazo de un pais a otro, dentro de la zona centroameri-
cana; y otro millon, en el territorio de su pais. Estos dos millones de inmigrantes significa-
ron, poco mas o menos, el 15% de la poblacion de Guatemala y el 29% en El Salvador.*

De los refugiados que salieron de Centroamérica, Elizabeth Ferris distinguio tres grupos
que viajaron a México. Primero se estima que estaban los cerca de 50 mil salvadoreiios y
guatemaitecos que usaron al pais como trampolin para llegar a Estados Unidos.* Estos fue-
ron los que menos problemas ocasionaron al gobierno mexicano. No solicitaron asilo ni re-
fugio o por el desconocimiento de los tramites o por incertidumbre ante las consecuencias
de hacerlo: sabian de las instituciones involucradas y de la naturaleza del régimen mexica-
no.*” Para este tipo de refugiados el problema era ser detenidos en su trayecto por las auto-
ridades mexicanas, quienes generalmente les aprehendian cerca de territorio norteamericano,
ya que la frontera norte estaba mas vigilada que la del sur.

Un segundo grupo de refugiados, sefiala Ferris, es el de los cerca de 100 mil centroame-
ricanos que se asentaron en distintas ciudades mexicanas, de quienes solo 500 consiguieron
el status politico de asilados. Este grupo de refugiados tampoco representd problema serio
para las autoridades mexicanas por distintos motivos, dos los mas importantes: por un lado,
la minoria reconocida como asilada gozaba de las bondades que su stafus juridico le propor-

cionaba, es decir, el no tener que trabajar de manera ilegal, ahora que como y dénde lo hicie-

“ No me detendré tampoco en el estudio de los movimientos migratorios dentro dc Centroamérica o hacia
Estados Unidos, por no aportar nada a mi ensayo. Véase. Manucl Angel Castillo. “La economia centroame-
ricana y la inmigracion a México”, op. cit., p. 768.

> CEPAL, “El impacto econémico y social de las migraciones en Centroamérica™. Estudios e Informes de la
CEPAL, num. 89, Naciones Unidas. 1993, p. 9; Sergio Aguayo Quezada. “Del anonimato al protagonismo:
los organismos no gubernamentales y el éxodo centroamericano”, Foro Internacional. 32 (1992). p. 324.

= Elizabeth Ferris. The Central American Refugees, op. cit.. p. 50.

“” Manuel Angel Castillo, “La economia centroamericana y la inmigracion a México™. op. cit.. p. 768.
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ra, en un pais que en ese momento tenia una tasa de desempleo del 30%, no era ya asunto
del gobierno, como tampoco lo era su educacion y los servicios de salud que aquellos de-
mandaban, ademas de que de eso se empezarian a hacer cargo las ONG de derechos huma-
nos que llegaban al pais; “% por el otro, de los miles de refugiados no acreditados como tales,
la Unica preocupacion del gobierno era extraditarlos, si alguien, por casualidad, los encon-
traba.

Y por ultimo, el tercer grupo estudiado por Ferris es el de los refugiados mas vulnerables
y perjudicados, que eran la mayoria. Las cifras varian al respecto, entre 100 y 200 mil cam-
pesinos que llegaron a los estados del sur del pais, especialmente a Chiapas.*’ La mayoria
eran indigenas — de quienes un gran porcentaje no hablaba espaiiol — y quienes se traslada-
ron con la comunidad a la que pertenecian, huyendo de la violencia del lugar de donde eran
originarios. Estos, con frecuencia, afirman distintos autores, viajaron en condiciones difici-
les, con problemas de malnutricién, heridos y enfermos.*

Fue este ultimo grupo de refugiados el que mas inquiet al gobierno mexicano. Este, ante
lo inesperado del escollo, y debido a la situacion de inestabilidad interna del régimen, reac-
cioné de manera contradictoria: en parte, porque en un principio pensé que el conflicto seria
temporal, por lo que no vio la necesidad de hacer algo; después, porque, cuando se hizo
evidente que duraria mas de lo previsto y, sobre todo, al sentirse observado y presionado
por el exterior, no supo como actuar ante un contexto que desconocia. La gravedad del pro-

blema llevo al gobierno a catalogarlo como uno de seguridad nacional.’' La administracién

“® Elizabeth Ferris, “Mexico's Foreign Policies: a Study in Contradiccions”, op. cit., p. 217.

“ De acuerdo con Sergio Aguayo, en una entrevista realizada en marzo de 2003, la ACNUR sélo reconocio a
46 mil.

% Elizabeth Ferris, The Central American Refugees, op. cit., p. 51.

5! Sergio Aguayo Quezada y Laura O'Dogherty, “Los refugiados guatemaltecos en Campeche y Quintana
Ro0”, Foro Internacional, 27 (1986), p. 268.
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de Miguel de la Madrid atravesaba por una severa crisis economica, por lo que mantener las
pautas tradicionales de comportamiento del sistema politico le resulté dificil.

Ademas, los pobres, malnutridos y enfermos refugiados campesinos centroamericanos
llegaban a Chiapas, estado que se consideraba politicamente muy sensible porque: primero,
al estar en la frontera con Guatemala ocasionaba problemas con el gobierno de ese pais;52
segundo, porque ese estado era de los mas atrasados en México, ya que arrastraba proble-
mas economicos que habian sido descuidados por el régimen, como el que el indice de anai-
fabetismo fuera del 30%, que el 40% de los hogares no tuviera electricidad, o que el 45% no
tuviera agua potable®; tercero, porque en Chiapas habia grupos politicos independientes y
opuestos al gobierno mexicano, lo que hacia peligroso cualquier vinculo entre los miles de
desplazados y estos grupos disidentes, como la diocesis de San Cristobal y algunas ONG.*

Por todo esto, la supuesta tradicion de asilo en este caso, menos que en ningun otro, no
podia y no debia ser util. Los refugiados tocaban muchas fibras sensibles dentro del pais;
descubrian al exterior las deficiencias del régimen; y, para colmo, no eran tan glamourosos
como los anteriores exiliados que habian nutrido el mito de la politica exterior tradicional:
no era lo mismo recibir a un intelectual chileno, a Trotsky o a un refugiado espaiiol de la
dictadura de Franco, que a un pobre, campesino guatemalteco. Entre los iguales, hay unos

mas que otros.”

52 Loc. cit.

53 Elizabeth Ferris. The Central American Refugees, op. cit., p. 52.

%4 Sergio Aguayo y Laura O'Dogherty, “Los refugiados guatemaltecos en Campeche y Quintana Roo™, op.
cit., p. 268.

55 Un buen articulo que habla de lo selectivo que ha sido el derecho de asilo en México es el de Pilar Norie-
ga, “La extradicion sumaria de perseguidos politicos y el derecho de asilo”, en David Fernandez. Los dere-
chos humanos en México: la tentacion del autoritarismo, México, Centro de Dcrechos Humanos Miguel
Agustin Pro Juirez, 1997, pp. 277-286.
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V1. La reaccion del gobierno ante las primeras oleadas de refugiados, 1980-1984

Los pobres no me parecieron dcsdichados. Muchas al-
mas caritativas los socorrian y las hcrmanas de San Vi-
cente de Paul se consagraban cspccialmente a su servi-
cio. Entre ellos habia algunos dcscontentos: eran falsos
pobres. que se llenaban de pavo asado la noche de navi-
dad.

Simone de Beauvoir, Memorias de una joven ﬁ)rmal.“'6

Del gran nimero de centroamericanos que se sabe abandonaron su pais durante las guerras
que asolaron la region, alrededor del 87%, documenta Sergio Aguayo, viajaron a México
para quedarse, aunque fuera temporalmente; o pasaron por aqui en su larga marcha hacia
Estados Unidos.’” Este cambio tan drastico en los patrones migratorios de centroamerica-
nos, y los inconvenientes que ello traia consigo, pusieron al gobierno mexicano en una situa-
cion dificil en el ambito interno, ya que los refugiados representaban un problema de seguri-
dad nacional.

La situacion creada por el éxodo centroamericano también tuvo serias repercusiones en
el contexto internacional. Las ONG de derechos humanos que al mismo tiempo se organiza-
ban dentro del pais y las que venian del exterior, atraidas en parte por el drama de los refu-
giados, captaron parte de la atencion internacional sobre un gobierno que, debido a la crisis
econdmica que padecia y la naturaleza de su régimen, hubiera preferido una politica exterior
de bajo perfil, cobijada bajo la sombra de los principios. De ahi que en un principio el go-
bierno reaccionara de manera confusa y contradictoria. Mientras que en los foros internacio-

nales se apuntalaba la retorica principista que hablaba de la no intervencion y la autodeter-

56 Simone de Beauvoir. op. cit.. p. 197.
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minacion, el gobierno tuvo que ceder ante la presion internacional, cambiando discrecional-
mente, y muchas veces sin éxito, su politica hacia los refugiados.

En 1980, la primera idea peregrina del gobierno fue que al regresar a los centroamerica-
nos a Centroamérica el régimen estaria a salvo de cualquier conflicto, tanto interno como
internacional. Y recalco, centroamericanos a Centroamérica y no guatemaltecos a Guatema-
la o nicaragiienses a Nicaragua, porque asi era. Para justificar este proceder, el gobierno
hizo uso de ia tradicion de la retorica del legalismo internacional. Se calcula que, en los pri-
meros meses, se deportaba a 250 personas diariamente.*®

Ademas de lo estipulado en los tratados de asilo y derechos humanos firmados por Méxi-
co, el articulo 15 de la Constitucion seifiala que no puede extraditarse a nadie a su pais si su
vida corre peligro.*® El gobierno mexicano, cobijado bajo la tradicion de principios, y respe-
tuoso siempre del derecho internacional, pero sobre todo, ante la mirada internacional de los
observadores que llegaban con las ONG, no quiso violar ni los acuerdos internacionales a los
que estaba suscrito ni su Constitucion. Por ello, el gobierno dijo que no extraditaria a los
inmigrantes, pero que los deportaria. Este término juridico supone que no se violara ninguna

de las garantias individuales del extranjero, a quien se le dara un tiempo razonable para arre-

57 Sergio Aguayo. “Del anonimato al protagonismo: los organismos no gubernamentalcs y ¢l ¢xodo ccn-
troamericano”, op. cit.. p. 326.

5% En este proceso, documenta Friedland, la violacién de los derechos humanos de los inmigranics cra terri-
ble. Si, por ejemplo, un refugiado era detenido en la frontera norte, era encarcelado durantc scmanas hasta
que el gobierno juntara el nimero de inmigrantes necesario para su extradicion a Centroamcrica. Incluso,
llegé a detenerse a turistas, a quienes también se les de deportdé y confiscaron sus papeles. (op. cit., p. 47).
Ademas, puede revisarse Americas Watch. “Brutality Unchecked: Human Rights Abuses Along The U.S.
Border with Mexico”, an Americas Watch Report, A Division of Human Rights Watch, Nueva York, Mayo
de 1992.

%% Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. México. Intituto Federal Elcctoral. 1997, s.v.
articulo 15: por otro lado, La Convencion Americana de Derechos Humanos o el Pacto de San Joxé schalan
que ningun cxtranjcro puede ser expulsado o devuclto a otro pais, sea o no cl de origen, donde su derecho a
la vida o a la libcrtad personal esté en riesgo de violacion por causa de raza. nacionalidad, rcligion. condi-
cién social o sus opiniones politicas (véase, Friedland. ibid., p. 15; y ademas Pilar Noriega Garcia. op. cit..
pp- 282, 283.



glar todo lo necesario para su salida, ademas de que se le permitira escoger un tercer pais a
donde ir.®

No obstante, lo que hizo realmente el gobierno fue capturar a los refugiados, mantenién-
dolos como prisioneros, pero sin ninguna garantia individual que la Constitucion otorga a
los mexicanos, como el derecho de audiencia, el amparo, la supervision de una autoridad
judicial. Se les confiscaron los documentos y se les llevo a la frontera sur.®' Alli, si eran
guatemaltecos, no se les entregaba a las autoridades personaimente, sino que se les dejaba a
su suerte en la frontera, donde, evidentemente, eran capturados por el gobierno de
Guatemala. En caso de ser de cualquier otra nacionalidad, sin importar ésta, se les
abandonaba en manos de las autoridades guatemaltecas.®’ Es decir, México estaba libre de
culpa ante la mirada internacional: las extradiciones sumarias se disfrazaron de
deportaciones y jamas se entregé a nadie a las autoridades de sus respectivos paises.*’

Las actividades y el cabildeo internacional de las ONG eran bien conocidos y fueron
tolerados por las autoridades, lo que demostraba claramente la naturaleza del régimen y sus
mecanismos de accion. El gobierno no podia prohibir que estas organizaciones permanecie-

ran en México, porque su imagen internacional se hubiera visto afectada. Ademas, al permi-

® Noriega, ibid., p. 287.

¢ Friedland, op. cit., p. 45.

 Ibid., p. 46.

€ La extradicion supone la detencion, en calidad de preso politico, de los exiliados. a quienes no se les otor-
gan los mismos derechos que a un repatriado o deportado. Ademas, en el caso de la extradicion existe la
orden del gobierno de su nacionalidad de que el gobierno asilante los entregue a las autoridades de aquel.
Por ello me refiero a este caso de estudio como extradicion disfrazada, ya que el gobierno guatemalteco,
argumentando que eran guerrilleros, pidi6 al gobierno mexicano que entregara a los refugiados, a quienes se
les detuvo como extraditados. Es decir, el proceso de captura y traslado era el propio de una extradicion,
aunque al final se encubriera para no violar los tratados internacionales ni el articulo 15 constitucional.
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tirles operar en el pais, de manera discreta claro, el gobierno ayudaba a solucionar el pro-
blema que él preferia ignorar.*

En el sureste habia al menos dos ONG, cristianas y dependientes de la diocesis, trabajan-
do en torno al problema: los Comités de San Cristobal y Tapachula, los cuales participaban
de distinta manera. El primero, ayudaba a los refugiados mas o menos organizados y bien
localizados; mientras que el segundo socorria a un flujo constante de centroamericanos que
llegaban desorganizados.®® También en otras partes de la Republica, las ONG de derechos
humanos se enfocaron en el mismo objetivo. Asi se cred el Programa de Ayuda a Refugiados
Centroamericanos (PARCA); y, en el norte, el Centro de Investigacion y Estudios Migrato-
rios (CIEM), quien defendia a los centroamericanos que iban a Estados Unidos. En el ambi-
to internacional, junto con las ONG europeas, la mas destacada fue Americas Watch.

Estas ONG empezaron a denunciar la situacion en foros internacionales, poniendo en
evidencia la actitud y la violacion de los derechos humanos del gobierno. Entre otras cosas,
se le critico el no haberse adherido a los tratados internacionales sobre refugiados. De inme-
diato, la reaccion del gobierno mexicano fue la de excusarse ante el exterior: sefialé que no
se adheriria a ningin acuerdo sobre refugiados, ya que la legislacion interna ofrecia ya dema-
siadas garantias para los refugiados.®® Y, para legitimar su discurso, el presidente cred por

decreto la Comision de Ayuda a Refugiados (COMAR), en junio de 1980. Como ninguna de

4 Sergio Aguayo y Patricia Weiss Fagen, op. cit., p. 11.

Esta puede decirse que fue la actitud del gobierno mexicano hacia las ONG: fingia que ni las veia ni las
oia, pero sabia perfectamente que estaban alli y todo lo que éstas hacian, entre otras cosas resolver un pro-
blema que el gobierno no tenia la voluntad politica de solucionar. Ademas, no podia reprimir a las organi-
zaciones porque, junto con éstas, estaba también la mirada del exterior. Es decir, en el contexto de la crisis
econdmica de De la Madrid y en la crisis de legitimidad de Salinas, era mucho mas costoso el tolerar a las
ONG que reprimirlas.

En cuanto a la vision del gobierno de Guatemala hacia las ONG no pude encontrar nada.
¢ Aguayo, “Del anonimato al protagonismo”, op. cit., p. 327.
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las dos maniobras realizadas iba dirigida, en realidad, a los refugiados, éstas no siivicron de
mucho en la practica a los centroamericanos; y, para el gobierno, sélo serian un paliativo
que mitigaria las criticas durante un par de aiios.

La falta de verdadera voluntad politica del gobierno para resolver el problema de los re-
fugiados salto a la vista de inmediato. El gobierno cre6 un organismo que atenderia un actor
que nadie acababa de entender, la COMAR, cuya unica razon de ser —los refugiados- no
eran siquiera una figura reconocida por la ley mexicana ni por los Tratados firmados por
Meéxico. Ademas, al ser la COMAR una institucion compartida por las Secretarias de Go-
bernacion, Relaciones Exteriores y del Trabajo, la disputa por el poder y los embrollos buro-
craticos imposibilitaron que se tomara cualquier decision oportuna.®’ La pugna entre secre-
tarias de Estado se dio con mayor fuerza entre la de Gobernacion y Relaciones Exteriores,
como consecuencia de sus desfases con la evolucion del mundo externo: mientras que la
primera buscaba resolver ese problema con base en las viejas pautas de control del sistema
politico -- la repatriacion forzada de los refugiados --, la segunda, en cambio, empezaba a
comprender que una medida asi repercutiria en el prestigio internacional de México.

Paso asi un afio de la creacion de la COMAR vy sus resultados eran vergonzosos. Las
ONG de derechos humanos, por su parte, seguian como los refugiados, en la clandestinidad,
pero poco a poco creciendo y multiplicandose. Ese afio de 1981, éstas volvieron a presionar
al gobierno de México, cabildeando al exterior. Esta vez, se dirigieron a Naciones Unidas
que, hasta entonces, parecia no haberse dado cuenta de la magnitud de la tragedia. ACNUR

estaba en México para ocuparse de los exiliados argentinos y chilenos. Fue una mera casua-

% Jorge Eduardo Rodriguez, “Fin a deportaciones masivas: asilo politico selectivo™. Proceso. 244 (1981), p.
24,
¢ Jorge Chabat. art. cit. p. 98.
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lidad que tuviera que lidiar con el problema de los refugiados centroamericanos.® En sema-
nas, tanto la ONU como el gobierno mexicano se pusieron a trabajar de manera conjunta.
México, que se habia resistido a adherirse a cualquier cosa que tuviera que ver con refugia-
dos, en marzo firmé6 un acuerdo con el ACNUR, para garantizar la ayuda internacional a los
inmigrantes.

No obstante, otra vez, la inconsistencia de la politica del gobierno mexicano se hizo evi-
dente. ACNUR podria ayudar a los refugiados, pero lo haria de lejos, porque en México no
tendria espacio de accion, pues de lo contrario violaria los tradicionales principios de la poli-
tica exterior mexicana de no intervencion y autodeterminacion. El unico papel que entonces
desempeiiaria ACNUR seria el de enviar recursos a los refugiados, pero via la COMAR, el
organismo que hasta ese momento habia servido de poco o nada.*> Y por si a alguien le
quedaba alguna duda de la buena voluntad del gobierno, éste reconocié como asilados a 58
guatemaltecos. Pero, poco después, deporté a 2000, porque supuestamente no cumplian
individualmente con los requisitos para ser asilados.™

En 1982, Miguel de la Madrid llego a la presidencia. Para su desgracia, corrian tiempos
dificiles para el gobierno priista: la aguda crisis economica lo dejaba en una posicion de vul-
nerabilidad sin precedentes; y, para colmo, el Partido Accion Nacional, su principal rival,
empezaba un peligroso acercamiento con Estados Unidos, su mas valioso aliado.

Dentro del programa de gobierno de De la Madrid, dos fueron las prioridades que deli-

nearon su politica exterior: por un lado, la relacion con Estados Unidos; por el otro, el tema

“® Entrevista con Sergio Aguayo Quezada, 20 de enero de 2003.
69 =2 3
Friedland, op. cit., p. 5.
™ Sergio Aguayo y Laura O’Dogherty, “Los refugiados guatemaltecos en Campeche y Quintana Roo”, op.
cit., p. 267.
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centroamericano.’' Para llevarlas a cabo, en ese adverso contexto internacional, se intensifi-
¢d el uso de los principios de politica exterior, aplicandolos a situaciones concretas, mas alla
de su exaltacion ritual. Se trataba de un capital politico que habia dado a México prestigio y
autoridad moral. Asi, de acuerdo con Bernardo Sepulveda, para entonces Secretario de Re-
laciones Exteriores, “los objetivos de la politica exterior del gobierno del Presidente De la
Madrid fueron: la preservacion de la soberania de México, el fortalecimiento de su indepen-
dencia politica y economica, la busqueda de una mayor solidaridad entre los paises y la lucha
por un orden internacional mas justo”.”

De la Madrid fue mas lejos que sus antecesores y reformé el articulo 89 constitucional
para consagrar estos principios en la Carta Magna como criterios rectores de la politica ex-
terior de México, ya que, se dijo:

La elevacion a rango constitucional de estos principios proporciona, sin duda, un sustento mas
firme a la defensa de la soberania nacional y a la reafirmacion de nuestra identidad cultural,
fortalece los mecanismos para garantizar la seguridad de la nacion, contribuye a su desarrollo
mediante una participacion mas activa en el escenario internacional, y garantiza la continuidad
de la politica exterior.”

En 1982 se critico duramente al pais en el informe sobre la situacion de los derechos
humanos en el mundo que anualmente presenta el Departamento de Estado estadunidense al
Congreso. Fue en parte por esto que en ese aiio el gobierno decidié aceptar que ACNUR se
estableciera en México, pero no en Chiapas, sino en el Distrito Federal. El organismo inter-
nacional no tendria status juridico alguno, por lo que, aunque desempeii6é un papel cada vez

mas notorio, seguiria canalizando recursos economicos a través de la COMAR. Por otro

lado, ese mismo aiio, las autoridades mexicanas aceptaron que 40 mil guatemaltecos no fue-

"' Claude Heller. art. cit.. p. 382.
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ran deportados o extraditados, sino que permanecieran en el pais, aunque no como asilados,
sino como refugiados, lo que al final de cuentas era exactamente lo mismo para los guate-
maltecos, porque no obtendrian nada del régimen, pero era un simbolo hacia el exterior. De
cualquier manera, el resto de los centroamericanos que no fueron reconocidos como refu-
giados permanecerian también en el pais, igual que los 40 mil guatemaltecos, ya que ante la
cada vez mas constante mirada del exterior el gobierno no podia realizar las deportaciones
que hacia al inicio del conflicto.

Para finales de 1983 y principios de 1984, las ONG de derechos humanos habian crecido
en nimero y tamafio, por lo que también en su importancia. Estas seguian siendo una piedra
en el zapato del gobierno mexicano, el cual se dio cuenta de que el conflicto tardaria mas
tiempo del esperado en resolverse y que, por ende, la estancia de los refugiados en Chiapas
era altamente peligrosa, por las razones antes expuestas. Y, ademas, la presion de las ONG
era insoportable en ese momento en el que el gobierno mexicano se encontraba metido en el
affaire Contadora, donde declaraba que los paises miembros “debian de adherirse a la Con-
vencion de 1951 y al Protocolo de 1967 sobre Refugiados”, de los cuales México no era
parte; que “debian establecerse mecanismos de monitoreo para la aplicacion de estos princi-
pios”, mientras que por otro lado negaba su validez por ir en contra de la politica exterior
tradicional; y que “debia cooperarse estrechamente con ACNUR”, mientras que no dejaba
actuar a ésta en el pais.”

Debido a esto, en abril de ese afio, los 43 mil guatemaltecos que habian sido reconocidos

como refugiados serian victimas de la buena voluntad del gobierno: les salié peor el remedio

2 Bernardo Sepulveda Amor, Politica Exterior. Cuadernos de Renovacion nacional. México. Fondo de
Cultura Economica. 1988, p. 15.
™ Ibid., p. 21.
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que la enfermedad. Estos guatemaltecos, al tener un status meramente simbolico, no recibian
las consideraciones propias de un refugiado reconocido legalmente, como asistencia médica
o economica. Pero, en cambio, si quedarian a disposicion de las autoridades, quienes deci-
dieron reubicarlos en distintos campamentos, los cuales estarian en los estados de Quintana
Roo y Campeche. ACNUR, como siempre, apoyo la decision del gobierno.” En abril se
tomo esta peregrina politica de Estado, y entre julio y diciembre se llevo a cabo. Aproxima-
damente 17 mil guatemaltecos fueron reubicados con mucha precipitacion, algunos de ellos
con coercion y violencia.”

Se escogieron Quintana Roo y Campeche porque, por el perfil de los refugiados, cual-
quier proyecto de integracion economica tendria que centrarse en actividades agricolas.”” La
mayoria de los estados del sureste estan plagados de conflictos agrarios cronicos. Campeche
y Quintana Roo, en contraste, tienen una densidad de poblacion muy baja y han estimulado
la colonizacion de tierras.”® En esos estados la recepcion fue entusiasta porque se trataba de
mano de obra barata, necesaria para algunos proyectos estatales de desarrollo. Ademas, en

Chiapas los refugiados ya habian creado ciertos vinculos con las ONG de derechos huma-

™ Friedland, op. cit.. p. 18.

7> Sergio Aguayo y Patricia Weiss Fagen. op. cit.. p. 15.

76 Sergio Aguayo y Laura O’Dogherty, “Los refugiados guatemaltccos en Campeche v Quintana Roo™, op.
cit, p. 268.

Si bien es cierto que la decision de reubicar a los campesinos guatemaltecos puede considerarse como una
politica de Estado. por las razones arriba expuestas, no por ello se convierte en una accion legitima, legal o
justa. Siempre se pudieron haber tomado otras politicas de Estado. A finales del siglo XX. los fines del Esta-
do ya no justifican necesariamente cualquier medio.

77 La poblacion refugiada es muy heterogénea, dividida por su origen étnico y geografico, su experiencia
productiva, el tipo de propiedad de tierra que tenian, la religion. las opiniones politicas, su experiencia en
Meéxico, etc. No entraré en el detalle de estas caracteristicas por no aportar nada importante a mi ensayo.
Para saber mas al respecto, véase, ibid., pp. 268-278.

™ Sin embargo. los refugiados no serian los propietarios de sus tierras.
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nos. En cambio, en los campamentos la ayuda y cualquier relacion con el exterior se haria
por medio de la COMAR.”

Sin embargo, la falta de vision del gobierno se hizo evidente una vez mas. Se intent6 que
los refugiados a que realizaran trabajo colectivo; la COMAR decidiria qué labor y como
hacerla, lo que evidentemente no dio resultado, ya que incluso los inmigrantes con experien-
cia cooperativa tenian en Guatemala propiedad privada y responsabilidad individual. Ade-
mas, la mayor parte de la tierra que se dio a los refugiados jamas habia sido trabajada, por lo
que después se descubriria que no era adecuada para cultivarse. Por otro lado, hubo a quie-
nes se les asignaron actividades como la avicultura y la apicultura. No obstante, estos pro-
yectos se enfrentaron al monopolio local. Hubo un grupo al que se le dijo que se dedicara a
las artesanias, que evidentemente tuvo que lidiar con el problema de la comercializacion de
éstas.®® Y, finalmente, después de que los refugiados terminaban con el trabajo colectivo
forzado, tenian derecho a buscar trabajo en los alrededores, donde generalmente la tnica
actividad era el corte de caiia de azicar. Empero, en promedio, los refugiados consiguieron
alli trabajo solo 6 dias al mes.®'

De este modo, puede verse que la primera reaccion del gobierno fue ver el problema de
los refugiados como uno de seguridad nacional y, por ende, de aplicar cualquier tipo de poli-
ticas, las cuales serian, segun se dijo, de Estado. El gobierno mexicano no sabia qué hacer
ante un problema sin precedentes como el de la inmigracion masiva que ponia en evidencia

las deficiencias de su régimen, que era autoritario, ademas de que le costaba tolerar la pre-

7 Véase, Sergio Aguayo y Laura O'Dogherty, “Los refugiados guatemaltecos cn Campeche y Quintana
Ro00”, op. cit , pp. 269-270.

% Ibid., pp. 280-283.

* Ibid., p. 284.
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sencia de ese nuevo actor tan incomodo por su poder de negociacion al exterior, como lo

fueron las ONG de derechos humanos.

VII. La “derecho-humanizacion” de la politica mexicana hacia los refugiados, 1984-1990

Las cosas de las que uno se sicntc completamente seguro
nunca son verdad. Es la fatalidad de la fe y la leccion de
las novelas romanticas.

Oscar Wilde. El retrato de Dorian Gray®

Para 1984, sefialan Sergio Aguayo y Laura O’Dogherty, las ONG de derechos humanos
habian adquirido gran importancia y, sobre todo, legitimidad.*’ Su activo cabildeo denun-
ciando los abusos de las autoridades en la reubicacion de los refugiados en los campamentos
de Campeche y Quintana Roo fue un trampolin que les permitio ganarse mayor prestigio,
dentro y fuera de México.* Ello no significaba, empero, que estas organizaciones transna-
cionales salieran airosas en cada batalla librada contra el gobierno mexicano. En realidad,
éste siguio conservando, aunque cada vez menos, la ultima palabra en temas que considera-
ba importantes. Podria decirse entonces que las pequefias victorias parciales de los organis-
mos de la socidad civil, hasta ese momento, consistieron en abordar problemas considerados
prohibidos o de jurisdiccion exclusiva del Estado; en empujar a éste a defender y reivindicar
esos temas; o bien, a elaborar estrategias paralelas de negociacion que, en otro caso, no

hubiera seguido.

2 Oscar Wilde, E! retrato de Dorian Gray, Madrid, EDIMAT, 2000, p. 198.
% Sergio Aguayo, “Del anonimato al protagonismo”. op. cit., p. 330.
% Ibid., p. 327.
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Es hasta mediados de la década de los afios ochenta cuando las ONG de derechos
humanos modifican sustancialmente el papel que desempeiiaban en el escenario mexicano,
pasando del anonimato al protagonismo, como bien lo definiera Sergio Aguayo; y, por tanto,
logrando apuntalar con mayor éxito sus politicas. Esta innovacion en la actuacion de los
organismos transnacionales no fue s6lo consecuencia de la experiencia, notoriedad y presti-
gio que habian ganado con el paso del tiempo, sino de la influencia de acontecimientos aje-
nos a ellos, pero que minaron la de por si vulnerable legitimidad del gobierno.

El primero de estos eventos fue el sismo de septiembre de 1985 que atrajo la atencion
internacional hacia el tema de los derechos humanos en México, cuando quedaron al descu-
bierto las brutales practicas de tortura que se llevaban a cabo en la Procuraduria General del
Distrito Federal, al ser encontrados decenas de cuerpos de los prisioneros que habian sido
torturados por las autoridades.® Por otro lado, las dificultades economicas que enfrentaba el
Estado acentuaron su ineficiencia en el cumplimiento de algunas de sus funciones basicas,
como la conservacion de la seguridad ciudadana, y la capacidad para responder adecuada-
mente a imprevistos y catastrofes naturales. Asi, debido a la paralisis del gobierno ante el
desastre, la sociedad civil empezo a organizarse, entre otras formas, creando nuevos orga-
nismos no gubernamentales o ingresando a los ya existentes. Lo anterior, para Margaret E.
Keck y Kathryn Sikkink, terminé con el mito mexicano de que todo problema — aunque no

toda soluciéon — debia ser canalizado a través del Estado.®

% Americas Watch, Human Rights in Mexico, pp. 9-10. Cit. por Margaret E. Keck y Kathryn Sikkink. Activ-
ists beyond borders, Ithaca, Cornell University Press, 1998, p. 112.

% Loc. cit.; otra vision similar y muy simpatica al respecto se encuentra en el libro de Sidney Weintraub,
quien advirtié que “en 1985, el terremoto que devastd la ciudad de México es un parteaguas de la historia
moderna. Alli se vieron afectadas las zonas donde habitaban las clases medias, quicnes se movilizaron de
manera independiente”. Molesto, el autor afirma que el ejército hizo poco, mal y tarde: “monté guardia en
los escombros”, “;para qué?”. El gobierno, por su lado, rechazé la ayuda internacional: “sacrifico vidas
humanas en aras de ideas abstractas”. Weintraub visitd la zona del desastre y consiernado concluyé que
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Por otro lado, la crisis de legitimacion politica del régimen fue acentuada por los conti-
nuos ataques de algunos sectores del gobierno estadunidense, los cuales, por primera vez en
afios, pusieron en entredicho el caracter democratico del Estado mexicano, y criticaron ade-
mas la corrupcion de la élite politica nacional. Posteriormente, a ello se sumaron las criticas
abiertas con motivo de las elecciones legislativas de 1985 y las de Chihuahua de 1986; asi
como en las acciones a raiz del secuestro y asesinato del agente de la oficina estadunidense
de combate al narcotrafico (DEA), Enrique Camarena Salazar, a principios de 1985.%

Finalmente, el hecho que mas contribuyo al éxito de los organismos transnacionales de
derechos humanos fue la propia actuacion del gobierno mexicano en los foros multilaterales,
en Contadora primero y en Cartagena después. En ambas conferencias, el gobierno se pro-
nunci6 a favor de las normas internacionales acerca de los refugiados. Como de costumbre
en este tema, al término las conferencias, las autoridades olvidaron lo acordado, la legisla-
cion mexicana y el trato a los inmigrantes siguieron exactamente igual que antes. No obstan-
te, el gobierno no contaba con que las ONG retomarian ese discurso, haciéndolo su arma de
lucha: pretendian asi obligar al gobierno a cumplir lo que habia reconocido y firmado ante el
exterior. Asi, meses mas tarde, sali6 a la luz publica el primer reporte que hubo sobre dere-
chos humanos en México, el cual fue publicado por Americas Watch, y en él se cuestiond
especificamente el trato que el gobierno mexicano daba a los refugiados guatemaltecos. Dos

afios después, en 1986, Amnistia Internacional publico un informe acerca de la violencia

rural en el sureste mexicano.

desde entonces la gente se organiza mejor que el gobierno, pues no hay un lider: “el presidente no sirve”.
Ademas, “el gobierno se preocupa de la forma y no del fondo” (4 Marriage of convenience: relations bet-
ween Mexico and the United States, New York, Oxford University Press, 1990); adcmas, Sergio Aguayo,
Las Organizaciones No Gubernamentales de Derechos Humanos: entre la democracia participativa y la
electoral, México, Academia Mexicana de Derechos Humanos, 1997. p. 28.

%7 José Antonio Crespo, art. cit., p. 93.
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En los afios siguientes, gracias en parte a la visible contribucion de las organizaciones
internacionales, las ONG mexicanas fueron evolucionando hacia un trabajo mas profesional
y una relacion mas madura con la poblacion afectada. Los organismos que trabajaban con el
flujo de refugiados campesinos y pobres, no reconocidos ni por ACNUR ni por el gobierno,
abandonaron paulatinamente el secreto y empezaron su cabildeo mas abiertamente en contra
del régimen. Ademas, aparecieron en el escenario politico nuevas e influyentes organizacio-
nes, como la Academia Mexicana de Derechos Humanos (AMDH), la cual se dedic6 durante
ese periodo a la investigacion del problema de los Refugiados y, por ende, a influir en los
actores involucrados. Y, por si lo anterior no hubiera bastado al gobierno, incluso los refu-
giados empezaron a organizarse junto con estas ONG para enfrentarse tanto al gobierno
mexicano, para exigirle un trato digno, como al guatemalteco, para presionarlo para que
asegurara su regreso, voluntario y protegido.*®

La importancia politica de éstos y otros grupos domésticos de interés en México, y de sus
contrapartes en Estados Unidos, Canada y Europa, crecié sensiblemente, mientras que sus
miembros adquirian conciencia de que sus areas de accion estaban interrelacionadas, mani-
festando mayor interés en la posibilidad de buscar areas comunes con otras organizaciones
con ideas afines.*” En parte, a ello se debi6 el gran éxito del primer encuentro de Organiza-

ciones No Gubernamentales de Ayuda a Refugiados Centroamericanos que se llevo a cabo

e Sergio Aguayo, “Del anonimato al protagonismo”, op. cit., 332. Por otro lado, me parece interesante
resaltar lo extraordinario que resulta el que los refugiados se hayan organizado, pues como dije arriba, en
otra nota al pie, los guatemaltecos en los campamentos eran verdaderamente heterogéneos. Y resulta ain
mds interesante el saber, aunque no sea parte de este ensayo, el que al final este pequeiio actor social se en-
frent6 al Estado mexicano y al Estado guatemalteco y los vencid, logrando asi el proceso de retorno.

# Como bien la afirmara Charles Lindblom, "Cuando lideres de grupos de interés encuentran asuntos comu-
nes en torno a los cuales se pueden unir, aumenta la posibilidad de que se pueda dar una correspondencia
entre las politicas que persiguen y las actitudes del encargado de tomar decisiones ante el cual deben apelar”
(Charles Lindblom, The policy-Making Process, Englewood Cliffs. Nueva Jersey, Prentice Hall, 1968, p. 66,
cit. por Cathryn L. Thorup, art. cit., p. 160).
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en México, en julio de 1987, en donde participaron 50 ONG nacionales e internacionales,

incluida una representacion de refugiados no reconocidos que, por vez primera, aparecio en

publico.”

Llego 1988 y dentro de esta efervescencia los partidos se hicieron entonces mas visibles
en el escenario politico.”® En ese afio hubo elecciones y éstas fueron vistas por amplios y
diversos sectores como fraudulentas, y cuyos resultados fueron altamente competidos.” El
autoritarismo mexicano habia perdido fuerza, pero no al punto de tolerar la implantacion de
un pluralismo verdaderamente democratico.”® Para Carlos Salinas, ni la situacién interna, y
menos la internacional, eran faciles. El nuevo presidente habia heredado una cuantiosa deuda
y la credibilidad de su triunfo era débil. El exterior se habia convertido en una fuente impor-
tante de legitimacion del sistema politico mexicano dentro de un contexto de crisis de legiti-
midad del gobierno.

En 1989, las ONG internacionales desempefiaron un papel central en el desarrollo de las
locales. No sélo apoyaron financieramente a una nueva conferencia, sino que la legitimaron.
En marzo, se realiz6 en México la primera Conferencia Internacional de Organizaciones No
Gubernamentales sobre Refugiados, Desplazados y Retornados Centroamericanos. Ese
mismo aiio, se cre6 también en México la Coordinacion Nacional de ONG de Ayuda a Re-
fugiados, que agrupaba a 15 de las mas visibles. Este organismo tenia como objetivo elabo-
rar y divulgar la propuesta alternativa de las ONG a la modificacion de la Ley General de

Poblacion, para que en ésta se reconociera la figura del Refugiado.

% El hecho de que hayan sido 50 ONG es muy significativo, ya que antes de 1984 sélo habia tres o cuatro en

el pais.
" Ana Covarrubias Velasco, “El problema de los derechos humanos y los cambios en la politica exterior”,

Foro Internacional. 39 (1999). p. 435.
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El 29 de mayo de 1990, el presidente envi6 a la camara de senadores una iniciativa de
decreto que reforma y adiciona la Ley General de Poblacion, para, entre otros cambios, in-
corporar la figura del refugiado como calidad migratoria. Un mes después, el senado la
aprobaria. No se tratd, empero, de una decision tomada por el presidente Salinas, sino sim-
plemente de la puesta en practica de una medida del sexenio anterior, la cual, por razones
burocraticas, se retraso hasta entonces. De cualquier modo, la reforma a la Ley General de
Poblacion coincidio con la creacion de la Comision Nacional de Derechos Humanos, ese
mismo afio. Ambas medidas, como explicaré mas adelante, pretendian presentar al régimen

de Salinas al exterior como un gobierno respetuoso de los Derechos Humanos.

V1. Conclusiones

La crisis economica que inici6 en 1982 erosiono las bases de apoyo del autoritarismo mexi-
cano. Tanto, que la exasperacion de las relaciones politicas que se produjo a raiz del deterio-
ro gubernamental, ha sido insistentemente interpretada como una crisis de legitimidad; esto
es, el derrumbamiento de los simbolos y valores que habian sustentado mas de medio siglo
de estabilidad politica, los cuales estaban asociados con la eficacia gubernamental para pro-
mover el crecimiento econémico. Por ello, a partir de entonces, la legitimacion del sistema
politico por medio de la politica exterior tomaria mayor importancia que antes.

Al mismo tiempo, en Centroamérica los conflictos politicos, sociales y econdmicos con-
vergieron dando como resultado el desplazamiento masivo de personas que, en su mayoria,

tocaron suelo mexicano, aunque fuera solo temporalmente. Los refugiados han llamado

2 Loc. cit.
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siempre la atencion internacional, sobre todo en la ultima década, al haberse cobijado bajo la
sombra de los derechos humanos. Por ello, algunas ONG internacionales de derechos huma-
nos voltearon hacia México, donde se darian cuenta no solo de las inadecuadas politicas del
gobierno frente a los refugiados, sino de lo poco democratico del régimen.

Al mismo tiempo, en el estado de Chiapas, donde llegaba y se asentaba la mayor parte de
los exiliados, pocas y mal organizadas ONG de derechos humanos mexicanas empezaban un
gradual pero rapido proceso de crecimiento, proliferacion, profesionalizacion e internaciona-
lizacion. Estas, de inmediato, tejieron vinculos con las ONG de derechos humanos interna-
cionales recién llegadas con el fin de adquirir legitimidad tanto fuera como dentro del pais,
para poder asi ganar cierto apoyo que les permitiera enfre.ntarse al gobierno mexicano sin
temor a que éste las reprimiera.

Todos estos factores hicieron que el gobierno mexicano tuviera, en un primer momento,
una respuesta confusa hacia el conflicto. Durante décadas, parte de la legitimidad del régi-
men venia de la politica exterior tradicional, uno de cuyos pilares era el asilo. Este, sin em-
bargo, no podia seguirse sosteniendo ante la inmigracion masiva de centroamericanos y to-
dos los escollos que éstos traian consigo. Por ello, las autoridades hicieron uso, por un lado,
de los viejos mecanismos autoritarios de control politico del pasado; pero tratando, por el
otro, de ocultar sus acciones represivas y su falta de voluntad de cambio ante el exterior. Es
decir, el problema de los refugiados seria visto como uno de seguridad nacional, por lo que
su solucion seria una autoritaria politica de Estado. No obstante, el que las ONG hayan es-
tado involucradas desde el inicio, propicio que el gobierno no pudiera actuar sin limites, sino

con cierta precaucion ante la mirada internacional y la presion de estos organismos. Sin em-

% Lorenzo Meyer, “La crisis del presidencialismo mexicano”, Foro Internacional, 34 (1996), pp. 16.
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bargo, ante el vertiginoso proceso de derecho-humanizacion del tema de los refugiados,
debido a la coincidencia de intereses de distintos organismos transnacionales, el gobierno no
pudo sino cambiar su politica. Por ello, modificé la politica tradicional de asilo, aceptando la
reforma a la Ley General de Poblacion.

Como lo dijera, tan acertadamente, Oscar Wilde, las cosas de las que uno se siente abso-
lutamente seguro, nunca son verdad. En el caso de la politica tradicional de asilo y su per-

manencia, éste fue el caso.
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CAPITULO IV
EL GOBIERNO MEXICANO ANTE LA INTERNACIONALIZACION
DE LA CUESTION DE LOS DERECHOS HUMANOS EN EL PAIS,

1988-2000

Qué estais haciendo aqui? -- pregunté el gigante
malhumorado a los nifios.

Mi jardin es s6lo mio: cualquiera puede comprender
esto, y no permitiré que nadie, excepto yo, juegue con
él. Asi que decidio cercatlo con un muro altisimo, y
colgé un cartelon en el que se leia: los intrusos seran

castigados.

Una maiiana, el gigante desperto en su cama cuando
oy0 una musica deliciosa. (Qué fue lo que vio? Los
nifios se habian metido dentro a través de un pequeiio
boquete en el muro y se habian sentado en las ramas de
los arboles.

Oscar Wilde, E/ gigante egoista.l

1. Introduccion

En México, los cambios que en el ambito interno contribuyeron a la definicion de una
politica exterior distinta nacieron en los ochenta, en medio de la coincidencia de la crisis
econdmica con la politica. En esa década, en el pais se puso en marcha el nuevo modelo
econémico cuya base era, principalmente, la liberalizacion econémica.’ La manera en como

se llevo a cabo la transformacion del modelo de desarrollo, que habia sido utilizado durante

' Oscar Wilde, £l gigante egoista, México, Epoca, 2002, pp. 122-124.

* Durante la década de los noventa, la economia mexicana sufrié cambios dramaticos en su estructura macro y
microeconomica: se equilibro el presupuesto, se impusieron controles mas estrictos al crédito, los precios y los
salarios con el fin de romper con la inercia inflacionaria; ademas, se intensificé la privatizacién y la
desregulacion de la actividad economica y los mercados financieros. Esto es. México intentaba seguir lo que
se ha dado en llamar el Consenso de Washington, que supone, entre otras cosas politicas macroeconomicas
prudentes, orientacion al exterior y capitalismo de libre mercado. Véase, Francisco Suarez Davila, "La politica



décadas, pretendia modificar el sistema econémico y conservar, en la medida de lo posible,
la estructura politica.3 Empero, aunque mucho mas lento, el cambio politico fue imposible
«de detener.

Al iniciarse la década de los noventa, resultaba evidente que el régimen politico
mexicano habia entrado en una etapa de cambio, pero sin haberse logrado el consenso entre
los principales actores politicos sobre cual deberia ser y como la institucionalizacion del
nuevo modelo politico, tanto interno como para el exterior. A ello contribuyd, en gran
medida, que en el escenario internacional las relaciones de poder hubieran variado
significativamente desde el fin de la Guerra Fria. Si bien las relaciones exteriores de
México fueron siempre como las de cualquier pais débil, malabareando "pragmaticamente
sus intereses nacionales con la realidad de la politica internacional y su proximidad con
Estados Unidos",' a partir del desmoronamiento de la Unién Soviética tuvo que
desempefiarse en un ambiente enrarecido donde se ponian en evidencia cambios en los
centros de poder, en la economia internacional, las fronteras, los actores internacionales, la
definicién del Estado y su soberania, y en casi cualquier cosa.

Durante la década de los noventa, el Estado mexicano se enfrentd, simultaneamente, a
las consecuencias que en el ambito internacional trajo consigo el fin de la Guerra Fria y a
los efectos de las aperturas y crisis economicas y politicas del interior. De entrada, en esos
afios, se profundizo la apertura economica iniciada con De la Madnd. La magnitud del

cambio habia sido tal que, para 1991, el pais tenia una de las economias mas abiertas del

financiera internacional de México. Relaciones con el Banco Mundial y el FMI" en Comercio Exterior. 44

(1994), pp. 853-864.
* Lorenzo Meyer, “La crisis del presidencialismo mexicano”, Foro Internacional, 34 (1996), pp. 11-12.
* Mario Ojeda, Alcances y limites de la politica exterior de México, México, El Colegio de México, 1976, pp.

26y79.
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mundo. Junto con lo anterior, desde 1990 se iniciaron negociaciones para buscar un tratado
comercial con Estados Unidos y, a mediados de esa década, se buscaba llegar a un acuerdo
de cooperacion comercial con la Unidn Europea.5 En el escenario internacional, junto con la
ola de democratizacién que vivia el continente — y debido a que la situacién interna en
cuanto al tema de derechos humanos se refiere, habia mejorado en otros paises - las ONG
internacionales pudieron centrar su atencidn en paises donde antes no lo habian podido
hacer, como México. Fueron todas estas circunstancias las que hicieron que en los ultimos
afios del antiguo régimen éste abandonara sus conceptos y objetivos clasicos de politica
exterior.

De este modo, victima de ese proceso desigual de apertura econdmica y politica, a
México se le empezo a cuestionar la viabilidad democratica de su régimen y la situacion de
los derechos humanos. Entre los factores que hicieron posible este cambio, uno de los
principales fue el vinculo sin precedente entre el Estado mexicano y un actor transnacional
que, hasta antes de la década de los ochenta, pasaba practicamente desapercibido, por su
escaso numero y su desconexion con las redes transnacionales: las organizaciones no
gubernamentales.

Ahora bien, si estas ONG eran cuestionablemente novedosas, como sefiala Blanca
Torres®, y si tuvieron un impacto incierto en el disefio de la politica exterior, si el gobierno
ha reaccionado a ellas con cautela, como afirma Ana Covarrubias’, entonces: (qué es lo que

hizo que las ONG de derechos humanos avanzaran de manera exitosa sus intereses y

* Para algunos empieza en realidad en 1989. pues supuestamente la primera etapa era secreta.
® Blanca Torres. “La participacion de actores nuevos y tradicionales en las relaciones internacionales de
México”, en Blanca Torres y Roberta Lajous, La politica exterior de México en la década de los novenia.
Meéxico, Senado de la Republica, 2000, p. 186.

Ana Covarrubias Velasco, “El problema de los derechos humanos y los cambios en la politica exterior™.
Foro Internacional, 39 (1999), pp. 429-452.



modificaran las politicas del pais? Es decir, ;cuando tuvieron éxito? ;qué variables
contribuyeron para que una ONG internacional, o local con redes transnacionales, originara
cambios aparentes en la tradicional politica exterior de México?®

Mi argumento es que las ONG de derechos humanos tuvieron éxito porque
aprovecharon la coyuntura por la que pasaba el régimen. ° Este tenia una legitimidad interna
y externa precaria e inestable, ya que se encontraba en transicion econoémica y politica: el
pais cambid gradualmente de un régimen autoritario con un modelo econémico agotado a
otro con éxito relativo pero a tono con el resto del mundo.

Ante la disminucion de legitimidad interna y externa, el gobiemo buscé reactivar el
respaldo del exterior, el cual dependia en gran medida de la postura de las ONG, nacionales
e internacionales. Estas, sabiendo su poder relativo, vincularon sus temas de interés a otros
mas importantes para el gobiemo en ese momento como los comerciales y econémicos, por
lo que representaban una amenaza al proyecto de transicion selectiva del régimen
autoritario mexicano. Como se discutira a continuacion, las ONG de derechos humanos
influyeron claramente en el curso y resultado de la negociacion de los acuerdos comerciales
con América del Norte y la Unién Europea. Los organismos civiles desempeiiaron una

actuacion importante en el establecimiento de los parametros de politica exterior al limitar

¥ Junto con estas preguntas, a lo largo del capitulo se responderan otras que. aunque no son centrales, sus
respuestas sirven para comprender a cabalidad la actuacion de las ONG, como por ejemplo, ;a quién se
aliaron y quién recogiod sus demandas?

’ De acuerdo con Guadalupe Gonzilez Gonzalez, los grupos de interés sociales, tanto los beneficiarios de
programas de liberalizacion como aquellos cuyos intereses se han visto amenazados por el aumento de la
competencia internacional, tienen grandes incentivos para buscar la intervencion y el apovo de actores
internacionales, como algunas ONG, a fin de fortalecer su posicion interna cuando se abordan los temas de
politica exterior, ("Las estrategias de politica exterior de México en la era de la globalizacién", en Humberto
Garza Elizondo. editor, Entre la globalizacion y la dependencia. La politica exterior de México. 1994-2000.,
México, El Colegio de México-Tecnologico de Monterrey. 2002, pp. 27-79).



la capacidad de los funcionarios publicos para manejar sus relaciones exclusivamente de
gobierno a gobierno.

Asi, el Estado no tuvo mas remedio que abeptar un cierto grado de injerencia, directa o
indirecta, de actores transnacionales en temas que, anteriormente, se consideraban
exclusivos de jurisdiccion interna; se vio obligado a redefinir su concepto de soberania, al
reconocer la validez de las demandas internacionales, y se vio forzado a cambiar sus
practicas en materia de derechos humanos, aunque fuera sélo en el discurso. Y aunque lo
aclaré desde el inicio de la tesis, no esta por demas que repita que no hablo de pérdida de
soberania, como muchos otros autores hacen, sino de redefinicién, ya que los actores
transnacionales necesitan que el Estado tenga un minimo de control y autoridad sobre el
asunto en cuestion para poder ser efectivos. Este cambio retérico indica que existia por lo
menos el reconocimiento de que habia ciertas justificaciones que ante el exterior eran ya
inaceptables. '°

Antes de continuar, quiza sea necesario volver a aclarar que en el cambio de la politica
exterior tradicional en México no sélo influyeron las ONG de derechos humanos, sino
elementos coyunturales y estructurales al régimen, como por ejemplo la crisis econdmica, la
globalizacion o el cambio en el modelo econémico. Durante la década de los noventa, a
estos factores debe agregarse el que debido a que se planted como prioridad del gobiemo la
promocion de la inversion extranjera y el acceso a los mercados internacionales, la

Secretaria de Relaciones Exteriores perdié poder en el proceso de toma de decisiones de la

' Margaret E. Keck y Kathryn Sikkink. Activists beyond borders. Ithaca, Cornell University Press, 1998, p.
79.



politica exterior, ocasionando que otras secretarias adquirieran mayor importancia, como la

de Comercio y Fomento Industrial (SECOFI) o la de hacienda.''

I1. Carlos Salinas: la tentacion del autoritarismo

a) La debilidad desde el origen

En cuanto a mi, al que les habla. creo que desciendo de
algun opulento rey o principe de los tiempos antiguos.
pues jamas han podido ver un hombre con mayores
deseos de ser rey y rico, para pasarlo bien, no trabajar.
vivir sin cuidados y enriquecer a mis amigos y a todos
los hombres de bien y de saber. Pero me consuelo,
porque en el otro mundo lo seré y seguramente mas
grande lo que ahora me atreveria a desear. Ustedes, ante
tales o mejores pensamientos, reconfortaos contra su
desgracia y beban de lo fresco si pueden.

Rabelais, Le Gargantua et le Ptmtagruel.12

Es menester que el que toma el Estado haga atencion
en los actos de rigor que le es preciso hacer. a
ejercerlos todos de una vez e inmediatamente, a fin de
no estar obligado a volver a ellos todos los dias.

Nicolas Maquiavelo, £/ principe. 3

' Véase, Gustavo Vega Canovas. "La politica comercial de México en el sexenio 1994-2000: crisis financiera
y recuperacion econémica”, en Humberto Garza Elizondo, editor. Entre la globalizacion y la dependencia. La
politica exterior de México. 1994-2000, México, El Colegio de México-Tecnoldgico de Monterrey, 2002, pp.
102-138; Guadalupe Gonzalez, art. cit., pp. 27-79; y Jorge Schiavon y Antonio Ortiz Mena y Lopez Negrete,
"Apertura comercial y reforma institucional en México (1988-2000): Un analisis comparado del TLCAN v el
TLCUE", en Humberto Garza Elizondo, editor, Entre la globalizacion v la dependencia. La politica exterior
de México, 1994-2000. México, El Colegio de México-Tecnolégico de Monterrey. 2002, pp. 139-168.

'* Rabelais. Le Gargantua et le Pantagruel, en Quvres de Rabelais, Paris, s. f., p. 82.

"* Nicolas Maquiavelo, £/ principe. Madrid, Espasa-Calpe, 1961. p. 50.
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Llegé 1988 y con €l el fin del gobierno de Miguel de la Madrid. Al término del sexenio, era
evidente que lo que en un principio se pretendia fuera una reforma econdmica traeria
consigo gran impetu de reforma politica dificil de detener. Dentro de la turbulencia
econdmica y politica de esos aiios, los partidos habian logrado mostrarse con mayor
claridad en el contexto politico nacional.'* La oposicion electoral fue un canal a través del
cual se manifesto cierta porcion de la poblacion descontenta por el deterioro. Sin embargo,
si bien el régimen autoritario se habia debilitado, no lo habia hecho al grado de permitir la
institucion de un sistema electoral verdaderamente plural y, por ende, democratico.'’ La
liberacion econdmica y politica llevaron ritmos distintos, pues mientras que la primera
avanzo a pasos agigantados, la segunda tardaria al menos un sexenio mas en aparecer y de
manera incierta.

El sucesor de Miguel de la Madrid fue Carlos Salinas.'® Este carecia de la legitimidad
electoral que habia respaldado a otros presidentes priistas, debido a las dudosas elecciones -
- por emplear un eufemismo -- que lo llevaron al poder.17 El 7 de julio de 1988, entre otras
irregularidades, el sistema de computo se cayd y el entonces Secretario de Gobernacion,
Manuel Bartlett, callé ante los reclamos de la oposicion. Seria hasta el 9 de julio cuando

empezaron a conocerse los inverosimiles resultados electorales.'®

" Ana Covarrubias Velasco, “El problema de los derechos humanos y los cambios en la politica exterior™, op.
cit.. p. 435.

"’ Véase, Lorenzo Meyer, “La crisis del presidencialismo mexicano”, op. cit.. pp. 16.

' Los datos oficiales afirman que Salinas de Gortari gané con el 50.7 % de los votos, mientras que Cardenas
tuvo supuestamente el 31.06 % y el candidato del PAN, Manuel Clouthier el 16.8 %.

" En esas elecciones posiblemente gané Cuauhtémoc Cirdenas, ex — militante del PRI, hijo del legendario
general y presidente Lazaro Cardenas, y, en ese momento, cabeza de la coalicion de movimientos de
izquierda, el Frente Democratico Nacional, que diera lugar posteriormente al PRD.

' “Ademas de Bartlett. como responsables de la caida del sistema en el 88 fueron sefialados. entre otros. el
entonces subsecretario de Gobernacion, Elias Calles; José Maria Morfin Patraca, director de Procesos
Electorales (RFE): Oscar Lassé. director de Servicios de Informacion del Proceso Electoral; Elias Ramirez
Gomez, director técnico del RFE; Rubén Guerra Hasbun, director de Organizaciéon y sistemas de
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La jornada electoral fue declarada fraudulenta, tanto por Cuauhtémoc Cardenas, como
por el candidato del PAN, Manuel Clouthier.'® Esas elecciones serian un parteaguas en la
vida politica del pais, no sélo por la dudosa legitimidad de la victoria priista, sino porque a
partir de entonces el PRD y el PAN desempeiiarian un papel mucho mas importante en el
escenario mexicano; ademas, porque terminaron con el monopolio del PRI en el Senado.”

De este modo, el nuevo presidente, cuya credibilidad de triunfo era escasa, llegé al poder
con un escenario interno e intermacional particularmente complejo, no sélo por haber
heredado un pais con una deuda cuantiosa, sino por la efervescencia politica que padecia.
Asimismo, tuvo que lidiar con los problemas que trajo consigo la reestructuracion
institucional y burocratica que implicaba el viraje en las prioridades de la agenda del
Estado, pues debe recordarse que, a partir de entonces, al menos en el ambito de las
relaciones con el resto del mundo, las actividades gubermmamentales se centraron,
principalmente, en la liberalizacién economica.’' Esto es, si bien es cierto que la Secretaria
de Relaciones Exteriores, debido a su estructura, era la mas profesionalizada de México,
también lo es que tales caracteristicas la convertian en una de las mas conservadores, donde

el cambio y la innovacion eran dificiles: sus miembros no eran especialistas en temas

Gobernacion, y Diodoro Guerra. actual director del Conalep™ (Elias Chavez, “Manejan el equipo de computo
paralelo del IFE antiguos colaboradores de Manuel Bartlett”, Proceso, nim. 925, 1994, p. 18).

' En contraste con la élite de Accion Nacional, Cardenas sigui6 una linea de confrontacion directa en contra
de Salinas y el PRI

* Washington Office on Latin America y Academia Mexicana de Derechos Humanos, “The 1994 Mexican
election: a question of credibility”, agosto 15 de 1994, p. 12.

*!' Un extraordinario estudio de la reestructuracion que sufrio la Secretaria de Relaciones Exteriores y la
SECOFI con el objetivo de redefinir su papel en el desempeiio de la politica econdmica exterior véase a Jorge
Schiavon y Antonio Ortiz Mena L.N. art. cit., pp. 154.



economicos, sino politicos, legales y culturales, por lo que no apoyaban una acelerada

apertura del pais hacia el exterior.”

De 1988 a 1994, el sistema politico mexicano no contaba con los medios tradicionales
de legitimidad, ni legal ni histdricamente, tanto por el problema de las elecciones como por
el rompimiento deliberado con parte de la practica oficial del pasado. Debido a lo anterior,
desde el inicio de su mandato, la necesidad de legitimarse en el exterior, cuando dentro no
podia, hizo que Carlos Salinas invitara a su toma de posesion, no solo a actores internos que
anteriormente habian sido excluidos, como la Iglesia, sino sobre todo a presidentes y
ministros del extranjero, tanto del mundo capitalista como del socialista. Ademas, reflejo
también de la carente legitimidad de su gobierno fue el que Salinas, pese al cambio en las
prioridades de la agenda del Estado, no cambiara la retérica. Esto es, el presidente utilizo y
explotd, como se vera mas adelante, los temas clasicos del discurso politico, como la
defensa de la soberania, por ejemplo.

Por otro lado, la falta de legitimidad hizo necesario que el gobierno volviera a consolidar
el viejo poder presidencial que empezaba a tambalearse. Para acallar las denuncias del
fraude electoral las primeras medidas de Salinas como mandatario fueron de fuerza. Desde
la primera semana en la presidencia, creé la Oficina de la Presidencia de la Republica
(OPR), con el unico fin de "centralizar, coordinar y velar por el cumplimiento de las

principales decisiones presidenciales, de manera mas efectiva y expedila".23 En enero de

*? La SRE es la unica no militar que cuenta con un servicio de carrera. El reclutamiento y promocion dentro de
la SRE son realizados con base en el mérito, mediante la aplicacion de examenes periodicos. De ahi que sus
funcionarios tienen, normalmente, el mayor niumero de aiios de servicio dentro de la burocracia mexicana.
** Esto responde, de acuerdo con Jorge Schiavon y Antonio Ortiz Mena y Lopez Negrete. "a que. debido a su
posicion en el sistema, los presidentes son actores centrales que estan motivados para crear una estructura
burocratica centralizada, coordinada y unificada".

La OPR estaba integrada por cinco gabinetes especializados compuestos por los secretarios de Estado. El
presidente mismo y el titular de la OPR participaban en todas las reuniones que se realizaban a puerta cerrada



1989 hace detener a los lideres del sindicato de Pemex, Joaquin Hernandez Galicia "la
Quina" y Salvador Barragan. Les siguieron Eduardo Legorreta y José Antonio Zorrilla, un
banquero y un policia politico. Mediante estas acciones, de marcado tinte autoritario,
Salinas intenté afirmar la supremacia del poder del Estado y, en especial, restablecer el
prestigio de la Presidencia y construirse una buena imagen personal. Curiosamente, lo
consiguio, ya que, como dice Bernardo Mabire, "un presidente autoritario goza de simpatias
en una sociedad autoritaria”.**

Otra medida de politica interna tomada por Salinas que tendria sensibles repercusiones
en la consolidaciéon del movimiento civil organizado fue lo que se conocié como
Miscelanea Fiscal de 1989. Esta iniciativa del ejecutivo buscaba modificar la Ley del
Impuesto sobre la Renta, desapareciendo la exencion que tenian las Asociaciones civiles --
figura juridica en la que entran la mayoria de las ONG -- de pagar tal contribucion fiscal. La
reaccion de algunas ONG dedicadas al desarrollo y los derechos humanos fue la de
organizarse para preparar una iniciativa de ley que fue presentada a los partidos en el
Congreso, pero que finalmente no fue atendida. Sin embargo, la reunion de las ONG dio
origen a la Convergencia de Organismos Civiles para la Democracia que, gradualmente, fue
profesionalizindose, cabildeando demandas cada vez mas ambiciosas y complejas.”

No obstante lo anterior, debe reconocerse que, en parte, debido al aumento de la presion

v organizacion social, y la apertura econémica, habia mayores limitaciones al uso de la

y cuyos acuerdos tomados tenian el caracter de secreto. Las areas de especializacion de los gabinetes de la
OPR eran: economia. agricultura, seguridad nacional, desarrollo social y, por supuesto, politica exterior.
(Jorge Schiavon y Antonio Ortiz Mena, art. cit., p. 149).

* “El fantasma de la antigua ideologia y su resistencia al cambio de la politica exterior en el sexenio de
Salinas de Gortari". Foro Internacional, 34 (1994), p. 547.

* Esta Conversion tenia como antecedente a otras ONG que se destacaron en los ochenta por su lucha por las
causas de los refugiados centroamericanos. Véase, Sergio Aguayo Quezada, Origenes y consecuencias del
auge de los organismos civiles durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari, mimedgrafo, p. 7.



coercion. El resultado, por consiguiente, fue el aflojamiento de los controles autoritarios
que facilitaron que dentro del pais la sociedad civil se organizara. Prueba de ello fue que al
finalizar el sexenio de Salinas habia cerca de 200 ONG comprometidas con la lucha de los
derechos humanos, las cuales nutrieron de informacion los reportes anuales de
organizaciones civiles transnacionales, como Americas Watch y Amnistia internacional,
cuya influencia es visible en todo el mundo.*®

Quiza de mayor importancia para Salinas que restaurar su popularidad interna, fue
mejorar la imagen de México en el exterior (en la mentalidad oficial, tienden a confundirse
los objetivos de incrementar el prestigio del pais y difundir una buena imagen del
presidente en el exterior). Para ello, la estrategia del gobiemo mexicano para presentar sus
intereses fue la del cabildeo, cuyo incremento presupuestal de 1985 a 1991 fue de mas de
cien veces, al menos en Estados Unidos.”’

El aumento de la preocupacion del gobiemo salinista por su imagen internacional,
particularmente ante el publico norteamericano, se debia, entre otras cosas, al creciente
interés de los llamados sectores no oficiales estadunidenses -- iglesias, sindicatos,
organizaciones sociales -- por lo que pasaba en México. Como lo afirma Cathryn L.
Thorup, la importancia de los grupos de interés doméstico en la relacion bilateral se hizo
patente primero en Estados Unidos, donde las ONG se constituyeron en actores bien

establecidos y reconocidos que ejercian influencia en diversas areas, y donde se hizo cada

* De acuerdo con el reporte de 1993 de Human Rights Watch. en 1991 solo habia 65 ONG encargadas de los
derechos humanos. Véase, Human Rights Watch, World Repori. Nueva York.1993. p. 131. (En adelante.
HRW).

7 Véase, Todd Eisenstadt. "Nuevo estilo diplomatico: cabildeo y relaciones publicas (1986-1991)". Foro
Internacional. 36 (1992), pp. 667-702.



vez mas evidente la relevancia directa que tenia México para sus intereses.”® De ahi que, en
1989, de acuerdo con Juan Méndez, director de Americas Watch, la organizacion decidiera
realizar una investigacion sobre la situacion de los derechos humanos en México.”’ El
proyecto de Americas Watch tuvo el apoyo de algunas ONG mexicanas, contribuyendo al

estrechamiento de los vinculos entre las organizaciones civiles del pais y las

: 0
transnacionales.’

b) Diplomacia ciudadana en el TLCAN: la apertura politica forzada

El nacionalismo mexicano en nuestros tiempos, y de cara
al siglo XXI, reafirma su herencia histérica y no olvida
las heridas causadas a la nacion por pretensiones
intervensionistas, afioranzas de fueros o abusos de grupos
de poder. Pero si nacionalista es lo que fortalece a la
nacion, las formulas de otros tiempos, en un mundo que
tanto ha cambiado, ya no robustecen al pais y podrian
debilitarlo. Nuestro nacionalismo se expresa hoy a favor

. o s |
de la interrelacion econémica. ..’

Carlos Salinas

Con un margen minimo y cuestionado de éxito en las elecciones que lo llevaron al poder;
con un nuevo modelo econémico en marcha; pero, sobre todo, con la expectativa de iniciar
las negociaciones para la firma del Tratado de Libre Comercio (TLCAN) con Estados

Unidos y Canada, la legitimidad del gobierno tanto dentro como afuera de México era mas

* Cathryn L. Thorup. "Diplomacia ciudadana, redes y coaliciones trasfronterizas en América del Norte:
nuevos disefios organizativos", Foro Internacional, 35 (1995), p. 160.

*” Sergio Aguayo Quezada, Origenes y consecuencias del auge de los organismos civiles durante el sexenio
de Carlos Salinas de Gortari, op. cit., p. 8.

30 Véase, por ejemplo, HRW, World Report, Nueva York, 1993, p. 132.

3! Carlos Salinas de Gortari. "Cuarto informe de gobierno”, 1 de noviembre de 1992.



fragil que nunca.’’ El gobiemo necesitaba con urgencia el respaldo del exterior para
apuntalar sus politicas en el ambito internacional y, junto con ello, recibir la ayuda
necesaria para lograr cierta legitimidad sustantiva al interior.

Debido a esto, el gobierno se vio obligado a enfocar sus esfuerzos diplomaticos en su
relacion con Estados Unidos y a hacer uso del cabildeo para influir en la toma de decisiones
de quienes dirigian la politica norteamericana hacia México. Asimismo, pese a que se
mantuvieron parte importante de las posturas y del discurso tradicional de México en la
ONU y la OEA, el gobiemo tuvo que ser mucho mas cuidadoso en estos foros
multilaterales.*’ Prueba de ello fue el rechazo, en 1991, de la candidatura a ser miembro no
permanente del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, para el periodo 1992-1994, pese
a los tradicionales esfuerzos de Meéxico por lograrlo.’® Ello se debi6, segin Jorge
Castaiieda, a que el serlo "podia orillar a tomar posiciones que incomodaran a Estados
Unidos mientras se estaba negociando el tratado".’” Y, en general, la politica activa y

propositiva de México en la ONU decrecié sensiblemente.*®

** El acuerdo de libre comercio mas importante de México es el TLCAN. Al hacerlo, México decidio
acercarse a Estados Unidos, rompiendo asi una larga tradicion que, al menos en el discurso, hablaba de una
cierta rivalidad con el vecino del norte. La decision de negociar este acuerdo, segun Vega Canovas. fue el
resultado de: "el ya existente Acuerdo de Libre Comercio entre Canada y Estados Unidos, la escasez de
capital extranjero fuera de la region de América del Norte la emergencia de bloques econoémicos regionales. v
el limitado potencial de la Ronda Uruguay para lograr un sistema de comercio multilateral”. Debido a lo
anterior, se penso que la integracion con un pais rico como Estados Unidos brindaria beneficios mas alla de la
eficiencia comercial, como la estimulacion de la inversion extranjera directa y la promocion de transferencia
tecnoldgica. (art. cit.,, p. 111).

** De acuerdo con Ricardo Macouzet, en ambos organismos se siguié con la retérica de la politica exterior
tradicional del gobierno de México y se continué privilegiando la defensa de temas considerados como
permanentes e insoslayables, como la paz, la seguridad internacional, etcétera. ("Politica economica externa y
diplomacia multilateral en el gobierno de Carlos Salinas de Gortari", Foro Internacional, 34 (1994). p. 701).
** Guadalupe Gonzalez Gonzalez. art. cit., p. 50.

% Cit. por Ricardo Macouzet. art. cit., p. 719.

* Ibid.. p. 701.
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Esta coyuntura fue aprovechada por las ONG para influir en la conducta gubernamental
en el area de los derechos humanos.’” En mayo de 1990 los organismos transnacionales
lanzaron su primer gran golpe al gobiemo mexicano, cuando fue asesinada en Sinaloa
Norma Corona Sapien, importante activista de derechos humanos, quien habia denunciado,
con base en una exhaustiva investigacion, la responsabilidad de la policia judicial federal y
su impunidad en el secuestro, tortura y asesinato de civiles. Este hecho, a diferencia de lo
que ocurria en los sexenios anteriores al delamadridista, no pudo ocultarse ante el mundo
externo, sobre todo cuando, desde la década pasada, en los foros multilaterales, los
derechos humanos se habian convertido en un tema importante de la politica exterior de los
Estados y los organismos internacionales. Ello explica que, dias después de la muerte de
Corona, la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) declarara que México
violaba, de manera flagrante, la Convencion sobre Derechos Humanos de la Organizacion
de Estados Americanos (OEA).*®

En ese mismo afio, Americas Watch emprendid una seria investigacion acerca de la
condicion de los derechos humanos en México. El reporte hizo notar que el gobierno habia
sido muy cuidadoso en construir una buena imagen de si como paladin de los derechos
civiles, pero que, en realidad, la situacion de éstos era bastante precaria. Tanto, que la

organizacion transnacional concluyé que los abusos cometidos por las autoridades era algo

5" Entre 1989 y 1990, el Partido Accion Nacional (PAN) denuncié sin éxito ante la Comision Interamericana
de Derechos Humanos las irregularidades del partido de gobierno en las elecciones de Durango, en 1985; y de
Chihuahua. en 1986. La Comision, que nunca antes habia tratado un caso sobre México, se pronuncio al
respecto y reconocio que el PRI habia sido responsable de las anomalias electorales. Sin embargo. como era
su costumbre. el gobierno declaré que de aceptar lo dicho por la CIDH México perderia su soberania. pues lo
expresado por la Comision no era sino una clara intervencion de acuerdo con estipulado en la Carta de la
OEA. (Ana Covarrubias,El problema de los derechos humanos y los cambios en la politica exterior™. op. cit..
p. 438; Margaret Keck y Kathryn Sikkink, op. cit., p. 112).

* Loc. cit.
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“institucionalizado en la sociedad mexicana".*® El documento afirmaba que la policia habia
maltratado, torturado e, incluso, asesinado a personas durante los procesos de investigacion
criminal. El organismo puso también en evidencia las violaciones en las que supuestamente
el gobierno estaba directamente involucrado, como las desapariciones, las arbitrariedades
cometidas contra sindicatos independientes, la violacidn a las libertades de expresion de la
prensa, la relacion entre elecciones y violencia, y las transgresiones ligadas a la disputa de
tierras.

Gracias al cabildeo de las ONG y de las redes transnacionales tejidas por éstas, el
documento recibié gran cobertura en la prensa internacional, de manera particular en
Washington, donde se iniciaban las negociaciones del TLCAN.* El impacto del reporte de
Americas Watch fue tal que, por primera vez en la historia, obligd al Congreso
estadunidense en ese aiio a sostener audiencias sobre la situacion de los derechos humanos
en Meéxico. Asi, el tema se introdujo en los subcomités de Derechos Humanos,
Organizaciones Internacionales y Western Hemisphere Affairs de la Camara de
Representantes, que ademas, desde entonces, recibe los testimonios de Amnistia
Internacional al respecto.

Esta situacion era especialmente adversa para el gobierno salinista, pues el reporte de la
organizacion salio dias antes de que el presidente mexicano y George Bush anunciaran el
inicio de las negociaciones para el acuerdo comercial. Por ello, intentando limpiar su
imagen en el exterior para adquirir respaldo y legitimidad internacionales, Salinas se vio
obligado a redefinir la soberania al reconocer la validez de las demandas de los organismos

transnacionales. Esto es, el Estado mexicano tuvo que aceptar la injerencia de las ONG en

% Americas Watch. Human Rights in Mexico, p. 1.
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el disefio de politicas especificas relacionadas con los derechos humanos, llegando al
extremo de crear nuevas estructuras juridico-institucionales y modificando la aplicacion de
las disposiciones legales.

Como se explicé con detalle en el capitulo anterior, ante el acoso de las criticas
internacionales sobre las continuas violaciones a los derechos de los inmigrantes
guatemaltecos, el gobiemo cambié uno de los pilares de la politica exterior tradicional.
Salinas no tuvo otra alternativa que enviar, a finales de mayo de 1990, una iniciativa de
decreto que modificaba la Ley General de Poblacion, para incorporar la figura del refugiado
como calidad migratoria, con las consecuencias que ello traia consigo, como el aceptar la
intervencion del mundo externo en asuntos que anteriormente se consideraban exclusivos
de competencia interna.

Mucho mas importante fue, tan sélo dias después, la segunda medida tomada por Salinas
fue una de politica interna pero con un claro mensaje para el exterior, que seria bien
aprovechado por la cancilleria. En junio de ese afio, fue creada en unas horas la Comision
Nacional de Derechos Humanos (CNDH). Con ello se pretendié hacer creer al mundo
externo que, con la instauracion de la Comisidn, la situacion de los derechos humanos
estaria bajo control, ademas de que pretendia alzar la imagen de un gobierno supuestamente
interesado en el problema. Prueba que la creacion de la CNDH era una maniobra mas bien
dirigida al publico internacional fue que sus informes, cuyo contenido estaria escrito en
inglés y espaiiol, se enviarian a las principales organizaciones e instituciones de derechos

humanos en Estados Unidos.*'

* Margaret Keck y Kathryn Sikkink. op. cit., p. 112.
*' Ana Covarrubias, “El problema de los derechos humanos y los cambios en la politica exterior™. op. cir.. p.

439; Keck y Sikkink, op. cir., p. 114.



Finalmente, también en 1990, se intensifico la presion de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, las ONG de derechos humanos y el PAN, que habian ligado sus
intereses con relacidon al reclamo por los fraudes electorales de 1985, 86 y 88. Debe
recordase en este sentido que, por la amplitud que tiene la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos, las ONG que se identifican a si mismas como de derechos humanos
pueden muy bien, en ocasiones, trabajar en la promocion de la democracia y, por ende,
incorporar en su agenda el tema electoral.*’ Ante esto, la primera respuesta del gobiemo fue
la de resistirse, argumentando que la intromision de la CIDH violaba la soberania estatal del
pais y, por tanto, lo estipulado en la carta de la OEA. Sin embargo, al fin de cuentas, ese
afio, el gobiemo entré en negociaciones con los partidos politicos y comenzd la
modificacion de las leyes y procedimientos electorales.

Durante todo el sexenio, la principal prioridad de Salinas y su equipo econémico era la
firma del TLCAN. Para lograrlo, a pesar de los problemas que afectaban la imagen de
Meéxico en el exterior, entre los que puede mencionarse, como ya se vio, el activismo de las
ONG de derechos humanos, el gobieno eché a andar una campaiia para confirmar la
credibilidad de México como un socio econémico confiable. Para ello, los 42 consulados en
Estados Unidos se equiparon con mayores recursos, con nuevos empleados mejor
capacitados y con titulares activos cuyo objetivo era establecer una mejor relacion con la
administracion local. Al mismo tiempo, se establecid una oficina del TLCAN en

Washington, para fortalecer la percepcion de México en Estados Unidos y apuntalar la

“? Esto se debe a que, en teoria, uno de los principales componentes de la democracia es el de las elecciones
confiables y libres. Al respecto véase a Sergio Aguayo y Luz Paula Parra Rosales, Las Organizaciones No
Gubernamentales de Derechos Humanos en Meéxico: entre la democracia participativa v la electoral.
Meéxico, Academia Mexicana de Derechos Humanos, 1997, pp. 1-50.
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firma del acuerdo comercial.*® El cabildeo se dirigié principalmente al congreso
estadunidense, donde algunos de sus miembros recogieron, o al menos escucharon, las
demandas de las ONG.*

La minoria de congresistas norteamericanos que atendieron el cabildeo de las ONG
inicié una campaiia para vincular el acuerdo comercial con la democracia y los derechos
humanos.*” A ello, el gobierno mexicano contesté que "la democracia no estaba sujeta a
ninguna evaluacion externa" y que se rehusaba a incluir cualquier consideracion politica. El
presidente estadunidense George Bush estuvo de acuerdo con ello y afirmé que no queria
"imponer a México ningin modelo”. Ademas, se dijo que Salinas estaba "llevando a cabo la
reforma politica al mismo tiempo, por lo que no se cuestionaba su politica econdmica... si
hubieran sido como los chinos no los hubiéramos aceptado".Y, finalmente, el gobierno
norteamericano, para apaciguar a las ONG alebrestadas, argumenté que los derechos
humanos se incluirian en el apartado de los derechos laborales de los trabajadores.*’

La negociacion formal del tratado inici6é en 1991. Durante ese periodo sélo unos cuantos
congresistas, junto con la red de ONG, se atrevieron a cuestionar el que se estuviera
negociando un tratado de libre comercio con un pais no libre y democratico. Para evitar
cualquier conflicto mayor con los organismos civiles, la Casa Blanca compartamentalizé
los temas a tratar, por lo que separd la democracia y los derechos humanos de los temas

. 47 4 o o4 Py P
comerciales.” Ademas, la administracion Bush se empeiid en mostrar a México como

** Para 1993, el gobierno de México habia gastado mas de 30 millones de pesos en su cabildeo a favor del

TLCAN.
* HRW, World Report. Nueva York, 1994, p. 118.
** Jacqueline Mazza, Don 't disturb the neighbors. The United States and Democracy in Mexico. 1980-1995.

Nueva York, Routledge. 2000, p. 62-89.

* Jacqueline Mazza. ibid., p. 72-77.
*" Victor Arriaga, "El manejo de la relacion con Estados Unidos, 1990-1994", Foro Internacional, 34 (1994).

pp. 572-591.
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reformista y democratico. Y por si quedaba alguna duda, el Departamento de Estado aclaro
que: "el costo que se paga por criticar publicamente a México es el riesgo de dafar otros
intereses mas importantes en otras areas".*® Después, cuando llegé William Clinton al
poder, pese a criticar la falta de voluntad politica de Bush para impulsar los derechos
humanos, conservo intacta la posicion de su predecesor en México.

Parecia que la estrategia de Salinas habia resultado triunfante. México tuvo éxito en
aislar en las negociaciones de libre comercio con Estados Unidos los puntos conflictivos de
la agenda bilateral, como la migracion, el trafico de drogas y, sobre todo, los derechos
humanos. Pese a que organizaciones tan importantes como Human Rights Watch dedicara
una seccion especial, cada afio durante ese sexenio en su reporte mundial, acerca de la
importancia de incluir en el acuerdo comercial el tema de los derechos humanos, esto no
significé un obstaculo grave para la firma del TLCAN.*® El gobierno norteamericano no
incluyé ningun tipo de estipulacion dentro del tratado que estuviera vinculado con los
derechos humanos, como si tuvo que hacerlo bajo la presion del cabildeo de las ONG
ambientalistas. Sin embargo, como lo comprueba Jacqueline Mazza, si no lo hizo, no fue
porque no importara el tema de los derechos humanos, sino, precisamente, porque
importaba demasiado. Se trataba de un tema tan delicado que su inclusién en la agenda
pudo haber obstaculizado la firma del tratado. De cualquier manera, resulta interesante que
se haya incluido en el periodo de discusion sobre la firma del tratado un asunto que poco o

nada tiene que ver con el comercio o las finanzas, el tema de la proteccion de los derechos

civiles.

* Jacqueline Mazza, op. cit., p. 87.
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¢) ONG y zapatismo

Detras de nosotros estamos ustedes.

Subcomandante Insurgente Marcos.>

Una de las principales cualidades del régimen mexicano, hasta ese momento, habia sido su
estabilidad. La permanencia no interrumpida de un mismo partido en el gobierno; la
ausencia forzada de organizaciones civiles no gubernamentales; la falta de oposicién
politica fuerte, con un proyecto de nacion claro; y la debilidad de la sociedad civil en su
conjunto frente al gobiemno, habian logrado que el sistema se caracterizara por ser muy poco
democratico, pero bastante predecible. Sin embargo, al final del mandato salinista esta
situacion cambiaria, pues desde junio de 1993, inici6 lo que seria una larga cadena de
sobresaltos para el gobiemno. Ese mes, en el aeropuerto de la ciudad de Guadalajara, fue
asesinado el Cardenal Juan Jesus Posadas. Después, en 1994, la intranquilidad politica
dejaria de ser la excepcion, para convertirse en la regla.

El primer dia de su ultimo afio como presidente, el mismo que entraba en vigor el
TLCAN, se levanté en Las Cafiadas, Chiapas, un movimiento armado de indigenas,
llamado Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN). La rebelion causé gran
consternacion en la clase politica mexicana quien, reaccioné de diversas maneras. Sin
embargo, PRI, PAN, PRD, la Iglesia Catolica, la Secretaria de Gobernacion, lideres
empresariales y formadores de opinion publica coincidieron en proclamar que la violencia

politica que estallé en Los Altos de Chiapas no era la respuesta mas adecuada contra la

* HRW. World Report, Nueva York, 1993, p. 132: HRW. World Report. Nueva York, 1994, p. 119.
** Subcomandante Insurgente Marcos, Detrds de nosotros estamos ustedes. México, Plaza y Janés, 2000.
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injusticia social extrema acumulada durantes décadas, pues no sélo era ilegal, era suicida, y
resultaba un obstaculo en el propio proceso de reforma que se llevaba a cabo.

En un mundo donde ya no habia supuestas fuerzas comunistas o anticomunitas detras de
los movimientos sociales, el levantamiento zapatista reaccionaba, entre otras cosas, contra
la pobreza y la desigualdad social que en Chiapas no ha variado mucho desde el porfiriato.
Claro que, si bien era cierto que la injusticia social en el sur del pais tiene raices
centenarias, también lo es que se ha incrementado como nunca, con las politicas
neoliberales y autoritarias encabezadas por la élite tecnocratica, de la que era parte y paladin
Salinas, el arquitecto del drama chiapaneco.

Sin embargo, lo que seguramente obnubilaba mas al equipo salinista y al PRI era que el
conflicto zapatista ponia en entredicho la viabilidad institucional del gobiemo y el éxito del
cambio salinista, lo que era un punto particularmente sensible en ese momento en que se
estaba en periodo pre-electoral y en visperas de la entrada en vigor del TLCAN. Si la
retdrica oficial defendia su monopolio legitimo del uso de la violencia fisica y cuestionaba
la legitimidad de la rebelion armada de los indigenas, entonces ;cual era el camino que
éstos debieron haber seguido? Si la agresividad no era la ruta, entonces, ;cual era? Nadie
en su sano juicio podia sugerir, y menos creer, que las instituciones y el liderazgo politico
vigente eran la opcion unica o mas adecuada para el zapatismo, y en general para casi
cualquier otro actor politico que quisiera enfrentarse o cuestionar al régimen.

El movimiento indigena chiapaneco ponia en evidencia la ineficiencia de un sistema
electoral y de partidos que era poco util, que servia mas como fuente de ilegitimidad que de
legitimidad, y prueba de ello habia sido la eleccion de Salinas. El estallido también ponia en

entredicho la actuacion de los congresistas locales y nacionales que eran ejemplo de la
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inutilidad politica, quienes ya electos no representaban a nadie mas que a si mismos y que
dependian casi enteramente de la voluntad presidencial. En fin, se cuestionaba la
legitimidad sustantiva de Salinas y, por ende, del PRI en su conjunto, lo que, en el ambiente
interno e internacional de ese aiio, resultaba especialmente peligroso para la conservacion
del régimen autoritario.

La supervivencia del grupo neozapatista fue resultado de distintos factores, entre los que
se destacan, segun Lorenzo Meyer, "su inteligente discurso".! Empero, en el escenario del
problema chiapaneco, los organismos transnacionales desempeifiaron un papel importante.
pues fue gracias a ellos que el mensaje de los indigenas pudo ser escuchado. Las ONG de
derechos humanos no sélo habian tenido éxito parcial al enfrentarse al gobierno para
modificar ciertas politicas de su interés durante la coyuntura que representaba el acuerdo
comercial con Estados Unidos y Canada, sino que su influencia repercutié a mas largo
plazo, pues crearon una red transnacional que protegié a los zapatistas de la tradicional
cultura represiva del gobiemo mexicano frente a grupos disidentes, sobre todo
guerrilleros.52 Ademas, los organismos de la sociedad civil contribuyeron a que el EZLN
fuera reconocido oficialmente como interlocutor valido para negociar una "paz digna".™

Asi, las ONG de derechos humanos habian logrado una innovacion sensible con respecto a

*' Este discurso iba en contra de la discriminacion y la desigualdad. sin referencias marxistas directas.
subrayando siempre el agravio historico y haciendo constante referencia a elementos étnicos y éticos:
quinientos afos de explotacion y discriminacion de los gobiermos y las clases dominantes hacia las
comunidades y la cultura indigenas, particularmente en Chiapas (Lorenzo Meyer, "La sorpresa: una rebelion
indigena al final del antiguo régimen", Foro Internacional, 43 (2003), pp. 250-256).

*2 Claro que en la defensa de los zapatistas no sélo participaron las ONG de derechos humanos. sino de casi
cualquier otro tipo. Pero también influyeron otros actores transnacionales, como la Iglesia Catdlica. Sin
embargo, no puede saberse con exactitud qué tanto tuvo que ver uno u otro. Yo trato aqui de las ONG de
derechos humanos, que desempeiiaron un papel principal, aunque no hayan sido determinantes.

** Lorenzo Meyer. "La sorpresa: una rebelion indigena al final del antiguo régimen". op. cit.. p. 251.
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los derechos humanos que hacia prohibitivo el costo politico intemo y externo de la
represion.

Como consecuencia del poder y profesionalizacion que habian alcanzado las ONG
nativas y externas en México, los problemas abordados por éstas y las politi_cas que
cabildeaban adquirieron, con cierta rapidez, un caracter internacional.> Por ello, gracias a
que las organizaciones transnacionales tomaron como causa al movimiento zapatista, éste
cimbré los logros alcanzados hasta entonces por Salinas en materia de politica exterior,
pues termind, como sefiala Covarrubias, con “la buena imagen de México en el exterior”, la
cual habia sido muy cuidada, durante ese sexenio, para obtener respaldo y legitimidad.™
Con el levantamiento indigena se puso en evidencia que las ONG si representaban un
problema de soberania, pues ponian en entredicho el poder del gobierno en un tema que, en
el pasado, se hubiera considerado exclusivo de la jurisdiccion estatal.® El gobieno no
podia controlar y ocultar informacion para maquillar los errores de su politica interna, como
lo habia hecho en el movimiento del 68.°

La intromision de los organismos transnacionales de derechos humanos obligé al Estado
mexicano a reconocer la validez de las demandas internacionales con relacion al problema

zapatista.”® La respuesta del presidente Salinas fue la de defenestrar al secretario de

* HRW, World Report, Nueva York, 1995, p. 111.

"> Ana Covarrubias Velasco, op. cit., p. 439. Por otro lado, cabe recordar que. para 1995. la meta de los
zapatistas se habia desradicalizado. Para entonces, "su meta era contribuir. en union de un amplio espectro de
fuerzas y actores sociales, a introducir la democracia politica y presionar para transformar las deplorables
condiciones de vida de las comunidades indigenas". La base de este discurso, y de alli viene su éxito, podia
ampliarse a un México donde los agravios indigenas se podian mezclar con los de la gran masa popular e
incluso las clases medias (Lorenzo Meyer, "La sorpresa: una rebelion indigena al final del antiguo régimen".
op. cit., p. 251).

 HRW, World Report. Nueva York, 1995, p. 111.

*" Keck y Sikkink. op. cir., 115.

% Véase Denise Dresser, "Treading Lightly and without a Big Stick: International Actors and the Promotion of
Democracy in Mexico", en Tom Farer, Beyond Sovereignty: Collectively Defending Democracy in the
Americas. Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1996, p. 334.



gobernacion, Patrocinio Gonzalez Garrido, conocido por su politica de mano dura. En su
lugar quedaria el doctor Jorge Carpizo, abogado respetado internacionalmente por su
activismo en el ambito de los Derechos Humanos.” Otra de las medidas tomadas por
Salinas fue declarar el cese unilateral al fuego en Chiapas, ademas de nombrar al Regente
de la Ciudad de México, ex secretario de Relaciones Exteriores, Manuel Camacho,

Comisionado para la Paz y la Reconciliacion en Chiapas.

Al término del sexenio de Salinas habia ya una variacion notoria en la politica exterior e
interna con relacion a los derechos humanos, como consecuencia de la influencia de las
ONG. Ante la dificil posicion del presidente mexicano, éste puso como prioridad en su
agenda de politica exterior el evitar cualquier conflicto diplomatico que pudiera entorpecer,
aun mas, los intereses compartidos con Estados Unidos. Las ONG de derechos humanos
captaron este dilema, aprovecharon la coyuntura, y lograron asi politizar y, sobre todo,
internacionalizar un tema que aiios antes era exclusivamente interno. Al hacer esto, se dio
mayor atencion al problema de los derechos humanos, aunque no fuera incluido en la
agenda trilateral, ante la posible firma del TLCAN.®’ Las ONG de derechos humanos no
solo habian triunfado en la modificacién sustantiva de las politicas de su interés, sino
también, aunque en menor grado, habian empezado a fomentar en la sociedad civil una
preocupacion por el respeto a los derechos humanos y, por ende, la mayor facilidad de

creacion y acceso de nuevas organizaciones. Por ejemplo, frente a la rebelion zapatista,

% Human Rights Watch fue una de las primeras ONG que cuestionar la designacion de Carpizo pues, pese a su
curriculo, era evidente que se trataba de una de los malabarismos politicos de Salinas para legitimarse al

exterior. Véase, HRW, World Report, Nueva York, 1994, p. 115.
® Blanca Torres. “La participacion de actores nuevos y tradicionales en las relaciones internacionales de

México”, op. cit., p. 193.
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como afirma Lorenzo Meyer, las ONG reconocieron casi de inmediato "la legitimidad de
las demandas y los métodos de los rebeldes y exigieron un respeto a los derechos humanos
sin precedentes en la historia del trato del régimen a sus enemigos".®’ De ahi que de 4 ONG

de derechos humanos que habia antes de 1988, hubiera alrededor de 200 en 1993 antes de

finalizar el sexenio de Salinas.

III. Ernesto Zedillo: la resistencia al cambio

Hola. Puesto que eres un pobre diablo, es de razén que
pases adelante, porque los pobres diablos pasan por
todas partes sin gabelas ni peajes: pero no es costumbre
que vayan tan bien montados; por tanto, sefior pobre
diablo, baja de tu cabalgadura, que me pertenece, y si
ella no me lleva, tu, seiior diablo, me llevaréis, porque
tengo mucho deseo de que un pobre diablo como tu me
lleve.

Rabelais, Le Gargantua et le Pamagrue'l.é2

a) Mil novecientos noventa v cuatro: el escenario interno

Solo oia su propia voz y a ésta le faltaba autoridad.
Evitaba cuidadosamente discutir la prudencia que habia
adoptado porque nunca la interiorizé. Nunca coincidio
con el personaje que encaraba ruidosamente.

s : : ; 63
Simone de Beauvoir, Memorias de una joven formal.

Parecia, y en algun sentido era cierto, que lo inico que en México estaba claro antes de las

elecciones de agosto de 1994 era la incertidumbre y la desconfianza.** Los meses anteriores

°' Lorenzo Meyer, "La sorpresa: una rebelion indigena al final del antiguo régimen", op. cit.. p. 258.
°2 Rabelais, op. cit. p. 219.
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al proceso electoral, dentro y fuera del pais, algunos periodistas, analistas politicos y
académicos escribian. una y otra vez, acerca de la atmosfera enrarecida que en México se
respiraba. Ese afio, la acostumbrada estabilidad y tranquilidad del sistema se habian visto
amenazadas por acontecimientos de distinta indole, pero que, al final de cuentas, mostraban
el desgaste del régimen priista, y el cada vez mas ineficiente uso de sus mecanismos
tradicionales de control politico autoritario. En ese momento, los debates de los diferentes
actores del teatro politico mexicano se centraban, principalmente, en las condiciones en que
habria de realizarse la jornada electoral y en los escenarios posibles después de ésta.””

El principal problema de esas elecciones era la falta de confianza de los partidos de
oposicion, de la sociedad civil organizada, de la poblacion interna y del mundo externo, ya
que, pese a las reformas electorales de Salinas, se creia firmemente que la contienda no
seria limpia ni justa.*®® El fraude, ciertamente, se esperaba vendria del PRI, que no habia
perdido el poder en ninguna eleccion desde su fundacion, en 1946; y que habia sido
fuertemente cuestionado por las elecciones presidenciales de 1988, ante su posible derrota

frente a la coalicion de izquierda encabezada por Cuauhtémoc Cardenas Solérzano.®’

° Simone de Beauvoir, Memorias de una joven formal, Buenos Aires, Editorial Sudamericana, 1999, p. 204.
® Ademas de la prensa de la época, para constatar la percepcion puiblica del momento puede verse a Jerry
Hagstrom, “Mexican Revolution?”, National Journal, (1994), pp. 1738-1742.

°* Denise Dresser, “Five scenarios for México”, Journal of Democracy, 5 (1994), pp. 55-71.

“ Nancy Belden. John Russonello y Javier Alagon, Survey of electoral preferences in Mexico, 1994, México.
Agosto 11 de 1994, p. 4.

°" Desde 1993, PAN y PRI habian acordado una serie de reformas electorales que incluian, entre otras cosas.
la apertura en el Senado de un asiento adicional por cada estado de la repiblica para los partidos que
terminaran en segundo lugar; también, la eliminaciéon de la “clausula de gobernabilidad”. que asignaba
automaticamente el 51 % de los asientos del Congreso al partido que obtuviera el 35 % de la votacion: el
fortalecimiento el papel autonomo desempeiiado por el Instituto Federal Electoral; la estipulacion de limites y
reglas para el financiamiento de partidos, gastos de campaiia; el reconocimiento de szatus legal para los
observadores electorales nacionales, permitiéndoles supervisar el proceso en cualquier etapa de este: y el
acceso a los medios de comunicacion. En agradecimiento del concordato. Salinas premu6 al PAN con tres
gubernaturas. una quinta parte de los asientos del Congreso y algunas presidencia municipales. Asi. Accion
Nacional goz6 durante el salinismo un trato privilegiado con el presidente de la republica. mucho mejor que el

que recibia el propio PRI.



La presion por elecciones creibles venia también del exterior. Ese afio habia entrado en
vigor el Tratado de Libre Comercio con América del Norte, firmado por México, Estados
Unidos y Canada, el cual era visto como uno de los mayores logros de los ambitos politico
y econémico del gobiermo del presidente Carlos Salinas.®® Las elecciones ponian en duda la
relacion entre la apertura de mercado y la democracia, parte de la doctrina en que se
sustenta la politica exterior norteamericana, sobre todo en ese momento en que distintos
gobiernos de América Latina reconsideraban los costos del ajuste econémico estructural
impulsado por Estados Unidos.*’

En la efervescencia politica de 1994, sustentandose en la experiencia de los comicios
de 1988, distintas organizaciones no gubernamentales se unieron para intentar, en la medida
de lo posible, defender y hacer respetar los derechos politicos. Asi nacid, por ejemplo,
Alianza Civica, que dio cobijo a 400 de estas ONG y, desde entonces, impulso la
promocion de la democracia por medio de elecciones confiables. Las organizaciones que
conformaban Alianza Civica, y muchas otras que no estaban dentro de ésta, tenian la
experiencia adquirida durante afios de observar elecciones, y se vieron beneficiadas del
apoyo de sus contrapartes en el extranjero e instituciones internacionales que tenian
también como objetivo la promocién de la democracia y los derechos humanos.” El
gobiemo mexicano no tuvo mas remedio que tolerar esta situacion y en ese aiio, por

primera vez en la historia, se aceptd oficialmente la presencia de observadores extranjeros

en las elecciones.

® Al respecto véase. Carlos Alba Vega. "México después del TLCAN", Foro Internacional, 43 (2003). pp.

141-191.
% John Bailey. The 1994 Mexican presidential election. Washington, Center for Strategic and International

Studies, 1994, p. 2.
" HRW. World Report. Nueva York. 1995. p. 110.
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b) Apertura erratica

Esto podria verse una prueba mas de la tirania de ideas
que, por estar tan arraigadas, no pueden cortarse sin
padecer el asedio de su recuerdo. mas aun porque a
pesar de que una parte del viejo legado ideologico se ha
vuelto un obstaculo para la accion del gobierno, otra --
no menos importante -- sigue siéndole de gran utilidad,
lo cual agrava el conflicto de quien se ha comprometido
con las complejidades tortuosas del cambio selectivo. '

Bernardo Mabire.

El sexenio de Zedillo empez6 mal: con un puesto que de acuerdo a la vieja tradicion priista
no le correspondia, pues llegé alli de manera circunstancial, cuando la planeada sucesion
pactada se vino abajo con el asesinato del candidato Luis Donaldo Colosio; frente a la peor
g I8 o e o e ’ - . 72 _
crisis economica que México habia enfrentado en los afios recientes; - con un movimiento

indigena que reclamaba ciertas reivindicaciones sociales basicas, producto de los problemas

()

sociales y economicos acumulados y no resueltos por las administraciones anteriores;’ v
con un paquete de rescate financiero sin precedentes hecho a muy alto costo politico por el
presidente norteamericano William Clinton sin el apoyo del Congreso de su pais.”* Debido
a todos estos problemas la imagen internacional de México estaba seriamente daiiada, por
lo que la primera tarea de la administracion de Zedillo era vencer la crisis de credibilidad. Y

en ello se centraron sus esfuerzos internacionales, sobre todo, durante el primer afio. Prueba

"' Bernardo Mabire. art. cit.. pp. 565.

" De acuerdo con Gustavo Vega, esa habia sido la peor crisis economica que padecio el pais desde la década
de los afios treinta. "con una pérdida de un millon de empleos y una contraccion del PIB de 6.2 por ciento”
(Gustavo Vega Canovas, art. cit. p. 102).

" Lorenzo Meyer advierte que en 1990 “la marginalidad econémica iba de 40% en Baja California a 80% en
Chiapas” (“La crisis del presidencialismo mexicano”, op. cit., p. 27).

™ Ibid.. p. 28.



de lo anterior fue que, por primera vez, el tradicional capitulo de politica exterior no fue
leido en el informe presidencial.”

Con esta ola de problemas viejos y nuevos y ante la necesidad de apoyo externo debido a
la inestabilidad y crisis interna, las ONG de derechos humanos tuvieron una oportunidad
inica para promover sus intereses. En la coyuntura, las organizaciones aumentaron la
presion sobre el gobierno mexicano tejiendo nuevas redes y fortaleciendo las ya existentes
con otros actores; ademas, trataron de institucionalizar el tema para lo cual se cobijaron
bajo la bandera del zapatismo y denunciaron en el ambito internacional las violaciones a los
derechos humanos de las comunidades indigenas.

El gobierno mexicano habia aprendido ya que el tema de los derechos humanos no era
un asunto menor y que las ONG relacionadas podian ser un problema serio para los
objetivos del gobierno. Para hacerle frente, la administracion de Zedillo tuvo que hacer una
serie de cambios a la politica exterior tradicional. El primero de ellos fue invitar, de manera
oficial, a organizaciones internacionales, gubernamentales o no, para investigar la situacion
de los derechos humanos en México. Como sefiala Ana Covarrubias, “tomé la iniciativa™.”
Si bien es cierto lo anterior, lo fundamental de este cambio fue que el gobierno mexicano,
pese a su aiieja tradicion de no intervencion y autodeterminacion, acepté oficialmente que
algunos actores externos --aquellos que no hacian peligrar demasiado la estabilidad del
régimen-- se inmiscuyeran en asuntos internos.

Una de las primeras visitas fue la de representantes de la Comision Interamericana de

Derechos Humanos (CIDH). en julio de 1996. Estos investigaron, influidos por las ONG

Guadalupe Gonzalez Gonzalez. art. cit., p. 54.
“° Ana Covarrubias Velasco, “El problema de los derechos humanos y los cambios en la politica exterior™. op.

cit.. p. 439.
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locales, los casos de violaciones de derechos humanos de Aguas Blancas’ , del general
brigadier José Francisco Gallardo’®, de los trabajadores migratoﬁos y la militarizacion de la
seguridad publica. En su entrevista con el presidente Zedillo, éste reiter6é el compromiso de
su gobiemo de promover, proteger y respetar los derechos humanos. Después, José Angel
Gurria Treviiio, entonces secretario de Relaciones Exteriores, sefialo que el gobiemo de
Meéxico recibia a la CIDH para “dar a conocer los avances en el terreno de la promocion y
proteccion de los deréchos humanos en nuestro pais”.79 Aunque mas tarde el boletin de
prensa de la Secretaria de Relaciones condicioné lo anterior a que se respetara la soberania
nacional.

Esta posicion tan ambigua del gobierno mexicano frente a los derechos humanos fue una
constante durante el periodo de Zedillo como sefiala Covarrubias.®’ Sin embargo, considero

que esta postura siguié sélo durante algun tiempo, hasta que reaparecio la coyuntura que

pudieron aprovechar las ONG: el Tratado con la Unién Europea. Y, de cualquier manera, lo

77 El 28 de junio de 1995, pobladores del municipio de Atoyac de Alvarez y, en general, del estado de
Guerrero, atendieron al llamado de protesta de la Organizacion Campesina de la Sierra del Sur, OCSS. Afuera
del poblado de Aguas Blancas, la policia judicial del estado y la policia motorizada detuvieron a dos
camionetas que se dirigian a la protesta. Luego, la policia abrio fuego a quienes iban en los vehiculos, dando
muerte a 17 personas e hiriendo a otras 14. Después de la masacre, la policia plant6 armas sobre los cadaveres
de las victimas con el fin de justificarse, argumentando que actuaron en defensa propia. La CNDH elaboré un
detallado reporte de lo ocurrido, donde se da cuenta de la violencia innecesaria de la policia y de las
maniobras que hicieron para ocultar las ejecuciones. HRW, World Report, 1996, p. 112.

7 El general brigadier José Francisco Gallardo Rodriguez fue detenido el 9 de noviembre de 1993, por cargos
relacionados con un presunto delito de malversacion del que habia quedado absuelto cuatro afios antes. Su
detencion se relaciond ademas con la publicacion del articulo “Las necesidades de un Ombudsman militar en
Meéxico”, en el nimero 22 de la revista Forum, de octubre de 1993. Este articulo resumia la tesis de maestria
del general sobre la necesidad de instituir la figura del defensor publico dentro de las fuerzas armadas. Al final
del proceso. el general fue acusado de catorce delitos. Y desde 1994 es preso de conciencia de Al. Amnistia
Internacional, La disidencia silenciada. El encarcelamiento del general brigadier José Francisco Gallardo
Rodriguez, Londres. 1997, pp. 2-11. ( Indice Al: AMR 41/31/97/s)

’® Ana Covarrubias, “El problema de los derechos humanos y los cambios en la politica exterior™, op. cir.. p.
440.

%0 Esta es la hipotesis central de su investigacion, cuyo estudio se centra sélo en la reaccion del gobiemo
mexicano hacia el exterior. Sin embargo, con relacion a la politica interna las cosas no fueron muy distintas.
En febrero de 1995, por ejemplo. los zapatistas acusaron al presidente Zedillo de un doble juego: simular
negociar par, en realidad, intentar la solucién militar. Sobre esto ultimo véase. Lorenzo Meyver. "La sorpresa:
una rebelion indigena al final del antiguo régimen", op. cit.. p. 259.
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novedoso fue que el Estado acepté redefinir su soberania al consentir la validez de las
demandas internacionales, aunque fuera en el discurso, pero como consecuencia de una
imposicion.

Al final de su visita, la CIDH identificé los problemas mas sobresalientes: uno, la
impunidad, particularmente de los funcionarios del gobiemo; dos, que el ejército fuera
utilizado en funciones policiacas o de seguridad, ya que con el poco limpio historial del
aparato militar, se temian violaciones mas graves a los derechos humanos; tres, la
existencia de grupos paramilitares, como las guardias blancas.

Un aiio después, en 1997, la Asamblea General de la OEA publicé un informe donde se
leia que México, después de Colombia, habia sido el pais que mayor nimero de
recomendaciones habia recibido de la CIDH. Simultaneamente, las ONG de derechos
humanos acusaron al gobiemo de no haber puesto en marcha las sugerencias de la
Comision, particularmente en el caso del general Gallardo®, del ejido Morelia y Aguas
Blancas.®” Ante el ridiculo internacional, el gobierno mexicano declaré instantaneamente,
3

que en el caso Gallardo no se habian violado los derechos humanos.*> Por su parte,

Mireille Rocatti, presidenta de la CNDH, aseguré durante una visita a Espaiia, donde fue

fuertemente criticada por este affaire, que “el caso del general Gallardo no es una violacion

*' La Comision Interamericana de Derechos Humanos se pronuncié por la liberacion inmediata e
incondicional de Gallardo y fue respaldada por Al. Segun la CIDH, “el Ministerio Publico mexicano.
ordinario o militar ha utilizado su potestad publica para fines distintos a los establecidos en el ordenamiento
juridico mexicano, configurandose asi una desviaciéon de poder. mediante actos sucesivos y encadenados.
tendientes a confluir en la privacion de la libertad personal al General José Francisco Gallardo, a través de
actos con apariencia legal” (Amnistia Internacional, La disidencia silenciada. El encarcelamiento del general
brigadier José Francisco Gallardo Rodriguez, Londres, 1997. pp. 2-11). indice AI: AMR 41/31/97/s

%2 Para el affaire Aguas Blancas. tres fiscales especiales habian sido nombrados para el caso, pero ninguno
pudo resolver el caso. (HRW, 1996, p. 112).

*> Para la Secretaria de Relaciones Exteriores, “el general preso no es perseguido por sus ideas, como tampoco
se han violentado sus derechos humanos”™ (“No se liberara a Gallardo: fuentes de la Secretaria de Relaciones

Exteriores™. La Jornada. 25 de enero de 1997).
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, . b % 5 5 " 84
a las garantias individuales, sino a fraudes cometidos anteriormente”.

Incluso un afio
después, el gobiemno seguia siendo cuestionado por estos problemas, y al aumentar la
presién internacional, la nueva secretaria de Relaciones Exteriores Rosario Green -- quien
sustituyo a Gurria en enero de 1998 -- sefalé que no se habia logrado nada porque era

asunto de competencia militar. En los otros casos, Green dijo que “se ha cumplido con las

recomendaciones de la Comision Interamericana de Derechos Humanos hasta el punto

donde podiamos cumplir”.¥

Otra visita que recibio el gobierno mexicano a mediados de 1997 fue la de Nigel Rodley,
relator especial contra la tortura de la Comisién de Derechos Humanos de la ONU. Este
pretendia investigar las violaciones a los derechos humanos cometidas por el ejército en
Chiapas, Guerrero y Oaxaca en contra de miembros tanto del EZLN como del EPR.* En el
proceso, se reunid con distintas organizaciones de derechos humanos locales, como el
Centro Miguel Agustin Pro, el Centro Fray Francisco de Vitoria, La Red Nacional de
Organismos Civiles de Derechos Humanos, las cuales le brindaron informacion necesaria
acerca de las victimas, defendidas por estas ONG.®’

Resulta interesante que se haya aceptado la intromision de la ONU en la politica interna
de derechos humanos, pues refleja sin lugar a dudas el cambio en la politica del gobierno
mexicano. Como sefialé arriba, justo antes de la llegada de Salinas al poder, el gobieno

habia declarado que esta organizaciéon podria intervenir solo en el caso de violaciones

** Proceso, 20 de abril, 1997.

%% Ana Covarrubias Velasco, “El problema de los derechos humanos y los cambios en la politica exterior . op.
cit.., p. 442.

% Todas estas violaciones a supuestos zapatistas pueden revisarse en HRW. World Report, Nueva York. 1997,
p. 111-113.

%" Las organizaciones informaron al relator acerca del subregistro de casos. que es el nombre maquillado
usado por las agencias del ministerio publico para esconder las practicas de tortura. Asi, segun esta
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masivas y sdlo si se habian agotado antes las instancias internas, lo cual no era el caso. Sin
embargo, resulta aun mas sorprendente la serie de declaraciones de la cancilleria, ya que
muestran la imperiosa necesidad del gobiemo zedillista de respaldo internacional y de
evitar obstaculos, y ante el temor de la influencia que podian llegar a tener las ONG de
derechos humanos en ello.

Dando un giro de 180 grados a la politica tradicional, el gobierno no se cobijo ya bajo la
sombra de la no intervencidn y la autodeterminacion. Por el contrario, asegurd que aceptaria
las recomendaciones del relator, “con el animo de mejorar la capacidad de identificar v
castigar a quienes incurran” en el delito de la tortura.®® Como bien sefiala Covarrubias, al
igual que en el caso de la visita de los representantes de la CIDH, uno de los propdsitos del
gobiermo de México era externo: que la Comision de Derechos Humanos de la ONU
constatara que ‘“‘estamos luchando contra el fendmeno de la tortura”, en palabras de
Gurria.*

En el pais las cosas siguieron mas o menos igual, o quiza peor, pero al exterior sonaban
bien ante el menester de conseguir apoyo y ayuda.°° Organizaciones como Human Rights
Watch cuestionaban internacionalmente que en México el presidente pusiera tanta atencion
en cuidar la retdrica de los derechos humanos en su politica exterior, cuando en realidad la
situacion de éstos seguia tan deteriorada.”’ En respuesta, por si alguien no se habia enterado
aun del cambio en la politica exterior de México, Gurria les repitié que la invitacién al

relator de la ONU formaba “parte de toda una nueva actitud ante temas de derechos

clasificacion se trata de “homicidio, abuso de autoridad o lesiones™ (Ana Covarrubias Velasco. “El problema
de los derechos humanos y los cambios en la politica exterior”. op. cit., p. 443).

% Cit. por ibid., p. 443.

% Loc. cit.

% Véase, HRW. World Report, 1998. Nueva York, pp. 124-129.

' Loc. cit.
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humanos, el asunto de la tortura, que a su vez se inscribe en el ambito mas amplio de la

democracia en el pais”. Todo esto no mostraba sino “total apertura™

ése es un poco el enfoque, ciertamente es nuevo porque no se manejaban asi las cosas en
administraciones anteriores y de hecho en muchas ocasiones habiamos adoptado una
posicion de cautela, de gran prudencia en los contactos, porque considerabamos que eran

instituciones que en un momento dado podrian estar cuestionando a nuestro pais.

La 1ltima reunion relacionada con este tema durante el mandato de Zedillo fue la del
secretario general de Amnistia Internacional (Al): Pierre Sané.” Pese al cambio en la
politica exterior evidenciada durantc la estancia del relalor de ia ONU, ei gobiemno echo
abajo parcialmente los éxitos alcanzados hasta entonces por las ONG de derechos humanos.
Este retroceso, para beneficio de las organizaciones, duré poco tiempo: a partir de entonces
las ONG de derechos humanos aprovecharon otra coyuntura y avanzaron mas en sus
politicas. El fracaso aparente de los intereses de las ONG durante la visita de Al se debi6 a
distintos factores, dos los mas importantes: primero, la visita no habia sido promovida por
el gobierno y este tuvo que dar su autorizacion; segundo, pese a lo acordado, el presidente
se negd a recibir a Sané, lo que fue correctamente interpretado como un desaire del
gobierno mexicano.”*

Desde su llegada, Pierre Sané fue claro al advertir que el gobierno mexicano no
mostraba ninguna voluntad politica para resolver el critico problema de derechos humanos:

persistian la tortura, las desapariciones, ejecuciones extrajudiciales, la censura y la agresion

% Cit. por Ana Covarrubias Velasco, “El problema de los derechos humanos y los cambios en la politica
exterior", op. cit.. p. 443.

% La visita habia sido programada desde el 13 de noviembre de 1995. durante la visita del Secretario Adjunto
de Al Derek Evans, quien se habia entrevistado con el secretario Gurria Trevifio. Lo anterior fue ademas
confirmado en noviembre de 1996 por la Secretaria de Relaciones Exteriores, durante la visita de una
delegacion de Al. Sin embargo, por reticencias del gobierno mexicano. Sané fue recibido hasta septiembre de

1997. Véase, AMR 41/91/97/s.
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hacia los medios de comunicacidn y defensores de los derechos humanos. Relacionado con
esto, advirtio el peligro que representaba la militarizacion de la seguridad publica.” Pero la
gota que derramo el vaso de Sané fue el rechazo del ejecutivo y del secretario de
gobernacion a recibirlo. En respuesta, Amnistia Internacional, sabiendo el poder relativo
con el que contaba, amenazo al gobiemno de Zedillo con iniciar una campaiia internacional

para denunciar las violaciones que ocurrian en México.

¢) Mexico en ia mira de Europa

El sefior Vinteuil lo decia, y, en efecto, es cosa digna de
notarse la admiracion que despierta una persona por sus
cualidades morales en los padres de otra cualquiera
persona con quien tenga relaciones carnales.

Marcel Proust, Por el camino de Swann. En busca del
tiempo perdido.%
En 1997, en medio de fuertes impactos externos que presionaban su economia’’, el
gobierno mexicano firmé con la Union Europea algo que se llamé Acuerdo de Asociacion
Econémica, Concertacion Politica y Cooperacion e inicid negociaciones para celebrar un

acuerdo general de libre comercio, proceso que concluyé hasta 1999.%% El acuerdo, hasta ese

* Amnistia Internacional expreso su “sorpresa y desagrado™ ante la cancelacion de la entrevista con Zedillo,
hecha via telefonica. el mismo dia. y sin ningun tipo de explicacion, pese a que se habia confirmado ésta por
lo menos en tres ocasiones de manera oficial por Al (Loc. cit.)

** AMR 41/94/97/s

% Marcel Proust, Por el camino de Swan. En busca del tiempo perdido, Madrid, 2000, p. 183.

°” Ademas de que el gobierno enfrent6 la crisis financiera asiatica, desde ese aiio, el precio internacional del
petroleo llego a su nivel mas bajo en varias décadas, al caer de aproximadamente 18 délares estadunidenses en
1997 el barril, a 8.50 en 1999. Véase Gustavo Vega Canovas, art. cit., p. 107.

% Debe recordarse que desde 1990 Salinas buscé un acercamiento comercial con Europa, durante la reunion
anual del Foro Econémico Mundial en Davos. Empero, en ese momento, fue poca la atencion que los
miembros de la Union Europea le dieron a Salinas, por estar mas concentrados en lo que ocurria en los paises
de Europa del Este. Ademas, si bien la Comision Europea habia encomiado los esfuerzos del gobierno
mexicano por liberalizar y reformar la economia, también cuestioné que la democratizacion politica habia

162



momento, era el mas incluyente que habia negociado la UE con un solo pais, y era, ademas.
el primero que habia negociado con un pais latinoamericano.”’

Los europeos, en contraste con los estadunidenses, condicionaron la negociacion de la
liberalizacion comercial a una primera etapa discusion de los componentes politicos.'™ En
realidad, las negociaciones que dieron lugar al acuerdo de asociacion y al acuerdo interino
duraron de fines de 1993 al 8 de diciembre de 1997.'”' En cambio, las negociaciones
estrictamente comerciales duraron sélo un afio y medio, de julio de 1998 a noviembre de
1999.'% Las dificultades de este proceso se debieron, principalmente, a la insistencia de la
UE de incluir una clausula democratica, con referencias explicitas a la democracia y los
derechos humanos como elementos centrales del acuerdo, excluyendo las referencias a la no

' Durante los afios que duraron los encuentros

intervencion en las que México insistia.
para llegar a un entendido politico entre la UE y México, la situaciéon de los derechos

humanos causoé revuelo en el Parlamento Europeo, gracias, en gran parte, al cabildeo de las

avanzado muy poco. Véase, Judith Arrieta Munguia, "La politica exterior de México hacia la Union Europea,
1990-1995", Revista Mexicana de Politica Exterior, 49 (95-96), p. 137.

% El acuerdo era ademas comprehensivo, pues llegé mas alla de la liberacion de aranceles para incluir reglas
de origen, estandares técnicos, medidas sanitarias y fitosanitarias. salvaguardas. inversion, servicios. compras
de gobiemno, competencia, derechos de propiedad intelectual y mecanismos de resolucion de disputas. (Vega
Canovas, art. cit., p. 128).

'% Jorge Schiavon y Antonio Ortiz Mena L.N., art. cit., p. 155.

"' Después, en 1993, ya con el TLCAN a punto de entrar en vigor, Salinas viajo nuevamente a Europa para
proponer el robustecimiento de los vinculos comerciales. Sin embargo. en esa ocasion las negociaciones se
detuvieron por el levantamiento zapatista. Ante esto, el Parlamento Europeo emitié cuatro resoluciones sobre
el tema, en las cuales exigia la solucion pacifica del conflicto, el respeto a los derechos humanos y el
mejoramiento de las condiciones de vida de las poblaciones indigenas (Judith Arrieta Munguia, art. cit.. p.
138).

' En esta ocasion. a diferencia de lo que en parte pasé con Salinas, la lentitud de las negociaciones del
acuerdo comercial no tuvo su origen en los problemas burocraticos entre la cancilleria y la SECOFI. pues la
secretaria que desempeiio el papel central en este proceso fue la de Relaciones Exteriores, debido a que el
brete entre el gobierno de México y la Union Europea tenia poco que ver con las relaciones comerciales y si
mucho con lo politico, lo cual coincidia con las preferencias de los miembros del servicio diplomatico.

'% La clausula democratica se entiende esencialmente como la facultad que tiene uno o varios actores
internacionales, ya sean paises o instituciones, para condicionar cualquier tipo de ayuda o apoyo, e incluso
relaciones diplomaticas o comerciales en el caso de los paises, a que el Estado receptor cumpla con una serie
de requisitos que definan su régimen como democratico. (Véase. Ana Covarrubias Velasco. "La clausula
democratica", en Revista Mexicana de Politica Exterior, 62-63 (2001), pp. 63-77).



ONG. Estas visitaron el Parlamento en numerosas ocasiones para ofrecer su testimonio v
acompaiaron a los eurodiputados en sus visitas al pais.

El gobierno mexicano se habia negado rotundamente a aceptar la clausula democratica y
de derechos humanos que exigia la UE, pues se argumentaba que iba contra la tradicional
politica de no intervencion y autodeterminacién del pais. Sin embargo, después del affaire
con las ONG, no habia mas remedio que reconocer la condicionalidad impuesta por la
UE.'™ Si Zedillo no habia aceptado por la buena, lo haria por la mala. La firma del tratado
con la Union Europea era una meta deseada por el gobierno mexicano, no sélo porque
reforzaba su apertura economica y contribuia a diversificar la economia, sino porque
ayudaba a crear una “buena imagen” hacia el exterior: México seria socio del segundo
bloque comercial mas importante del mundo.

En este contexto, las ONG siguieron cabildeando dentro y fuera del pais, para
aprovechar la erosion del régimen autoritario y avanzar sus intereses. Ante la firma del
acuerdo comercial con la UE el gobiemo se vio obligado a ir modificando su postura. Se
dejo de lado la reticencia absoluta a la clausula democratica y el argumento del respeto a la
soberania y los principios tradicionales de politica exterior. La cancilleria optd, en cambio,
por restar importancia al problema, afirmando que la clausula no constituia ningun
impedimento pues México contaba "ya con democracia" y se preocupaba por los derechos
humanos: "la democracia es nuestra practica todos los dias", afirmé Gurria Trevifio.'”” Poco

después, la misma SRE reconocid la clausula democratica y de derechos humanos, pues

'* Con relacion al proceso de democratizacién por condicionalidad véase Laurence Whitehead, “Three
International Dimensions of Democratization™, en Laurence Whitehead (comp.), The /nternational dimensions
of democratization. Europe and the Americas, Oxford, Oxford University Press. 1996, pp. 4-25: también
Philippe C. Schmitter, “The influence of the international Context upon the Choice of National Institutions
and Policies in Neo-Democracies”. en ibid.. p. 26-54.

'% Proceso. 14 de abril de 1997.
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México coincidia con los objetivos democraticos de la UE.'®™ Asi, el 7 de abril de 1997
México acabd por aceptar la Clausula democratica y dos meses mas tarde se iniciaron
formalmente las negociaciones entre ambas partes, que concluyeron el 8 de diciembre del
mismo afio.

El proceso de negociaciones no fue sencillo para la administracién de Zedillo. Las ONG
europeas e internacionales y los eurodiputados mas comprometidos con la defensa de la
democracia y los derechos humanos en América Latina distaban de compartir el optimismo
de la cancilleria mexicana y de la Comision Europea ante el repentino cambio de actitud del
gobierno mexicano. Para los eurodiputados descontentos con el gobierno zedillista, en
México se vivia una "situacion sumamente peligrosa”, pues, al menos en Chiapas, "los
paramilitares” seguian "aterrorizando” a las poblaciones indigenas, con la mas "absoluta
impunidad". Simultaneamente, la Federacion Intermacional de Derechos Humanos, el
Presidente de la Organizacion Mundial contra la Tortura, el Instituto de Derechos Humanos
de la Universidad Centroamericana, el Centro Nicaragiiense de los Derechos Humanos y
Human Rights Watch presentaron, cada uno, informes sobre la violacion de los derechos
humanos en Meéxico.'”” Para estas organizaciones, con razon. era necesario que se
presentaran estos reportes donde se detallaria "la arbitrariedad que impera en el campo
mexicano”, pues la supuesta transformacion del gobierno mexicano no se debia sino a la
busqueda de "una victoria diplomatica en vispera de las tan temidas elecciones de julio,
temidas por el PRI, obviamente". Para Jean Paul Marthoz, jefe de la representacion europea
de Human Rights Watch, si lo que buscaba Zedillo era obtener "puntos a su favor a nivel de

imagen internacional con esa decision, se equivocaba".

"% Loc. cit.: también. Ana Covarrubias Velasco. "La clausula democratica”. op. cir.. p. 70.



Mas tarde, en octubre, tan solo un mes después del desprecio del gobiemo mexicano a
Amnistia Internacional durante su visita a México, Zedillo visité Francia en su gira europea
para promover la firma del acuerdo comercial. Alli, el presidente se vio obligado a
entrevistarse con distintas ONG de derechos humanos. Al fue excluida nuevamente. Los
representantes de las organizaciones cuestionaron entonces a Zedillo el no haber recibido a
Sané. Pero, aprovechando la ocasion, sabiendo de la vulnerabilidad del régimen mexicano
en el exterior y de la importancia que daba a su imagen en ese momento en el que se estaba
en tratos para la firma del acuerdo, las ONG acusaron a México de ser el pais
latinoamericano con el peor historial de casos de impunidad y agresion. Ademas, seialaron
que habia una peligrosa e indeseable militarizacion en estados donde no existia el pretexto
de movimientos rebeldes y en el Distrito Federal. También, se le pidieron cuentas acerca de
la expulsion de los observadores de la Federacion Internacional de Derechos Humanos, lo
que nunca habia ocurrido en América Latina, ni siquiera durante la dictadura de Augusto
Pinochet, en Chile.'”® Ademas, las ONG amenazaron al gobierno mexicano con que
impedirian la firma del acuerdo de libre comercio con la Unidon Europea, a menos que el
pais cambiara radicalmente su posicién. en cuanto a los derechos humanos, le gustara o
no.'” Y por si fuera poco, Pierre Sané no limit6 su cabildeo a la UE, sino que visit6 de

manera oficial Estados Unidos para decir que:

ante la genuina v fundamentada preocupacion de la comunidad nacional e internacional
por la critica situacion de los derechos humanos en México, el gobierno del Presidente

""" Proceso. 14 de abril de 1997.
"% Ana Covarrubias, “El problema de los derechos humanos y los cambios en la politica exterior”. op. cit... p.

445.
"% Sané declaro: “En nombre de las miles de victimas de graves violaciones a los derechos humanos en

Meéxico, que nos han hecho llegar sus denuncias ante la falta de respuesta efectiva por parte de las autoridades
responsables en su pais. reiteramos nuestro llamado urgente al Presidente Zedillo a rectificar la politica de su
gobierno en materia de derechos humanos™ (AMR 41/94/97/s)
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Zedillo debera rectificar su inexplicable politica de negar tal realidad. a fin de cumphr
con los ineludibles compromisos en la materia.'"’

A finales de ese afo, para empeorar la de por si ya desgastada situacion del gobiemo, la
presencia de observadores extranjeros aumento sin control a partir del asesinato de un grupo
de 45 campesinos en el pueblo de Acteal, en Chiapas, el 22 de diciembre de 1997, cometido
por un grupo paramilitar, al que se ligaba con el PRL'" Después de este hecho. muchas
ONG dentro y fuera del pais tenian una opinion desfavorable del gobierno y su partido, lo
que minaba su buena imagen hacia el exterior. Por ello, los organismos civiles iniciaron
entonces una rapida y efectiva campaiia de informacién en Europa. El 15 de enero. el
Parlamento Europeo, después de escuchar lo dicho por las ONG, exigieron a Zedillo que los
responsables materiales e intelectuales de la matanza no quedaran impunes.' '

Las negociaciones del acuerdo con la Unién Europea habian entrado en marcha, pero la
posicion de México seguia siendo, de un modo u otro, incierta. Amnistia Internacional, en
su Reporte Anual, senalé que un gran numero de activistas de derechos civiles, entre los
que hubo defensores de los derechos humanos y periodistas, sufrieron amenazas de muerte,
agresiones y secuestros. Ademas, la tortura se practico de forma generalizada, decenas de
personas fueron ejecutadas extrajudicialmente y decenas ‘“‘desaparecieron’” tras ser
arrestadas por las fuerzas de seguridad.' 13

Las ONG de derechos humanos sabian que mientras el acuerdo no estuviera firmado, la

posicion del gobierno mexicano era vulnerable. Aprovechando esta situacidn, en marzo de

"' indice AI: AMR 41/94/97/s

""" La mayoria de quienes perecieron fueron mujeres y nifios. La policia no intervino para tratar de impedir la
masacre y ni siquiera fue capaz de mantener la escena del crimen para que fuera analizada por las autoridades.
(AMR 41/118/97/s; véase también. HRW. World Report, Nueva York. 1999. p. 132).

"'* Cronica. 16 de enero de 1998.

"'* Amnistia Internacional, Reporte Anual. Londres, 1997.
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1998, la Comision Civil Intermacional de Observacion de los Derechos Humanos
(CCIODH) publicé un informe donde seiialaba el grave deterioro de los derechos humanos

en Chiapas, y recomendaba establecer un mecanismo de “seguridad de la clausula

'"* Al mismo tiempo, La

democratica y de derechos humanos™ como parte del acuerdo.
Comision Civil Internacional de Observacion por los Derechos Humanos, después de dos
semanas de investigacion en México, declaré en Europa que la situacion en Chiapas
indicaba que el gobierno buscaba "mas una solucion violenta al conflicto” que una
negociada, y que, conforme a la legislacion internacional, habia elementos y condiciones
para acusar al gobierno mexicano de genocidio", pues se queria exterminar a un grupo de la
poblacion por "razones étnicas, religiosas y politicas".''*

Zedillo reaccioné de inmediato, parecia haber aprendido la leccion. Pocos dias después
de los informes, Rosario Green visitd el Parlamento Europeo con el fin de desmentir las
versiones publicitadas por las ONG. La recién nombrada canciller, de acuerdo con su
trayectoria, se identificaba dentro del pais con la “politica exterior tradicional™; sin
embargo, para el exterior, era una de las fundadoras de la Academia Mexicana de Derechos
Humanos, lo que mostraba la supuesta “nueva actitud” del gobiemo mexicano y, por ende,
se suponia que le daba un cierto voto de confianza. Y efectivamente asi fue: Green aseguro
que en México habia democracia, que iba mejor la situacion de los derechos humanos y que

todas las ONG eran bienvenidas en México.''® Por su parte, Sandra Fuentes, embajadora de

Meéxico en Francia, declar6 ante la prensa Europea que no habia por qué alarmarse, pues

""* Ana Covarrubias. “El problema de los derechos humanos y los cambios en la politica exterior ™. op. cit... p.

446.
"'"* Proceso. 1 de marzo de 1998.
''® Ana Covarrubias. “El problema de los derechos humanos y los cambios en la politica exterior™. op. cir... p.

446.
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"las ONG se preocupan por los derechos humanos en todo el mundo”, no sélo en México,
por lo que "tienen un debate permanente con los gobiernos. Es un debate normal”.'"”

Durante los debates en el Parlamento Europeo, la discusion se centr6 en la
marginalizacion de amplios sectores de la poblacidn y la tensa situaciéon en Chiapas. Los
integrantes del Partido Popular Europeo y del Partido Socialista Europeo, mayoritarios en el
parlamento, insistieron en la importancia de contar con un instrumento juridico que
permitiera presionar a favor de los derechos humanos y sociales de los mexicanos. Los
miembros de los grupos Confederal de la Izquierda Unitaria Europea, la Izquierda Verde
Nordica, el Partido Europeo de los Liberales, Demodcratas y Reformadores o de Los Verdes,
denunciaron "la ausencia real del gobiemmo mexicano" para resolver pacificamente el
conflicto chiapaneco y mejorar la situacion de los derechos humanos.'"®

En abril, los acuerdos interinos fueron ratificados por el Senado mexicano y por once de
los quince Estados miembros de la UE. Los paises que faltaron de ratificar el acuerdo
interino pretextaron su preocupacion por la situacion de los derechos humanos en México.
Bélgica, por ejemplo, hizo severas recomendaciones al gobierno mexicano, particularmente
por los casos mas publicitados por las ONG, como lo fueron el de la violencia "incesante"
en los estados de Chiapas, Guerrero y Oaxaca. También se pronuncié a favor de que el Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos Humanos abriera una oficina
permanente en México. Y, finalmente, exigié que México entregara un informe anual sobre

la situacion de los derechos humanos, con base en "datos proporcionados por las ONG".'"

Alemania, por su parte, se pronuncié de manera similar a la belga. E Italia pidi6 aplazar la

""" Proceso. 1 de marzo de 1998.

'S Proceso. 17 de mayo de 1998.
"% Véase, "Presionan ONG europeas sobre la clausula democratica”, Proceso. 12 de diciembre de 1999.
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firma hasta poder investigar "mas a fondo" la situacion de los derechos humanos en
México.

Valiéndose de las condiciones de Bélgica, Italia y Alemania, la Iniciativa de Copenhague
para América Central (CIFCA), una amplia coordinacion de ONG europeas, decidi6 lanzar
una campaia de informacién y cabildeo sobre la situacion de los derechos humanos en
México ante la UE y el Parlamento Europeo. Paul Wheeler, integrante de la organizacion,
explico que lo hacian "a pedido de numerosas ONG mexicanas que nos solicitaron
apoyarlas y asesorarlas para que pudieran intervenir en el marco de las negociaciones del
tratado entre la UE y México"."*” Junto con la CIFCA, aunque de manera independiente,
participaron en esta batalla por el cumplimiento de la clausula democratica la Federacion
Internacional de Derechos Humanos, Human Rights Watch y Amnistia Internacional. Todas
ellas, como primer condicion, pedian que México hiciera un informe anual sobre la
situacion de los derechos humanos, con base en la informacion de las ONG mexicanas.

En respuesta, para evitar algun cuestionamiento mas severo del exterior, Zedillo recurrio
al tradicional discurso de la no intervencion y la autodeterminacion. En mayo, se acuso a las
ONG de violar la soberania del pais.121 Y después de ello, se aplicd estrictamente la
legislacion migratoria, expulsando sin miramiento a cualquier representante de cualquier
ONG de derechos humanos, por respetable y poderosa que ésta fuera. Poco después, se
elabordé una ley para la observacion internacional. De acuerdo con ésta, las visitas de los
observadores deberian hacerse en grupos de diez personas y su duracion seria de no mas de

diez dias. De igual forma, los interesados debian solicitar la autorizacion del gobierno

0 Loc. cit.
2! Ana Covarrubias Velasco. “El problema de los derechos humanos y los cambios en la politica exterior”.

op. cit... p. 448.
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mexicano con seis meses de anticipacion, y deberian probar la seriedad de la organizacion a
la que pertenecen, asi como su experiencia laboral.'*?

Quien primero sufri6 la medida de Zedillo fue un grupo de 121 italianos, entre los que se
encontraban parlamentarios, miembros de organizaciones civiles, académicos y de la iglesia
catolica, cuyo propdsito era "realizar labores de observacion a los derechos humanos de los
indigenas en Chiapas". Desde su llegada al aeropuerto de la Ciudad de México, Federico
Mariani, quien encabezaba el grupo, se quejo de las restricciones del gobierno mexicano,
pues les habian permitido visitar sélo tres de los siete municipios solicitados; y porque les
dejaron permanecer sélo diez dias, y no 22, como ellos pretendian. El grupo de italianos
afirmé que su visita a México se debia a su preocupacion por lo que desde el exterior se
habia llegado a saber respecto "al movimiento armado zapatista y lo que ello implicaba para
la préxima firma del acuerdo comercial”. Reiterd, ademas, "que los resultados de esta visita

tendrian una influencia especial sobre la determinacion que tome el gobierno de Italia para

dar su apoyo a la inserciéon de México a la Unién Europea”, pues "todos somos indios del

23

mundo".’

La nueva legislacion entorpecia evidentemente el trabajo de las ONG. Normalmente las
visitas se hacen con caracter de urgente, pues aunque se sabe de la grave situacion de los
derechos humanos en el pais no se puede prever cuando podria empeorar, cometiendo actos
estilo Acteal, el Charco, etc. Para algunos autores, esta ley retomaba la posicion tradicional
del pais, rechazando parcialmente cualquier tipo de intervencion desde el extranjero.'>* En

mi opinidn, por el contrario, esto ejemplifica que el gobiemo, pese a su renuencia, se ve

'** HRW, World Report, Nueva York. 1999, p. 132.
'3 El Universal, 2 de mayo de 1998.
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obligado a reconocer las exigencias extranjeras y aceptar, por ende, a observadores
internacionales que vengan a certificar la politica de derechos humanos. El que Zedillo haya
reglamentado la observacion se debe a la avalancha de ONG que habian venido a cuestionar
la situacion de derechos humanos, lo que contribuye, por lo tanto, a minar la buena imagen
del gobierno. Pero, al final de cuentas, ni Salinas ni Zedillo pudieron evitar la influencia de
estas ONG, y fueron obligados a hacer cambios en su politica exterior.

El momento cumbre de las ONG de derechos humanos durante el sexenio de Zedillo se
dio cuando, en mayo de 1998, el gobierno aceptdé reconocer la jurisdicciéon de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. Esta disposicion no tenia precedentes y hasta ese
momento habia sido el mayor logro de las organizaciones en México. De acuerdo con
Rosario Green, la jurisdiccion de la Corte “complementara los instrumentos nacionales en
materia de derechos humanos y brindara un espacio para ir a dirimir, ddnde no estamos de
acuerdo, presentar nuestras pruebas de manera tal que no se nos juzgue en ausencia™.'” El
auge de los organismos civiles fue tal que el secretario de relaciones exteriores cred una
oficina para coordinar las relaciones del gobierno mexicano con las ONG. Asi, Zedillo se
vio obligado a reconocer la validez de las demandas del exterior, ya no sélo en el discurso,

sino en el ambito juridico, con todo lo que esto implicaba.'*

"** Ana Covarrubias Velasco. “El problema de los derechos humanos y los cambios en la politica exterior™.

op. cit., p. 448.

"** Ibid., p. 450.

"% Al final del sexenio se llevaron a cabo otras acciones importantes. como la excarcelacion de Manuel
Manriquez, indigena otomi acusado de asesinato, después de que éste se declarara culpable en un
interrogatorio que se le hizo sin interprete y con brutales torturas. Este caso fue tomado como causa particular
de Amnistia Internacional, declarando al acusado preso de conciencia. Pero ademas el asunto fue cabildeado
por la CIDH y el Comité contra la Tortura de la ONU. (AMR 41/06/99's)



El ultimo afio del sexenio crecio visiblemente la tension y la complejidad de la relacion
entre el gobierno de Zedillo y las ONG de derechos humanos.'?” A finales de febrero,
Zedillo seguia cabildeando en Europa el tratado de la UE con México. En Espaiia, por
ejemplo, hablo del "esfuerzo del Ejecutivo Federal" para fortalecer la cultura de los
derechos humanos en México. Rosario Green, por su parte, advertia que Zedillo habia
"mantenido invariablemente su congruencia y que estaba construyendo adentro (del pais)
esa democracia que predica afuera”.'”® Pese a esto, slo tres semanas después, las ONG
saborearon los resultados de su cabildeo en Washington y Naciones Unidas, pues tanto el
gobierno estadunidense como el organismo multilateral manifestaron su preocupacioén por
la situacion de los derechos humanos en el pais. Asma Jahangir, relatora especial de la
ONU, destaco las tareas pendientes de Zedillo, entre las cuales estaba el combate a la
impunidad "de que gozan ciertas clases y categorias privilegiadas", entre ellas las Fuerzas
Armadas. En México hay, afirmé la relatora, "impunidad selectiva”. En respuesta, la SRE y
la CNDH acusaron a la relatora de "falta de equilibrio y objetividad" y de excederse en su
encomienda.'”’

El contraataque no se hizo esperar, y los dirigentes de las ONG afirmaron que el reporte
de Jahangir era confiable y que, incluso, se habia "quedado corto", pues se habia centrado

en casos espectaculares -- Acteal, El Charco, Aguas Blancas y las mujeres de Ciudad

'>" No solo empeor6 la relacion de las ONG que buscaban hacer respetar la clausula democratica. sino de
aquellas que luchaban por impedir el TLCUE, entre las cuales. una de las mas visibles era la Red Mexicana de
Accion Frente al Libre Comercio, la cual inicio una visible labor de informacion y cabildeo. Véase. Proceso.
19 de Marzo de 2000.

** El Universal. 2 de diciembre de 1999.

2% E disgusto del Ombudsman nacional, José Luis Soberanes, venia de que la relatora no tomé en cuenta "las
actuaciones de la CNDH" (Proceso, 27 de febrero de 2000).



Juarez -- y no en las denuncias rutinarias.'*® Una semana después, El Departamento de
Estado estadunidense dio a conocer su reporte sobre Derechos Humanos en varios paises,
entre ellos México, en el cual se enlistan los "abusos persistentes” en el pais. Una semana
mas tarde, a principios de marzo, la Comision Interamericana de Derechos Humanos
celebro en Washington dos audiencias sobre casos de ejecuciones en México, que habian
sido presentadas ante la OEA.

El 23 de marzo de 2000, en Lisboa, pese a las reticencias iniciales para aceptar el
condicionamiento democratico, el presidente mexicano declaré con los dirigentes de la UE
que estaba definitivamente concluido el TLCUE, el cual entraria en vigor el 1 de julio, en
vispera de las elecciones presidenciales.|3 ' En septiembre, después de dos afios de la
conferencia internacional de Roma, México suscribio el estatuto de la Corte Penal
Internacional (CPI). Aunque la firma se hizo ad referéndum, bajo el argumento de que el
tratado debia adecuarse a lo estipulado por la Constitucion, mostraba la nueva actitud del
gobierno mexicano ante el establecimiento de mecanismos juridicos internacionales
supranacionales, 1o que no habia hecho en 1993 ni en 1994 frente la creacion de los
Tribunales Internacionales para la ex Yugoslavia y Ruanda. En principio, de ratificarse el
estatuto, el Estado se hubiera vista obligado a aceptar la jurisdiccion de la CPI, orientada a
eliminar la impunidad y a castigar a los responsables de violaciones graves a los derechos

humanos.'** Esto es, el gobierno de Zedillo reconocia que la Corte pudiera ser un parametro

""" Entre las ONG mas destacadas en este cabildeo estuvieron: ONG de mujeres en Ciudad Judrez. la
Asociacion de familiares de Detenidos. Desaparecidos y Victimas de Violaciones a los Derechos Humanos en
México, El Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin Pro Judrez, Centro Binacional de los derechos
humanos en Tijuana. Centro de Estudios Fronterizos y de Promocion de los Derechos Humanos. (Loc. cit.)

"*! Ya desde noviembre de 1999 el Parlamente Europeo habia aprobado por 222 votos a favor y 55 en contra
el TLCUE. (EL financiero, 17 de marzo de 2000)

'*2 Sergio Garcia Ramirez. “Un tema de hoy: La Corte Penal Internacional”, Excélsior. 20 de septiembre de

2001.
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de medicion del comportamiento del Estado. Lo anterior equivalia a aceptar la supremacia

de los derechos humanos sobre la soberania estatal y, por ende, sobre la retorica de la

politica exterior tradicional.
IV. Consideraciones finales

Durante la década de los noventa del siglo pasado, el pais experimenté una de las peores
crisis econdmicas en su historia. Simultaneamente, se concretd el cambio de modelo
econémico que ya se perfilaba desde el sexenio de De la Madrid. Ambos procesos, al
combinarse, crearon la necesidad de un tercero: la liberalizacion politica. Esta, sin embargo,
no estaba en los planes de los presidentes Salinas y Zedillo, por lo que se llevé a cabo con
un ritmo mucho mas lento que la liberalizacion econémica.

El descontento provocado por la resistencia al cambio contribuyd a que ciertos
segmentos de la poblacion se organizaran en organismos civiles. La coyuntura histérica
sirvié para que las ONG apuntalaran sus intereses en forma mucho mas eficaz al vincular
sus demandas a los temas comerciales, que, en ese momento eran los mas importantes en la
agenda politica hacia el exterior del gobierno mexicano.

Los esfuerzos del régimen por restaurar su legitimidad, tanto hacia afuera como adentro,
lo obligaron a reaccionar ante las presiones de una sociedad civil organizada de un modo
que, probablemente, no lo hubiera hecho antes. Los triunfos de las ONG sobre el gobierno
mexicano forzaron a éste a redefinir su concepto de soberania, uno de los principios que,
hasta entonces, habian fundamentado su politica exterior. La relativa "desautorizacion" del

sistema politico sirvi6 para abrir aiin mas espacios a las ONG de derechos humanos y, por



tanto, debilitar todavia mas la capacidad de negociacion del régimen. Por ello, los intentos
de las administraciones de Salinas y Zedillo por frenar la apertura no hicieron, en realidad,
sino acelerarla. Irénicamente, la legitimacion presidencial al tema de los derechos humanos
contribuyd a la creacion de las organizaciones independientes comprometidas con esa
lucha: el presidencialismo autoritario nutrié la organizacion social que lo erosionaba. Una
vez echado a andar el cambio, el régimen autoritario estaba condenado a caer victima de sus
propias contradicciones.

En México, el muro del gigante egoista no fue lo suficientemente alto ni lo bastante
grueso. Como en el cuento de hadas de Oscar Wilde, citado al inicio de este capitulo, las
ONG lograron abrir un boquete y meterse al jardin en bandada. Tal vez, de nuevo como en
el cuento, esto haga que el jardin florezca, de modo que el mismo gigante se vea obligado a

reconocer su utilidad.
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CONCLUSIONES

Un dia la ciudad desapareci6. De cara al
desierto y con los pies hundidos en la arena,
todos comprendieron que durante setenta largos
aiios habian estado viviendo en un espejismo.

Jairo Anibal Nifio, Cuento de arena.'

Terminada la Revolucion, el régimen que nacia necesito, para consolidarse, una politica
exterior que lo defendiera de los embates del mundo externo, que, hasta entonces, habian
causado tantas dificultades a los sucesivos gobiernos mexicanos. Los principios
decimononicos de no intervencion y autodeterminacion fueron adaptados a la coyuntura
historica por los ganadores de la lucha armada y empleados por los mandatarios
posrevolucionarios para sostener la legitimidad y efectividad de sus acciones. Esto fue
cobrando mayor importancia cuando, alrededor de 1940, ya bien asentadas las bases del
control politico del régimen, los gobiernos del Partido Revolucionario Institucional (PRI),
con crecientes dificultades para mantener la legitimidad revolucionaria que se agotaba, se
sirvieron de estos principios como coartada para ocultar la verdadera naturaleza del
régimen, un régimen autoritario que necesitaba fundamentos sélidos e inmutables tan
estables como el propio régimen aspiraba a ser.

El sistema funciono, y funcioné bien, durante décadas. El Estado mexicano, con el
presidente a la cabeza, se convirtié en un ente aparentemente invulnerable y omnipotente.

Los principios tradicionales de politica exterior, segun los cuales ningun actor externo tenia

! Jairo Anibal Nifio, Cuento de arena. en Relatos Vertiginosos. Antologia de cuentos minimos, México,
Alfaguara, 2000, p. 167.
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derecho a inmiscuirse en las decisiones del Estado, cumplian una doble funcion: al tiempo
que impedian que el exterior se percatase de la incomoda realidad del pais, servian para que
los ciudadanos creyeran que el gobierno desempeiiaba bien su papel de defensor del interés
nacional.

Conforme pasaba el tiempo, la politica exterior de México, supuestamente inamovible,
fue adaptandose a las necesidades de los sucesivos presidentes; seguia el ejemplo del
Gatopardo®: cambiaba para que todo siguiera igual. Incluso durante aquellos sexenios cuya
politica exterior se caracterizd por su activismo, ésta mantuvo, como fin ultimo, la
preservacion del status quo. Como bien lo dice Humberto Garza, "la politica exterior
tradicional buscaba cambiar al mundo sin cambiar a México, y sin cambiar ella misma" .

Sin embargo, en la década de los ochenta, las contradicciones internas del régimen
empezaron a ser mas evidentes y pusieron en entredicho su funcionamiento. Los principios
de politica exterior, esencialmente estaticos, no podian resistir los profundos cambios que
comenzaban a transformar la faz de México y de todo el mundo. Entre los principales
cambios que tuvo que enfrentar el régimen en esos afios, estuvo una crisis economica,
consecuencia, sobre todo, de la caida en los precios del petroleo. Pese a que los signos de
alarma habian aparecido con anticipacion, casi nadie habia podido prever la magnitud del
problema ni la velocidad con la que éste contribuyé al deterioro del sistema politico
mexicano, cuya monumental deuda financiera con el exterior lo habia puesto en una
situacion vulnerable, por decir lo menos. De ahi que, en el marco de una crisis economica,

le fuera dificil al gobierno mantener sus pautas tradicionales de comportamiento.

? Véase la novela del mismo nombre de G. T. De Lampedusa.
3 Humberto Garza Elizondo. "Los cambios de la politica exterior: 1989-1994", Foro Internacional, 34

(1994), p. 538.
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Dada esta circunstancia, los cambios no tardarian en hacerse notar. La liberalizacion
economica impulsada por los gobiernos de Miguel de la Madrid, Carlos Salinas y Ernesto
Zedillo dio pie a la transformacion de las prioridades internacionales de México: la politica
exterior se centr6 en lo economico. A partir de entonces, el objetivo prioritario en la agenda
del gobierno mexicano hacia el exterior fue lo comercial y financiero. Era condicion
indispensable para ello que el pais apareciera ante la mirada del mundo como un socio
estable y confiable. El régimen ya no podia darse el lujo de ignorar la opinion internacional
usando como pretexto los principios tradicionales. El cambio del modelo econémico, lo
quisieran 0 no sus promotores, tenia que ir acompaiiado por un proceso paralelo de
liberalizacion politica, el cual, sin embargo, debido a la reticencia de los gobernantes, iba a
seguir un ritmo muy diferente. Asi, el caracter desigual del proceso de liberalizacion en
Meéxico y la crisis de legitimidad inherentes al régimen politico en transicion son dos de las
variables que, en la elaboracion de este estudio, encontré utiles para explicar las respuestas
del gobierno mexicano, siempre parciales y desiguales, a la globalizacion.

Esta coyuntura fue habilmente aprovechada por las Organizaciones No
Gubernamentales de Derechos Humanos para presionar al régimen y forzarlo a escuchar, al
menos, sus demandas. Para lograrlo, estos organismos civiles ataron sus temas de interés a
aquellos que, a la sazon, resultaban de mayor importancia en la agenda del gobierno: los
comerciales y financieros. El numero y la capacidad de influencia de las ONG habian
crecido tanto en los ultimos aios que llegaron a representar un peligro al proyecto de
transicion selectiva que la élite politica tenia en mente. De tal suerte, el gobierno no pudo
sino redefinir su concepto de soberania y admitir y aun lisonjear la intervencion de estos
actores, relativamente novedosos, en el tratamiento de temas, internos o externos,

relevantes en su relacion con el mundo. De este modo, las ONG contribuyeron a
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internacionalizar el tema de los derechos humanos en México y, por tanto, influyeron en el
disefio de la politica exterior del Estado mexicano. Hubo cambio en los instrumentos
juridicos, pero, sobre todo, en la retorica oficial, cambio importante ya que implicaba el
reconocimiento de problemas que reclamaban soluciones inaplazables y el fin de una era de
mitos que poblaron el discurso de la politica mexicana por décadas.

Otra conclusion que puede despenderse de este estudio es que, dada la incapacidad de
las teorias clasicas de Relaciones Internacionales, como el realismo, para explicar
satisfactoriamente este fenomeno, para llegar a las conclusiones enunciadas, fueron
indispensables los conceptos y variables elaborados por tedricos del transnacionalismo,
como Risse-Kappen, Keck y Sikkin. Sin embargo, éstos tampoco resultaron suficientes para
analizar las complejidades del caso, por lo que tuve que echar mano de explicaciones
complementarias que componen el entramado tedrico de la tesis. Lo anterior sugiere que si
bien durante mucho tiempo las aproximaciones realistas sirvieron bien en el momento de
analizar las circunstancias internacionales de México, son hoy insuficientes, por lo que
puede resultar util otro tipo de explicaciones.

Resultado de la revision historica hecha en este estudio me parece interesante subrayar
que si bien el tema de los mecanismos de control politico de los que se vali6 el régimen
autoritario mexicano ha sido ya estudiado, éste no se ha vinculado lo suficiente con la
politica exterior ni con la retorica ni el simbolismo bajo el que se cobijaron los gobiernos de
la Revolucion. Incluso, algunos de los analisis hechos sobre la politica exterior de la
segunda mitad del siglo XX han sido mas bien narraciones anecdéticas centradas en el
estilo personal de gobernar de los presidentes. En el mejor de los casos, algunos han tratado
de explicar el porqué el gobierno reaccioné de una u otra forma ante el contexto

internacional, pero que, al fundar sus disertaciones intelectuales en la teoria realista, han
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dejado de lado circunstancias y actores que, sin duda, también influyeron en el proceso de
toma de decision; o bien, han analizado la politica exterior sin relacionarla, con entera
propiedad, a la naturaleza del régimen, por lo que su estudio es incompleto o se antoja
ingenuo.

Profundizar en el analisis de la evolucion de la politica exterior en un nuevo escenario
politico nacional, frente a nuevos actores y circunstancias internacionales, parece
indispensable. Ello es importante sobre todo ahora que el tema del cambio es un lugar
comun en las discusiones politicas. La investigacion del desarrollo de la politica exterior en
los Gltimos veinte afios contribuiria, en gran parte, a comprender el tipo de diplomacia y la
retorica del nuevo régimen. Ademas, serviria en el disefio de la nueva politica exterior, pues
de la experiencia historica se deduce que ésta ha influido visiblemente en la consolidacion y
en el proceso de cambio de nuestro régimen politico

El cambio politico ocurrido en México en el afio 2000 representa una oportunidad para
intentar terminar con la impunidad imperante en el pasado y llevar a la practica las causas
por las que han luchado los organismos civiles de derechos humanos. Sin embargo, también
representa un riesgo: el de que la nueva retorica se convierta en una nueva fachada, de que
el cambio se reduzca a la inversion del espejo perverso. Esto es, que sigan sin respetarse los
derechos fundamentales como antes de la transicion, pero ahora escondidos tras la pantalla
de un discurso que insista en su diferencia con el pasado y en su compromiso con los
derechos humanos por encima de la soberania, la autodeterminacion y la no intervencion
que antes eran la base de la politica exterior. A fin de cuentas, en tanto que los derechos
humanos sigan violandose cotidianamente en México, la victoria de las ONG que defienden

esta causa estara lejos de ser definitiva.
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