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En los primeros momentos que siguieron al colapso de la bipolaridad y el conse-
cuente fin de la guerra fria, surgieron numerosas manifestaciones de beneplacito
y complacencia. En muchas de ellas era posible observar una combinacién de
alivio, confianza e ilusién. La intensidad de algunas de estas reacciones iniciales
permite hablar de un sentimiento de euforia y regocijo. Este tipo de expresiones
se hizo presente de manera conspicua entre comentaristas de los medios de
comunicacion, pero no faltaron académicos y dirigentes politicos que se pronun-
ciaron en igual sentido y con similar vehemencia.

Este entusiasmo provenia de una extendida vision del sistema internacional
posbipolar caracterizada por el optimismo y la exaltacién. No pocos expresaron
su convencimiento de que el mundo de la posguerra fria ya no conoceria la rigidez,
la tensién y la hostilidad permanentes que fueron signos distintivos de la politica
internacional durante el régimen bipolar. Desde este punto de vista, la “caida del
Muro de Berlin” —en tanto que simbolo del derrumbe de la ominosa guerra fria —
inauguraba una época en la cual reinarian el entendimiento, la paz, la cooperacién
y la armonia entre las naciones. Se llegé a afirmar que las disputas internacionales
tenderian a disminuir —en nimero e intensidad—, y que el uso de la fuerza
quedaria descartado para dirimirlas. La corriente que postulaba la obsolescencia
de la guerra como instrumento al servicio de los Estados cobré un impetu
adicional, al mismo tiempo que ganaba terreno la creencia de que era inevitable
un extraordinario fortalecimiento de la capacidad de los organismos internacio-
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nales (sobre todo la ONU) para salvaguardar la paz y garantizar la seguridad en el
mundo.

Esta visién del sistema posbipolar cicrtamente no era idilica o carente de
matices. Pero si contenia una abundante dosis de confianza y animacién, y en ella
era inequivoco el sello del optimismo. Las expectativas con respecto al mundo
posbipolar, para quienes compartian esta 6ptica, incuestionablemente eran gratas
y alentadoras. No se trataba de una imagen del sistema posbipolar apacible y
venturosa, pero si excitante y atrayente. Con el fin de la guerra fria, sostenia esta
visién, el mundo se beneficiaria de un significativo aumento en las condiciones de
seguridad para las naciones y del fortalecimiento de los lazos de colaboracién y
simpatia entre los pueblos.

Con la guerra en el Golfo Pérsico, la violenta desintegracion de Yugoslavia, los
devastadores conflictos en Somaliay Rwanday los enfrentamientos armados entre
algunas republicas que habian formado parte de la Unién Soviética, la euforia y
la confianza declinaron abruptamente, y su sitio ha venido a ser ocupado por la
frustracién y la ansiedad. Esta reaccién de desdnimo y decepcién se ha visto
acentuada por la exasperacién que han producido algunas acciones de las Nacio-
nes Unidas en situaciones conflictivas en las que ha participado en afios recientes.
Si en los primeros momentos que siguieron al colapso de la bipolaridad se hablé
con optimismo y esperanza de que el mundo ingresaba a un “nuevo orden
internacional” caracterizado por el entendimiento, la cooperacidn, la paz y la
seguridad, en la actualidad abundan las expresiones que se refieren a una caida
en el “desorden mundial” y que afirman con desencanto que el régimen interna-
cional sucesor solamente ofrece inestabilidad, antagonismo y violencia.

Al margen de estas oscilaciones en los estados de 4&nimo — tanto del publico
como de los analistas—, y sin ceder al tratamiento superficial de no pocos
comentaristas, resulta conveniente reflexionar sobre las transformaciones y pers-
pectivas del sistema internacional contemporéneo a la luz del concepto de orden
y del papel que el orden juega en la vida de la moderna sociedad de Estados, uno
de cuyos capitulos empezamos a vivir con inquietud y aprension tras la desapa-
ricién del régimen bipolar que surge de la devastacion de la segunda guerra
mundial.

En estas paginas se intentaré dar respuesta a algunas preguntas relevantes para
ese ejercicio de reflexién: a pesar de la rigidez, la tensién y la confrontacion
permanentes que lo distinguian, ¢habia orden en el régimen bipolar?; si durante
la etapa bipolar existia orden en el sistema internacional, ;hemos caido automa-
ticamente en una situacion de desorden con el colapso de la bipolaridad?; si no
vivimos actualmente en condiciones de desorden, pero si de un orden debilitado,
écudles son los requisitos para construir un orden internacional que sustituya al
que prevaleci6 durante el periodo bipolar?; ;qué significa para la politica exterior
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de México que la sociedad de Estados esté dedicada a edificar un nuevo orden
internacional?

Caracteristicas del orden internacional bipolar

Elindividuo se halla ante una situacién de orden cuando puede predecir, con un
adecuado grado de certeza, cl tipo de comportamiento que seguird el medio que
lo rodea (incluidos los demds individuos) como resultado de la accién de un
determinado tipo de estimulos, ya sea que éstos provengan de la conducta de aquél
o de otros componentes del medio. Esta predictibilidad que constituye la esencia
del orden permite al individuo un minimo de plancacién en su vida.

La prediccién que supone el orden no debe entenderse como un prondstico
perfectoy preciso, pero si como una anticipacién mental suficientemente plausible
y fidedigna. Por su parte, la certidumbre de la prediccién no sc concibe como un
atributo que tenga caricter de absoluto e infalible, pero si como un rasgo que
comporta una tolerante confiabilidad al ofrecer suficiente aproximacién y credi-
bilidad. En cuanto a los comportamientos y estimulos, se piensa en clases o tipos,
no necesariamente en entidades o fen6menos especificos y puntualmente diferen-
ciados; la tipologia, sin embargo, supone una demarcacién que minimice las
posibilidades de error o confusién. Finalmente, la planeacién que el orden ha-
ce posible admite margenes de accién indispensables para la existencia humana y
aporta elementos de control necesarios, pero inevitablemente insuficientes. El
orden no elimina la contingencia, pero sirve para confinarla dentro de frontcras
aceptables.

Esta conceptualizacién del orden, si bien proviene del pensamiento sociol6gi-
co, es plenamente aplicable al ambito del sistema internacional, en donde el lugar
de los individuos es ocupado por los Estados y las conductas observables se
refieren a las decisiones que adoptan los dirigentes gubernamentales para movi-
lizar a sus respectivas sociedades, mientras que los comportamientos y estimulos
de los actores macroscépicos equivalen a las politicas exteriores que practican los
Estados.

Al régimen bipolar estaba asociado un orden internacional determinado, el
cual ofrecia un grado considerable de desarrollo y ritualizacién. Como es facil
suponer, la naturaleza de dicho orden estaba definida por la caracteristica central
del mismo régimen: la rivalidad entre las superpotencias y, por extensién, entre
las alianzas politico-militares que cada una de ellas encabezaba.

La bipolaridad poseia un amplio contenido de predictibilidad que derivaba del
comportamiento competitivo entre Estados Unidos y la Unién Soviética. La lucha
entre estos dos contrincantes permitfa anticipar, con gran confiabilidad, los patro-




Revista Mexicana de Politica Exterior 129

nes de conducta que ambos seguirian cn sus respectivas bisquedas de ganancias
aexpensas del adversario. Al ser éste un jucgo prcdominantemente de suma-cero,
resultaba altamente previsible el tipo dc movimicntos que cada uno de estos dos
paises realizaria en su competencia con el contrario; toda accién suscitaria una
reaccién y cualquier ventaja obtenida por una dc las partes resultaria intolerable
para la otra, por lo que era muy probablc (ue ¢l rival “perdedor” intentara actuar
con el fin dc aminorar la “pérdida” y/o compensarla. Esta relacion de competencia
incesante dotaba de una considerable dosis de predictibilidad a los calculos que
cada superpotencia efectuaba con respecto a la futura actuacién de la otra. Dada
la preponderancia de ambas superpotcncias cn este régimen bipolar, la predicti-
bilidad se hacia sentir poderosamentc c¢n los célculos que realizaba la inmensa
mayoria de los otros Estados —incluidos los que permanecian al margen de las
alianzas formales que cada una de las superpotencias dirigia. Esta extensa predic-
tibilidad del régimen resultaba precisamentc dc la bipolaridad en su estructura y
funcionamiento; después de todo, cualquicr cilculo inevitablemente debia incor-
porar los intereses, objetivos y capacidades dc las superpotencias — o al menos de
una de ellas. Por su parte, las supcrpotcncias, al jugar entre ellas en una compe-
tencia de alcance global (abstenersc de participar en alguna zona equivalia a
admitir un retroceso y, por lo tanto, un avancc para el contrario), introducian en
todo el mundo las reglas de la conticnda cntre ambas. Con ello, la arena del
combate se universalizaba; no obstantc, tambi¢n la predictibilidad adquiria una
dimensi6n global.

A pesar de la entorpecedorarigidez y la agobiante tension en que se descnvolvia
el régimen bipolar, su trayectoria mostré el orden que le era peculiar. Las reglas
del juego que la bipolaridad imponia daban expresién concreta (operativa) al
orden imperante; la conducta asi reglamentada, reflejaba y preservaba la predic-
tibilidad del régimen. El desarrollo ordenado de la bipolaridad puede apreciarsc
en diferentes planos de la accién:

El reconocimiento del adversario. Esto resultaba claro para la percepcion rcci-
proca de las supcrpotencias; pero también habia una fuerte transparencia para
la totalidad de los actores. De esta manera, cuando un Estado se vinculaba al
grupo rival, podia anticiparse que scria reconocido como adversario por los
integrantes del grupo opuesto. La bipolaridad tenia una poderosa capacidad
de deslinde y clasificacion, ademas de que tolcraba escasamente la ambi-
giiedad.

La contencion de conflictos periféricos. Ante la posibilidad de que un conflicto
armado local se extendiese y escalasc, incrementando las probabilidades de
involucrar a las superpotencias en un choque bélico directo, resultaba altamen-
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te previsible que Washington y Moscu actuaran para contener la extensién e
intensidad de las hostilidades. La influencia de ambas superpotencias sobre los
contendientes locales podia ser prevista, toda vez que pocos conflictos locales
ocurrian al margen de la competencia bipolar y buen niimero de ellos repre-
sentaban formas de enfrentamiento entre las superpotencias a través de inter-
mediarios. Las causas de este tipo de conflictos no necesariamente eran crea-
cion artificial de los dos rivales centrales, pero su actuacién global y el mutuo
interés de eludir una conflagracién frontal, posibilitaban anticipar tanto el
patrocinio como el control de Estados Unidos y la Uni6én Soviética.

Limitacion del niimero de actores. El surgimiento de actores soberanos era un
fenémeno altamente regulado y controlado dentro del régimen bipolar, preci-
samente para evitar alteraciones en la distribucién mundial de la influencia que
pudiesen trastocar el equilibrio bipolar. Casi sin excepcién, la aparicién en
escena de nuevos actores estatales estuvo vinculada al proceso de descoloniza-
cién, a su vez enmarcado por la competencia entre las superpotencias. La alta
predictibilidad en cuanto al nimero de participantes en el sistema facilitaba los
célculos de todos, lo que reforzaba el desarrollo ordenado del régimen.

Primacta de lo politico. La prioridad que se concedia a la preservacion de las
dos alianzas hacia factible anticipar que el cdlculo politico (mantener la unidad
y cohesién) prevaleceria cuando surgieran fricciones de caracter econémico
entre los miembros de una misma alianza, incluso si ello implicaba que las
superpotencias absorbieran la mayor parte del costo que suponia superar
las controversias.

Peso de la capacidad militar. La rivalidad entre las superpotencias y sus respec-
tivas alianzas se daba en diversos planos de la competencia, pero la aguda
confrontacién que la bipolaridad implicaba otorgaba un peso decisivo a la
capacidad militar de los actores. Esta relevancia del factor militar conferia una
importante nota de predictibilidad a los calculos sobre las politicas exteriores
que los diferentes Estados seguirfan.

Moderacién del nacionalismo. Ante la perspectiva del trastorno potencial que
representaban las fuerzas nacionalistas, resultaba previsible que ambas super-
potencias observaran un comportamiento cauteloso y circunspecto en lo rela-
tivo a impulsar las energias del nacionalismo en el mundo. La contenci6n (y
ocasionalmente la represién) del impetu de los nacionalismos resultaba prede-
cible dentro de la bipolaridad, ya que Washington y Mosci no deseaban
exponer el equilibrio del sistema a la furia de las pasiones tribales.
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En todos estos planos de la accién internacional, las reglas operativas ponen en
evidencia €l orden que imperaba en el régimen bipolar. La 4spera competencia
entre Jos dos bandos que de manera permanente contendian en este régimen no
solamente admitia la existencia del orden; también hacia que éste fuese claramen-
te discernible y habitualmente efectivo.

La posguerra fria y el desvanecimiento del orden internacional bipolar

Aldesintegrarse el régimen bipolar, el orden a €l vinculado inevitablemente debia
sufrir modificaciones —incluso un desplome. El desvanecimiento de este orden
puede observarse en todos los planos antes sefialados:

La ambigiledad del adversario. La dindmica internacional posbipolar ha hecho
que la identificacion del adversario resulte mas compleja. Ha desaparecido la
certeza que brindaba la pugna entre las alianzas y han proliferado los rivales
(realesy potenciales), incluso ahi en donde antes no existian. La confusién que
ha traido el cambio stbito y radical impide reconocer claramente al contrin-
cante. En la actualidad, hay hasta quienes identifican al adversario como un
ente no estatal, lo que refleja la problemética que se ha suscitado en este plano
del sistema posbipolar.

El desbordamiento de conflictos locales. Sin el patrocinio y el control de las
superpotencias, actualmente presenciamos la multiplicacién y el desborda-
miento de conflictos locales, algunos de ellos estimulados por nacionalismos
no contenidos y otros por su falta de relevancia para un equilibrio global cuya
vigencia ha caducado.

Proliferacion de actores. Con el colapso de la bipolaridad, el proceso por el cual
entraban a la escena internacional nuevos actores soberanos ha perdido su
caricter altamente regulado y controlado. Alterado el equilibrio bipolar, el
surgimiento de nuevos actores estatales deja de tener impacto global y, en todo
caso, se convierte en factor que influye en la distribucién de poder e influencia
a escala regional. Sin embargo, esta proliferacion incrementa la dificultad de
los célculos y eleva el grado de incertidumbre para el proceso de adopcién
de decisiones en materia de politica exterior.

Erosién de los criterios politicos. Una vez que €l mantenimiento de la unidad y
cohesién de las alianzas ha dejado de tener la prioridad que anteriormente
poseia, la rivalidad econémica ya no se ve atenuada por el célculo politico y la
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preocupacién por el equilibrio general. La compctencia econémica impone sus
propias reglas: todos buscan maximizar las ganancias y trasladar los costos.

Eclipse parcial del factor militar. Desvanecida la confrontacién bipolar, los
clementos econdmicos y tecnoldgicos de la capaciad nacional colocan en
segundo plano de importancia al ingredicnte militar. Esto se traducc en una
mayor complejidad para anticipar conductas soberanas, sobre todo cuando el
sistema internacional concede mayores margenes de influencia a Estados
cconémicamente poderosos pero militarmente secundarios.

Excesos del nacionalismo. Eliminado el freno que suministraban las superpo-
tencias, las pasiones destructivas del nacionalismo se han desatado. El mundo
posbipolar ha visto mermada su capacidad de previsién debido a la ausencia de
controles adecuados para detener la marea nacionalista.

Las reglas operativas de la bipolaridad ya no estdn mas con nosotros. Por lo tanto,
la predictibilidad que inyectaban al sistema internacional ha disminuido consi-
derablemente. El orden que distinguia al periodo precedente se ha difuminado.

Del desconcierto a la creacién de un nuevo orden internacional

¢Significa esta difuminacién que el mundo ha caido en el desorden? La respuesta
a esta pregunta debe ser: no... por ahora. El orden que imper6 durante casi cinco
décadas ciertamente ha sido perturbado. La predictibilidad que €l suponia efec-
tivamente ha declinado. Pero la sociedad internacional no ha ingresado en un
escenario totalmente opuesto. Un orden menguado no es sin6nimo de desorden.
Mas que en términos antitéticos, convendria pensar en una linea continua que
mide el transito entre dos situaciones limite. La socicdad de Estados se ha alejado
del orden que prevalecia durante el régimen bipolar. Pero no ha arribado al
extremo contrario. Este distanciamiento con respecto al orden anterior ha impli-
cado una importante reduccién en el generoso inventario de predictibilidad que
poseia el sistema. Pero el mundo no se ha instalado cn el caos.

Mis que desorden, la sociedad internacional sufre de desorientacion. Ante la
notable pérdida de predictibilidad, el mundo posbipolar se halla perplejoy padece
un inevitable desconcierto. De esta turbacion estd emergiendo la conviccién de
que la tarea fundamental en estos momentos consiste en edificar un orden
internacional que sustituya al erosionado orden de la bipolaridad. Cada dia se
hace més evidente que: a) no vivimos en el desorden, pero hay que detener la
marcha que podria aproximarnos a €l; b) es iniitil intentar restablecer el orden de
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un régimen (el bipolar) que ha desaparecido; c) la sociedad de Estados debe
enfocar sus esfuerzos hacia la construccién de un orden nuevo. El entusiasmo
inicial result6 prematuro; el fin de la bipolaridad sélo ha puesto en evidencia que
el trabajo esta por hacerse.

Resultaria desmesurado —ademas de superfluo— pretender aqui ofrecer un
plano detallado y preciso de la labor arquitecténica que representa edificar el
orden posbipolar. Empero, no cs irrelevante indicar cuéles son los requisitos
funcionales para que la construccién del nuevo orden proceda sobre bases confia-
bles y resistentes. Emprender esa edificacién sin disponer de una comprensién
adecuada de los mecanismos fundamentales de la sociedad internacional, segura-
mente acarreara tensiones, disputas, inestabilidad y frustracién. Por el contrario,
reconocer y tomar en cuenta esos requisitos facilitard y hard mas factible la
instauraci6n del nucvo orden internacional.

Podemos identificar ocho requisitos principales para construir y edificar ese
nuevo orden:

a) La sociedad internacional es una creacién de los Estados y para los Estados.
Admitir la supremacia del Estado dentro de este sistema no implica desconocer
la existencia y legitimidad de los actores no estatales, pero si exige que estos
dltimos reconozcan la necesidad de una convivencia controlada con los Estados
Yy que desechen las ambiciones de eliminarlos y suplantarlos.

b) La sociedad internacional contiene importantes (y crecientes) dosis de
aquellos elementos (normas, instituciones, valores) que conforman una comu-
nidad; pero la sociedad de Estados no es (y no ser4 en el futuro previsible) una
comunidad. Los Estados son entes eminentemente egoistas que determinan su
conducta por los célculos del interés nacional. Es preferible inducir la coope-
racién entre los Estados atendiendo a sus intereses y no violentar su vida de
relacién invocando valores y normas cuya (pretendida) universalidad resulta
insuficientemente poderosa para movilizar a sociedades particulares.

¢) La sociedad de Estados es anarquica por naturaleza: carece de érganos
supranacionales de gobiernoy en ella la autoridad se encuentra descentraliza-
da. Podemos anticipar fuertes resistencias ante cualquier intento por imponer,
unilateral y arbitrariamente, cambios en este aspecto. Toda restriccién al
comportamiento soberano debe provenir, de manera necesaria, de decisiones
igualmente soberanas.

d) Para que la sociedad de Estados se mantenga como tal, el régimen posbipo-
lar deber4 admitir y propiciar la bisqueda y preservacién de equilibrios. De no
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ser asi, se despejaria €l camino para un deslizamiento quizés inadvertido
hacia un orden imperial. Ello supondria aceptar un inverosimil giro aberran-
te en las pautas de comportamiento histérico de la moderna sociedad de
Estados.

e) La pluralidad cultural del mundo es un componente esencial de la sociedad
internacional. Sin aquella, ésta es incomprensible. La homogeneizacion cultu-
ral forzosa, autoritaria, provocaria inestabilidad y conflictos inconsistentes con
el anhelo de orden.

f) El derecho internacional constituye una institucién fundamental de la socie-
dad de Estados. Cualquier intento por transformarlo de manera no consensual
generar4 serias dificultades y disputas en el sistema, lo que frustraria la confi-
guracién de un arreglo ordenado.

g) La globalizacién de los mercados, la internacionalizacién de los procesos
productivos y la interdependencia de las sociedades ya son rasgos distintivos de
la sociedad de Estados contemporanea. Entorpecerlos o suprimirlos resultaria
en costos individuales y colectivos intolerables. Sin embargo, permitir que su
desarrollo sea determinado exclusivamente por las fuerzas del mercado, mar-
ginando a los Estados de manera dogmatica, provocaria tensiones y desarreglos
con serias consecuencias para la estabilidad del sistema internacional. Los
Estados tienen responsabilidades fundamentales con respecto al bienestar de
sus poblaciones; por ello es de esperar que legitimamentc deseen participar en
el disefio de mecanismos adecuados para lograr una tolerable distribucion de
los costos y beneficios que derivan de una economia mundial globalizada,
integrada e interdependiente.

h) La sociedad de Estados continuara siendo jerarquica y estratificada. Cual-
quier régimen internacional debe procurar que no se produzcan desajustes
graves entre responsabilidades y prerrogativas dentro de la escala de poder, ya
que ello daria lugar a situaciones adversas a la consolidaci6n del orden dentro
del sistema.

Los retos para la politica exterior mexicana
En estailtima seccién se ofrecen algunas reflexiones en torno a la politica exterior

de México dentro de una sociedad de Estados que ha de emprender la construc-
cién de un orden para el mundo posbipolar.
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Primero, la politica exterior de México debe desenvolverse bajo el doble signo
de la continuidad y la consolidacién, buscando cristalizar, o acrecentar, las venta-
jas que derivan de la accién internacionaal del pais durante el periodo 1988-1994,
particularmente las que provienen de la reubicacion estratégica lograda en esos
seis afios.

Segundo, por las oportunidades que encierra, asi como por los equilibrios que
proporciona, la diversificacién de la diplomacia mexicana debe mantenerse, tanto
en cobertura geografica como en materia de 4mbitos de accién (comercio, coope-
racién, participacién institucional, presencia y difusion de imagen).

Tercero, nuestra tradicional defensa del derecho internacional debe continuar,
con un énfasis especial en que el desarrollo y la transformacion de aquél deben
seguir un cauce regular y adoptar métodos consensuales.

Cuarto, México debe contribuir al disefio y establecimiento de mecanismos
internacionales que hagan posible una distribucion tolerante de los costos que
implica el funcionamiento de una economia mundial integrada, global e interde-
pendiente.

Quinto, la diplomacia mexicana debe insistir en que la regionalizacién econ6-
mica del mundo evolucione de acuerdo con las necesidades de conexién horizontal
que la globalizaci6n de la economia requiere, minimizando las oportunidades para
competencias depredadoras.

Sexto, las dimensiones politica y comercial de la diplomacia mexicana deben
conjugarse, institucional y programéticamente, de tal manera que garanticen la
unidad en la accién y la plena complementacion de los recursos disponibles.

Séptimo, la politica exterior de México debe realizar una apropiada labor de
conceptualizacién y programacion para hacer frente a los desafios de seguridad
que plantea el mundo posbipolar.

Octavo, nuestra politica exterior requiere de preparacion para hacer posible
que el pais eventualmente asuma responsabilidades vinculadas a nuevas posicio-
nes dentro de la jerarquia internacional, particularmente en lo relativo a tareas
ligadas a acciones de diplomacia preventiva y mantenimiento de la seguridad
(regional y global).

Noveno, la importancia para nuestra politica exterior de la cooperacion cultu-
ral, educativa y cientifico-técnica, probablemente requiera de adecuaciones insti-
tucionales para lograr una mayor eficacia en la bisqueda de nuestros objetivos en
la escena mundial.

Décimo, es indispensable fortalecer los cuadros profesionales de la diplomacia
mexicana, tanto en materia de capacitacién como en lo que respecta a asignacion
de recursos para su debido desempefio. La diplomacia seguira siendo el instru-
mento por excelencia de nuestra politica exterior, por lo que su calidad y eficacia
son de crucial importancia para el pais.
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