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Abstract:

Al establecer el comando unificado mas nuevo dentro del contexto del Plan de Comandos Unificados de los Estados Unidos, surgen una serie de preguntas importantes para los tomadores de decisiones al nivel de la política de defensa de México:  ¿Por qué se estableció esta organización?  ¿Cuáles serán sus roles, funciones, y misiones?  ¿Qué relación se contempla establecer con las organizaciones de seguridad y defensa de México?  ¿Cómo pretende mejorar la relación que antes existía, de alguna manera, entre el Comando Sur con organizaciones Mexicanas?  

Este trabajo se enfocará en estas preguntas, y especulará en algunas posibles implicancias para México.  Tendrá como objetivo un enfoque externo, al contrario de la mayoría de la información publica que se orienta hacia cuestiones internas de los EE.UU.  Mas que tratar de explicar la estructura del nuevo comando y sus responsabilidades de seguridad y defensa de la patria, se argumentará es necesario establecer una mejor vinculación de información y coordinación entre este comando y las entidades Mexicanas responsables para su seguridad nacional.  El trabajo concluirá con algunas recomendaciones para fortalecer estos vínculos.  
Relevancia para el Area Temática especifica a tratar:

Esta propuesta forma parte del Panel llamado:  “La seguridad y defensa de México ante los nuevos retos de la seguridad hemisférica”.

El primero de Octubre del 2002, se estableció el más nuevo de los nombrados “Comandos Unificados” en el Departamento de Defensa de los Estados Unidos de Norteamérica: el Comando Norte.  Dado la falta de confianza histórica entre México y los Estados Unidos, este hito implica una serie de preguntas importantes para los tomadores de decisiones al nivel de la política de defensa de México:  ¿Por qué se estableció esta organización?  ¿Cuáles serán sus roles, funciones, y misiones?  ¿Qué relación se contempla establecer con las organizaciones de seguridad y defensa de México?  ¿Cómo pretende mejorar la relación que antes existía, de alguna manera, entre el Comando Sur con organizaciones Mexicanas?  

Este trabajo se enfocará en estas preguntas, y especulará en algunas posibles implicancias para México.  Tendrá como objetivo un enfoque externo del comando, complementando la información publica que se orienta hacia cuestiones internas de los EE.UU.  Además de tratar de explicar la estructura del nuevo comando y sus responsabilidades de seguridad y defensa de la patria, se argumentará que es necesario establecer una mejor vinculación de información y coordinación entre este comando y las entidades Mexicanas responsables para su seguridad nacional.  El trabajo concluirá con algunas recomendaciones para fortalecer estos vínculos.  
Contexto General

La respuesta más sencilla de todos los cambios recientes también es la correcta:  el 11 de Septiembre del 2001.  Al igual que muchas otras cosas, los acontecimientos en las torres gemelas de Nueva York, el Pentágono en Washington, y en un campo abierto en Pennsylvania tuvieron un impacto enorme en el pensamiento estratégico y la visión mundial de los estadounidenses, sobre todo a los dirigentes del gobierno ejecutivo.  A pesar de una serie de acciones tomados durante los años 90, el sistema de seguridad nacional estadounidense no había logrado adaptarse a las nuevas realidades del mundo pos-Guerra Fría.   Para los tomadores de decisiones al nivel mas alto del gobierno, el mundo del siglo XX se cambia repentinamente al siglo XXI esa mañana.

Se requeriría un libro entero para describir y analizar todos los cambios que se empezaron a efectuar después de los ataques.  Quizás el cambio mayor y más radical fue la creación del Departamento de Seguridad de la Patria, establecido oficialmente el 24 de enero del 2003.  A pesar de la demora en su establecimiento formal, la Administración de Bush empezó pensar sobre la mejor forma de combatir y defenderse de la nueva amenaza -- o mejor dicho, del riesgo producido de la amenaza ya existente del terrorismo internacional -- inmediatamente después de los ataques.  La idea original de la Administración fue crear el Consejo de Seguridad de la Patria, que ejercería roles semejante al Consejo de Seguridad Nacional, pero con un enfoque interno.
  El 8 de Octubre del mismo 2001, por orden ejecutivo, se establecieron la Oficina de Seguridad de la Patria, y a la vez el Consejo de Seguridad de la Patria, cuyas funciones eran “coordinar los esfuerzos de la rama ejecutiva para detectar, preparar para, prevenir, proteger contra, responder a, y recuperar de ataques terroristas dentro de los Estados Unidos.”
   

Existían de antemano -- es decir, antes del 11 de Septiembre del 2001 -- varias propuestas del Congreso para establecer un Departamento de Seguridad de la Patria.  Obviamente, no existía el nivel de apoyo político necesario para que fuese adoptada tan propuesta.  Inclusive, hubo resistencia por parte de la Administración a la idea de crear esta nueva entidad.  Los desafíos políticos, burocráticos, y organizacionales eran significantes.  Finalmente, la Administración decidió crear el nuevo departamento, resultando en la reorganización gubernamental más fundamental desde el Acta de Seguridad Nacional de 1947, la cual creó el Departamento de Defensa, la Agencia Central de Inteligencia, y el Consejo de Seguridad Nacional.  En el Acta del Departamento de Seguridad de la Patria 2002, el Congreso le autorizó al Presidente lo que el había pedido, combinando 22 agencias con casi 200,000 personas en una nueva organización burocrática.  Se tomaron elementos de los Departamentos de Justicia, Transportes, Hacienda, Agricultura, y hasta un centro de análisis de Defensa; también se transfirieron la Guarda Costa, el Servicio Secreto, el Servicio de Aduanas, la Agencia Federal de Gestión de Emergencias, parte del Servicio de Inmigración, y otros.

Además de lo anterior, los efectos del 9/11 tuvieron su impacto en el Departamento de Defensa, y más allá de las operaciones de combate en Afganistán e Irak.  Con algo de visión retroactiva, podemos apreciar mejor algunos de los cambios organizacionales más importantes.  Al nivel del ministerio, se creo una nueva subsecretaria, la de Inteligencia, incrementando el número de subsecretarias de cuatro a cinco.
  Se transformaron algunas oficinas al nivel de secretaria adjunta de defensa con nuevos enfoques, por ejemplo la Secretaria Adjunta de Defensa para Estrategia a la Secretaria Adjunta de Defensa para Seguridad de la Patria.  Y se creó la Oficina de la Transformación de la Fuerza.  

Al nivel operacional se modificó el Plan de Comandos Unificados, reflejando las prioridades al nivel político-miliar.  No hay espacio suficiente para describir el concepto de los comandos unificados, pero basta decir que después de la Segunda Guerra Mundial,  las fuerzas armadas están organizadas para propósitos administrativos/logísticos, y también para propósitos operacionales.  El Acta de Seguridad Nacional de 1947 creó el Departamento de Defensa, reuniendo el Ejército, la Marina, y la recién creada (en el mismo acta) Fuerza Aérea, y también el Estado Mayor Conjunto, todos bajo la autoridad de un solo Secretario de Defensa.  En lo operativo, en 1946 se creó el Plan de Comandos Unificados, que se revisa (y se modifica en el caso de ser necesario) cada dos años para reflejar las realidades coyunturales.
  Al iniciarse el Siglo 21, el Plan mostró tres cambios significantes. El 1 de Octubre del 2002, los siguientes pasos tuvieron lugar:  Se combinaron el Comando del Espacio (con sede en Colorado Springs, Colorado) y el Comando Estratégico, resultando en el Comando Estratégico expandido, con sede en Omaha, Nebraska.  El Comando de Fuerzas Conjuntas dejó su enfoque dual de ser la entidad con responsabilidad para la experimentación de las fuerzas, al igual de responsabilidades geográficas del territorio nacional de los Estados Unidos y las aguas del Atlántico, resultando en la responsabilidad única de funcionar como el laboratorio de la transformación de las fuerzas armadas del país.   Finalmente, se creó el Comando Norte, recogiendo algunas de las responsabilidades existentes del Comando de Fuerzas Conjuntas, y añadiendo otros nuevos.

¿Por qué se creó el Comando Norte?

Aunque suene muy simple, la idea principal se basó en la percepción que algo se tenía que hacer para estar mejor preparado contra cualquier atentado terrorista en el futuro.  Hay que recordarse que por mucho tiempo -- quizás desde la guerra México-Estados Unidos de 1846-48, con la excepción de la Segunda Guerra Mundial -- los Estados Unidos había mantenido una percepción de seguridad física y geográfica casi completa.  Es indiscutible que al tener los océanos Atlántico y Pacíficos a las orillas, y con vecinos con tradiciones no beligerantes como Canadá y México al norte y al sur, la única amenaza preocupante era la de un ataque nuclear.  Habiendo sobrevivido la Guerra Fría sin que se hayan utilizado armas nucleares, muchos países -- incluyendo los Estados Unidos -- empezaron a disminuir los gastos de defensa, anticipando un mundo relativamente más dócil.  El promedio del gasto de defensa de los EE.UU. durante la Guerra Fría -- entre los años 1947-1989 -- fue aproximadamente 7% del Producto Interno Bruto; ya para el año 2000 (al fin de la Administración Clinton) se había reducido a apenas el 3% del PIB.

Con respecto de la organización de las fuerzas armadas estadounidenses, a pesar de la desaparición de la Unión Soviética y el fin de la Guerra Fría, se continuaba con su tradicional enfoque externo.  Hay que reconocer que además de las reducciones de personal militar activo, una cantidad notable se había regresado de sus instalaciones en el exterior.  El caso más notable es la OTAN, donde en 1989 tenían 321,342 personal militar, y para el año 2001 había solo 106,100 gente uniformada.  Pero también la presencia militar norteamericana se retiró de las Filipinas en 1992, y más notable para la región, de Panamá en 1999.

Eventos durante la década de los 1990 indicaron claramente que a pesar de la desintegración de la Unión Soviética, y por más que Francis Fukuyama insistiera que ya habíamos llegado al Fin de la Historia, el mundo seguía siendo un lugar peligroso.  Las fuerzas armadas estadounidenses siempre habían prestado ayuda a las autoridades civiles en casos de desastres naturales -- huracanes, inundaciones, incendios forestales, terremotos -- proveyendo apoyo logística y mano de obra disciplinada y organizada.   Pero durante los años 90, los Estados Unidos empezó a sufrir ataques distintos, como el caso de la bomba del Edificio Federal Murrah en Oklahoma City, Oklahoma, en 1995.  Aunque no fue realizada por un grupo terrorista extranjera, ya se veían los inicios de esfuerzos terroristas a actuar  en contra de intereses estadounidenses alrededor del mundo.  Era solamente una cuestión de tiempo antes que un atentado ocurriera en terreno americano.  Un estudio independiente, dirigido por los ex senadores Gary Hart y Warren Rudman – La Comisión Estadounidense sobre la Seguridad Nacional/Siglo XXI – opinó que naciones, terroristas, u otros grupos adquirirán armas de destrucción masiva, y algunos los usarán.  Americanos morirán en terreno nacional, posiblemente en números mayores.

La Administración Clinton dio la razón al estudio, y incorporó algunas de sus conclusiones en su última política estratégica, una Estrategia de Seguridad Nacional para un Nuevo Siglo, en la cual se indicó que las armas de de destrucción masiva representaban el riesgo de mayor potencial a la estabilidad y seguridad global.  Desde entonces se había empezado a pensar en la defensa de la patria como un objetivo mayor de la Administración.  

A la misma vez, el previamente mencionado Plan de Comandos Unificado se modificó en 1999 cuando se re-nombró el Comando Atlántico al Comando de Fuerzas Conjuntas.  Además de tener responsabilidades de ser el entrenador de fuerzas conjuntas , el Comando también mantenía responsabilidades geográficas – la región del atlántico y de territorio nacional.  Pero por primera vez, se empezó a organizarse para responder a la posibilidad un ataque de armas de destrucción masiva (distinto la clásica amenaza Soviética), y el 1 de Octubre de 1999, se estableció el “Joint Task Force– Civil Support” -- la Fuerza de Tarea Conjunta– Apoyo Civil.  El propósito de esta unidad era proveer apoyo militar a las autoridades civiles en el caso de un incidente de armas de destrucción masiva.  Las fuerzas armadas habían desarrollado muchas destrezas en las operaciones involucrando armas nucleares, químicas, biológicas, y campos de acción contaminadas por estos agentes.

Aun antes de los ataques del 11 de Septiembre del 2001, el nuevo Secretario de Defensa de los Estados Unidos, Donald Rumsfeld, reconocía que el Departamento de Defensa necesitaba modernizarse, o más precisamente, transformarse.  Al nivel operacional, el Presidente del los Jefes de Estado Mayor Conjunto, el General Richard Myers, continuó con el concepto de la evolución del Plano de Comandos Conjuntos, el cual se veía afectado por los grandes cambios políticos y militares de los últimos años.
  Con el impacto de la tragedia del 9/11, este esfuerzo se hizo mucho más relevante y urgente.  Para realmente entender su forma de pensar, es necesario leer el “Quadrenial Defense Review” --  la Revisión Cuadrienal de Defensa -- con detención.  Entre los muchos conceptos mencionados, se destacan dos.  Primero, una percepción de la necesidad de cambiar de un sistema de planificación de fuerzas basado en amenazas, a un nuevo sistema basado en capacidades.  Y segundo, la necesidad de institucionalizar nuevas definiciones de seguridad de la patria, defensa de la patria, y apoyo civil, y reevaluar las relaciones de comando y control dentro del Departamento de Defensa.
  Estas realidades obligaron al Departamento a reorganizarse como se mencionó previamente.

¿Cuál es el Concepto de los Comandos Unificados?

Lo interesante de esta cuestión, sobre todo para México, es que representa quizás la primera vez en la historia reciente que un comando unificado estadounidense se organiza con un enfoque de defensa interna.  Típicamente, los comandos unificados están orientados a realizar operaciones militares en el exterior del país, como los casos recientes en Afganistán e Irak.  En el caso del Comando Norte, la misión del comando consiste de dos aspectos:

· Conducir operaciones para disuadir, prevenir, y derrotar las amenazas y la agresión dirigido a los Estados Unidos, sus territorios, y sus intereses dentro de sus área de responsabilidad, y

· Cuando se le dirige por el Presidente o el Secretario de Defensa, proveer asistencia militar a las autoridades civiles.
El segundo aspecto de esta misión es fundamentalmente distinta a los otros comandos unificados regionales.  Para entender bien esta distinción, vale la pena revisar brevemente la filosofía de los comandos unificados.  De forma muy simple, las cuatro fuerzas militares clásicas -- Ejército, Armada, Fuerza Aérea, y Marine Corps -- se organizan, se equipan, y se entrenan como entidades singulares.  Pero elementos de estas mismas fuerzas se combinan de manera conjunta -- es decir, elementos de dos o más fueras -- para realizar operaciones militares.  La autoridad para dirigir estas unidades de las fuerzas se le llama “Control Operacional.”  El Control Operacional de las fuerzas armadas es asignado a los comandantes de los comandos unificados.  La cadena de mando se inicia con el Presidente (el Comandante de Jefe), se conduce a través de el Secretario de Defensa (siempre un civil), y finalmente se le otorga a los Comandantes de los comandos unificados.  Las ordenes y otras comunicaciones corren desde el Presidente o el Secretario a través del Presidente del Estado Mayor Conjunto (por razones administrativas, no operacionales) a los Comandantes.  Aunque en este momento hay nueve Comandos Unificados, el número no se fija por ley o reglamento, y puede variar con el tiempo.  
Hay dos tipos de Comandos Unificados:  regionales y específicos.   Los comandos unificados regionales tienen la misión de realizar operaciones militares en un área geográfica identificada, pero estas operaciones varían de región en región.
  Por ejemplo, el Comando Central, responsable para operaciones militares en Afganistán e Irak, realiza operaciones distintas al Comando Sur, que típicamente no conduce operaciones de combate.  Sin embargo, los comandos unificados regionales están orientados hacia una parte determinada del mundo, y tienen la responsabilidad de efectuar el espectro total de las operaciones militares requeridas.  
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Mapa mundial de los comandos unificados regionales.
En cambio, los comandos unificados específicos realizan operaciones militares más funcionales, y tienen responsabilidades globales.  El primer comando unificado fue el Comando del Espacio, establecido en 1985.  Como se notó anteriormente, el Comando del Espacio se combinó con elementos del viejo Comando Estratégico, resultando en un nuevo y más capaz  Comando Estratégico en Octubre del 2002.   Los otros tres comandos unificados son el Comando de Transportes, el Comando de Operaciones Especiales, y el Comando de las Fuerzas Conjuntas.  El concepto de estos comandos es que algunas misiones militares se pueden realizar mas efectivamente si se concentra la capacidad militar específica en un comando y control centralizado.  


Otro concepto fundamental que se tiene que entender es el de las relaciones de mando:  los comandos de apoyo versus los comandos apoyados.  Este concepto se refiere a una situación temporánea, dependiendo de la misión encomendada.  Por ejemplo, si el Presidente le da una misión de realizar operaciones de combate al Comando Europeo, este viene siendo el comando apoyado.  Es decir, como tiene la responsabilidad de realizar la misión, requiere apoyo de otros comandos.  Y en el caso de que el Comando Europeo necesitara elementos del Comando Central, este vendría siendo el comando de apoyo.  Hago esta clarificación porque es importante entender que actualmente se está re-pensando las relaciones de mando entre los comandos unificados regionales y específicos.  Históricamente, se pensaba que los comandos unificados regionales siempre eran los comandos apoyados, y los comandos unificados específicos eran los comandos de apoyo.  Con algunos cambios tecnológicos y políticos, se reconoce que un comando unificado específico puede, a la vez, ser un comando de apoyo y un comando apoyado simultáneamente.

¿Cómo está organizado el Comando Norte?


Muy bien, entremos a la cuestión concreta del Comando Norte.  Para empezar, hay que reconocer que cuando se creó el comando, lo que se hizo fue una creación conceptual más que una entidad física.  El sistema norteamericano no permite al ejecutivo reasignar recursos monetarios sin la aprobación del Congreso.  Así es que cuando el Secretario Rumsfield anunció  en Abril del 2002 la creación del Comando Norte, solo existía una entidad en papel con aproximadamente 60 personal del Comando Norteamericano de Defensa Aeroespacial (North American Aerospace Defense Command (NORAD)), incluyendo a su comandante, el General Ralph E. Eberhart.  En algunos casos, como el del General Eberhart, quien aunque es el Comandante del Comando del Norte, a la vez es el Comandante del Comando Norteamericano de Defensa Aeroespacial, el personal funcionaba en dos cargos al mismo tiempo.  

Para el 1 de Octubre del 2002, cuando se estableció formalmente el Comando Norte y se logró lo que se llama “Initial Operations Capability”, o sea una Capacidad Operativa Inicial, el Comando tenía ya 200 de su eventual complemento de 600 personas.  Ya para Mayo del 2003, el Comando tenia aproximadamente 300 personas asignadas, con el 60% militares y el 40% civiles.
  El concepto es que para el 1 de Octubre del 2003, el Comando realice un “Full Operations Capability”, o sea una Capacidad Operativa Completa.

Hay varios aspectos novedosos de la organización de este comando unificado regional.  Aunque todos los comandos unificados regionales son semejantes, cada uno es distinto debido a su enfoque particular.  En el caso del Comando Norte, el hecho que se ubica en territorio nacional de los Estados Unidos, con la responsabilidad de operar en territorio nacional, implica una serie de situaciones únicas para este comando.  En primer lugar, se tendría que tomar en cuenta la realidad de la ley Posse Comitatis de 1879, la cual restringe las operaciones militares en territorio nacional.  Segundo, el asunto de la coordinación “Interagency,” es decir entre agencias -- o interministerial -- vendría siendo mucho más relevante e importante que para cualquier otro comando unificado regional.  Tercero, la relación entre el Comando Norte y la Guardia Nacional de los EE.UU. sería una cuestión que merecería un trato especial.  En cuarto lugar, por primera vez se trataría de incluir a México y a Canadá en el área de responsabilidad de un comando unificado regional, los cual conllevaría asuntos bilaterales y trilaterales.  Discutiremos sobre estos elementos más tarde, pero era importante señalar que todo este contexto afecta el proceso de la estructuración del Comando Norte.

La importancia del Comando y Control


Sun Tzu, Clausewitz, Jomeni, y los otros grandes pensadores sobre la guerra y estrategia reconocieron la importancia del mando.  Inclusive, la “Unidad de Mando” es reconocida universalmente como uno de los principios de la guerra.  La tecnología del siglo 21 le permite al comandante la aptitud de mandar, controlar, y comunicarse con niveles de velocidad, precisión, y seguridad impresionantes.  Para algunos responsables del desarrollo de la doctrina transformacional en los Estados Unidos, la aptitud de lograr la superioridad informacional y decisional es la clave al éxito operacional.  En palabras más simples, la aptitud de controlar su fuerza basada en información precisa y oportuna es crítica para el comando y control.  Y el comando y control efectivo le asegura al comandante la habilidad de sincronizar las acciones de sus unidades en el tiempo correcto, el lugar adecuado, con el propósito indicado para asegurar la unidad del esfuerzo…y todo esto implica el cumplimiento de la misión de la manera más efectiva posible.

El Comando de las Fuerzas Conjuntas, con su misión de investigación y experimentación para la doctrina conjunta, se ha dedicado a desarrollar conceptos nuevos para diseñar, organizar, y equipar sistemas, conceptos, doctrinas, y estructuras de comando y control para los cuarteles generales conjuntas.  Una parte de su metodología es trabajar colectivamente con “socios” del gobierno federal (la famosa “interagencia”) y países amigos para crear una entidad capaz de coordinar y comunicar verticalmente y horizontalmente a través del panorama de actores involucrados.  Este proceso es bastante técnico y complicado en un nivel de análisis más operacional, y requeriría otra investigación para profundizar.  Basta notar que hay un esfuerzo serio para investigar un concepto llamado C2 Adaptivo (es decir, Comando y Control Adoptivo), con el fin de desarrollar nuevas maneras de organizar el “elemento de comando” de manera de utilizar la tecnología informática de forma mas efectiva.  

Un ejemplo que sí vale la pena mencionar es el desarrollo del concepto de una entidad que en ingles se llama Joint Interaency Coordination Group (JIACG, or el Grupo de Coordinación Interministerial Conjunto).  Esta entidad tiene sus raizes en el Joint Interagency Task Force – East (Fuerza de Tarea Interagencial Conjunta – Este), un centro de fusión de información para detectar y interdictar el flujo de drogas a través del Caribe.  Lo innovador de este centro fue el aspecto interagencial, en el cual los dirigentes de las secciones no eran militares, sino que de otras agencias.  Por ejemplo, el J5 (entidad para planes y estrategias) fue encabezado por una personas del Customs Serivce (Servicio de Aduanas).  También incluía personal de enlace de la DEA, el FBI, NRO,  además de personal tradicional de todas las fuerzas militares --  Ejército, Armada, Fuerza Aérea, Marine Coros, y la Guardia Costa.
En términos simples, la intención de este concepto del Grupo de Coordinación Interministerial Conjunto es establecer y mantener conexiones entre departamentos militares y civiles para mejorar la planificación y coordinación.  Es un elemento multi-funcional de asesoría que integra actores de una gran cantidad de agencias, facilitando el compartir información horizontalmente y verticalmente.  Lo que distingue este grupo de la coordinación rutina entre departamentos es que es una oficina, o un grupo de personas que conviven juntamente día tras día.  Algunas de las posibles ventajas con relación a la coordinación entre civiles y militares que este Grupo ofrece al clásico estado mayor del comando unificado regional incluirían:

•  La participación de civiles en el proceso de análisis y planificación de operaciones militares

•  Asesorar al estado mayor del proceso de planificación de agencias civiles

•  Colaborar sobre los detalles de planificación de asuntos civiles-militares

•  Presentar las perspectivas de agencias civiles durante el transcurso de la planificación de ejercicios y operaciones militares

•  Recomendar opciones, capacidades, y limitaciones civiles a los planeadores militares

•  Prestar vínculos vitales a los planeadores de agencias civiles en Washington 
•  Asesorar al estado mayor del proceso de planificación de agencias civiles

•  Conducir programas de extensión a contactos regionales e internacionales clave 

El Comando Norte, al momento de escribir este paper, todavía no tiene su estructura de comando y control establecido; está desarrollándose aun.  Sí cuenta con un Grupo de Coordinación Interministerial Conjunto, aunque no tiene una estructura finalizada.  Tiene la tarea importante de crear una entidad capaz de comandar y comunicarse con una cantidad de representantes muy amplias y distintas.  Uno de los vínculos más importantes es con el nuevo Departamento de Seguridad de la Patria.  En el momento que el Departamento de Seguridad de la Patria estime que necesite algún apoyo del Departamento de Defensa, la primera llamada tiene que ser al Comando Norte.  No se puede olvidar que el Departamento de Seguridad de la Patria fue creado al reunir una gran cantidad de elementos burocráticos de otros ministerios, cada cual con su propia cultura e historia.
  
Esta realidad, añadida con el hecho que el Comando Norte también tiene que mantener comunicación constante con esta serie de actores domésticos de forma muy distinta de los otros comandos unificados regionales, le resulta en una estructura preliminar que se sigue modificándose.  Complementando la clásica estructura militar de la secciones de personal, inteligencia, operaciones, logística, etc., hay una serie de elementos que se están creando, en forma experimental, para adaptarse a dos realidades nuevas para las fuerzas militares estadounidenses:  un enfoque prioritario en proveer apoyo militar a las autoridades civiles, y operar casi exclusivamente en territorio nacional.  Como se mencionó anteriormente, se espera tener una Capacidad Operativa Completa para el 1 de Octubre del 2003.  

La Coordinación Internacional

En cuanto al aspecto externo, el Comando Norte se encuentra con una situación de dos extremos opuestos, México y Canadá.  El caso de Canadá es uno de un aliado muy cercano, quizás el mas cercano con la excepción de Inglaterra.  Canadá es miembro del OTAN.  Forma parte integral del Comando Norteamericano de Defensa Aeroespacial por más de 50 años, creado de manera combinada entre los dos gobiernos en los años 1950 para defender a Norteamérica de un ataque misilera o de aviones de la antigua Unión Soviética.   El hecho que el Comando Norteamericano de Defensa Aeroespacial sigue siendo un elemento central al Comando Norte asegura que Canadá mantiene un vínculo íntimo.

El caso de México no podría ser más opuesto.  A pesar de la breve cooperación excelente durante la Segunda Guerra Mundial, las relaciones militares entre los países se pueden describir como cordiales pero distantes.  Por razones históricas que los Mexicanos conocen mucho mejor que sus vecinos del norte, hay una desconfianza enorme por el lado de México en cuanto a las intenciones de los Estados Unidos.  Como era de esperarse, la reacción pública y de los medios de comunicación en México recibieron la noticia de la creación del Comando Norte con sospecha, duda, y reprehensión.  A pesar de las explicaciones del Secretario Rumsfeld y en General Myers, la reacción oficial del gobierno Mexicano ha sido de reconocer que los Estados Unidos puede organizarse internamente como quieran -- pero eso no implica que México tenga que colaborar.

La reacción de Canadá es interesante.  El gobierno de Canadá, como cualquier otro, indicó que como país soberano, no tenía ningún interés en integrar sus fuerzas con los de los Estados Unidos -- aunque cabe mencionar que ese no era el propósito de los EE.UU.  Sin embargo, el ministerio de defensa de Canadá creó un Grupo Binacional de Planificación, para desarrollar un concepto de Cooperación Aumentado EE.UU.-Canadá.  
Desde el año 2002, iniciado con un mandato de dos años, el Grupo Binacional de Planificación ha funcionado, de manera independiente (aunque colocado en el edificio del Comando Norte) con el propósito de mejorar los acuerdos actuales entre EE.UU. y Canadá para defenderse contra amenazas marítimas al continente, y para responder a ataques terrestres si fuesen a ocurrir.  Los objetivos específicos del Grupo Binacional eran los siguientes:  compartir inteligencia y vigilancia marítima; coordinar acciones binacionales de agencias militares y civiles; y diseñar y conducir programas y ejercicios combinadas.  Es decir, el gobierno de Canadá tiene un grupo de 20 oficiales (encabezado por un general de tres estrellas) investigando activamente la posibilidad de crear algo semejante al Comando Norteamericano de Defensa Aeroespacial, pero con un enfoque marítimo (y también terrestre en ciertas circunstancias).  

Pero en ese momento no se creó ninguna nueva unidad operacional.  Lo que sí se hizo fue transferir varias de las ya existentes unidades dependientes de otras jefaturas al Comando Norte.  Por ejemplo, la Fuerza de Tarea Conjunta-Apoyo Civil (Joint Task Force–Civil Support (JTF-CS)), fue creada en 1999 para proveer apoyo militar a las autoridades civiles si ocurriera un incidente de armas de destrucción masiva.  Esta unidad en una jefatura militar sin fuerzas asignadas permanentemente, un elemento del Comando de las Fuerzas Conjuntas.  El 1 de Octubre del 2002, pasó a ser un elemento del Comando del Norte.
¿Cuáles serán sus roles, funciones, y misiones?  


El Comando Norte tiene una misión bastante clara y precisa:  la defensa de la patria y la provisión de ayuda militar a las autoridades Civiles (Military Assistance to Civil Authorities (MACA) en ingles).  La primera parte es muy evidente y directa, implicando el uso de las fuerzas armadas para combatir las fuerzas militares de un actor agresor…una posibilidad muy remota.  Se complica la situación al entrar en los detalles de la segunda parte de la misión:  proveer ayuda militar a las autoridades civiles.  ¿Por qué tan complicada?  ¿A caso no se han usado las fuerzas armadas para prestar ayuda a las autoridades civiles en el pasado?  Pero claro que sí, desde los inicios de la república, continuando hasta el presente.  Ejemplos recientes incluyen unidades del ejército activo en Los Ángeles ejerciendo control de la población en 1992; prestando apoyo logístico después de un huracán como Andrew en Florida en 1996; o inclusive de vigilancia aérea en el 2002 cuando se buscaba al francotirador en Washington.  Si este es el caso, ¿cuál es el problema?

El problema radica en la ley estadounidense conocido popularmente como Posse Comitatus, y requiere una breve lección de historia.  Durante el siglo 19 en el viejo oeste de los EE.UU, se utilizaba el “posse” -- derivado del Latín (quiere decir “la fuerza del país) -- para prestar ayuda al “sheriff” (el hombre de la ley) para mantener el orden y arrestar a los criminales.  Después de 1854, se empezó a utilizar unidades del ejercito para mantener el orden interno.  A través de un compromiso político entre los demócratas del sur y los republicanos, se abandonó la política de la Reconstrucción.  La Ley del Posse Comitatus de 1878 le prohibió cualquier rol de las fuerzas militares para mantener el orden interno.  La ley se ha mantenido desde entonces, y en la actualidad se entiende que se les prohíbe a las fuerzas militares participar directamente en actividades netamente relacionadas al mantenimiento del orden interno.  No se puede arrestar, investigar, asegurar, monitorear, o perseguir, ni funcionar como informantes, agentes, o investigadores.
     

No obstante, esto no quiere que las fuerzas armadas no puedan participar en asuntos relacionados al orden interno.  Sí lo pueden hacer.  Las cortes federales han mantenido que las fuerzas armadas sí pueden prestar asistencia a las autoridades de orden público, siempre y cuando el rol es “pasivo.”  Con esas restricciones, las fuerzas armadas han apoyado con asistencia técnica, equipos especializados, y asesoramiento.  De hecho, las fuerzas armadas han contribuido ampliamente con las autoridades civiles durante toda la historia del país, y se mantiene hoy día.

Otra complejidad es el rol de la Guardia Nacional.  En los Estados Unidos, la Guardia Nacional es una fuerza que depende del gobernador del estado, y usualmente no forma parte de las fuerzas militares activas.  Como tal, no está restringido de actuar de forma directa en tareas de manutención del orden público.  Sin embargo, no es así de sencillo, porque como la Guardia Nacional sí forma parte del Ejército Estadounidense, se le puede “activar,” es decir se convierte de una fuerza al nivel estatal que apoya al gobernador a una fuerza al nivel federal.  Cuando esto ocurre, las mismas restricciones que limitan la actuación del ejército regular se le aplican a la Guardia Nacional “federalizada.”  Reconociendo esta situación, el Comando Norte está repensando el rol de la Guardia Nacional para cumplir las tareas asignadas al comando, sobre todo cuando se reconoce que en la gran mayoría de los casos, los “primeros respondientes” a cualquier emergencia serán las entidades más cercanas al evento.  
La complicación a lo que a primera vista sería una respuesta lógica al requerimiento de responder rápidamente con fuerzas militares al utilizar la Guardia Nacional es que algunos líderes en la Guardia ven su rol más en términos convencionales.  Durante la Guerra Fría, la Guardia Nacional se organizaba, se equipaba, se adiestraba, y se preparaba para operaciones de combate contra la Unión Soviética en Europa.  Mucha de la estructura de fuerza de la Guardia Nacional sigue de esa misma manera.  La Guardia también requiere una transformación del siglo 20 al siglo 21, y es un debate interno que todavía no se resuelve.

Implicancias para la Relación Bilateral de Seguridad y Defensa

La realidad es que el Comando Norte podría representar una oportunidad para crear una nueva relación bilateral de defensa entre México y los Estados Unidos.  Inclusive, como un paso adicional en el futuro, podría resultar en un nuevo modelo de coordinación trilateral entre México, Canadá, y los Estados Unidos.  Por desgracia, la probabilidad de que estas cosas ocurran es bastante remota sin un cambio dramático de la política de defensa de México.  


La realidad del asunto es que no hay una amenaza de naturaleza netamente militar -- o por lo menos la percepción de una amenaza -- común que involucra una coordinación estrecha entre México y los Estados Unidos.  Todo el mundo reconoce que el terrorismo internacional existe, y esta amenaza requiere una coordinación internacional muy íntima.  Pero esa coordinación, generalmente, se aplica más a los servicios de inteligencia y de policía nacional que al nivel de las fuerzas armadas.  


Creo que es importante subrayar que el Comando Norte -- como un comando unificado regional -- se ubica en el nivel operativo, es decir inferior al nivel político-estratégico, y superior al nivel táctico.  En términos semejantes o equivalentes a la organización Mexicana, sería al nivel de un comandante de región del ejército, un comandante de región aérea de la fuerza aérea, o un comandante de región naval de la armada…y claro, de manera conjunta en los Estados Unidos.  Antes de poder establecer una interrelación efectiva entre el Comando Norte y uno (o más) de las regiones militares mexicanos, tiene que existir algún acuerdo o entendimiento al nivel de la política de defensa entre los dos países.  Y la realidad aquí es que de manera semejante al nivel operacional, al nivel de la política de defensa no existe un buen mecanismo de interface.  

Seamos francos:  la relación de defensa bilateral es formalmente cordial en el mejor de los casos, y disfuncional en el caso peor.  Se le puede echar la culpa a las estructuras completamente distintas de los dos países, pero la verdad es que eso es solamente una parte del problema.  La causa mayor es la ausencia de confianza entre la institución de la Secretaria de la Defensa Nacional y el Departamento de Defensa de los Estados Unidos.  El propósito aquí no es revisar todos los hechos, ni asignar culpa, sino simplemente reconocer la realidad.  Un solo ejemplo de esta situación es el hecho de que cuando el Secretario de Defensa de los Estados Unidos (el Doctor William J. Perry) visitó a México en Octubre del 1995, fue la primera visita oficial de un secretario de defensa en la historia de la existencia de ese cargo (es decir, desde 1947).  

Esta realidad no es la misma entre otras agencias al nivel nacional entre los dos países.  Muchas instituciones han establecido y mantenido relaciones bastante efectivas entre si, por ejemplo entre las cancillerías, los procuradores general, los ministros de hacienda, agricultura, comercio, etc.  La Comisión Binacional México-U.S., una entidad que coordina asuntos al nivel de gabinete entre los dos países, trata una variedad de asuntos de interés mutuo.  Por ejemplo, durante la reunión de Septiembre del 2001, los siguientes temas se trataron:  agricultura, asuntos fronterizos, ciencia y tecnología, educación y asuntos culturales, energía, medio ambiente, asuntos financieros, salud, vivienda, asuntos legales, migración, comercio, inversión, y transportes.   Pero no se incluyeron asuntos de terrorismo, ni de defensa nacional.

Otro aspecto de la dificultad de establecer y mantener una relación entre las dos instituciones es simplemente organizacional.  El caso estadounidense se caracteriza como un ministerio encabezado, dirigido, y poblado de civiles, en donde las fuerzas militares tienen influencia, pero no mandan.  En cambio, el caso Mexicano es el extremo opuesto, en donde ni siquiera hay un solo ministerio unificado.  Defensa Nacional y Marina están encabezadas, dirigidas, y pobladas de gente uniformada, en donde los civiles casi no existen, y donde no tienen influencia alguna.  El control político en Estados Unidos está presente desde el Secretario, a los Subsecretarios, a los Secretarios de Defensa Adjuntos, hasta llegar a los Subsecretarios de Defensa Adjuntos, además de una gran cantidad de asesores civiles.  En México, el control político es del Presidente de la República directamente a los Secretarios de Defensa y Marina, ambos miembros del gabinete.  El resultado es que cuando se busca encontrar un vínculo desde la perspectiva norteamericana, no se encuentra un funcionario correspondiente al otro lado con quien dialogar.  Claro que hay una gran cantidad de militares en el Estado Mayor Conjunto y en las Fuerzas Mismas, pero en la mayoría de los casos no son los verdaderos correspondientes en cuanto a funciones y responsabilidades.  No hay una equivalencia natural de funciones.

Sin embargo, esta realidad simplemente exacerba el meollo del asunto, que es la falta de confianza y la ausencia de una amenaza compartida.  Porque la verdad es que si existiera la confianza mutual, combinada con una percepción compartida de una amenaza común, se encontraría una manera de vincular las instituciones a pesar de la asincronía organizacional.  Y desafortunadamente, la jornada para establecer un nivel de confianza mutua es larga y tediosa.
Recomendaciones


La primera recomendación, y quizás la más importante, es que se reestablezca una relación efectiva entre los ministerios de defensa al más alto nivel.  La relación establecida -- y mantenida -- entre el Secretario de Defensa William J. Perry y el Secretario de la Defensa Nacional Enrique Cervantes Aguirre permitió un nivel de cooperación impresionante entre los dos ministerios.  Se estableció el Grupo Bilateral de Trabajo México-EE.UU., que incluía la participación de Relaciones Exteriores, Defensa, y Marina de parte de México, y del Departamento del Estado, la Oficina de Secretario de Defensa, y el Estado Mayor Conjunto por parte de los Estados Unidos.  Lo innovador de este Grupo Bilateral fue que se estableció un punto de contacto a un nivel elevado en los dos países que facilitó la discusión y la coordinación.  Por México, el Subsecretario de Relaciones Exteriores, Juan Rebolledo Gout, y por los EE.UU., y Subsecretario de Defensa Adjunto, Jan Lodal, mantuvieron un nivel de dialogo y coordinación impresionante.  Inclusive, en mi opinión personal, la relación México-Estados Unidos empezó a decaer cuando estos cuatro caballeros fueron reemplazados en sus cargos después de 1997-1998.  
Aunque otros Secretarios de Defensa de los EE.UU. -- William Cohen y Donald Rumsfeld -- han tenido reuniones con sus homólogos en México, no se ha establecido el mismo nivel de trato personal que la relación Perry-Cervantes.  Esto podría ser importante, pero no es un requisito.  Lo que sí es un requisito es que al nivel ministerial haya un acuerdo de nombrar una persona de confianza de los secretarios para enfocarse en la relación bilateral.  Un buen ejemplo en un caso semejante fue la designación del General Dennis Reimer, el Jefe de Estado Mayor del Ejército, al Teniente General Marc Cisneros como su representante personal para asuntos con México.  El General Cisneros, estadounidense con raíces Mexicanos, ere el Comandante del Quinto Ejército, con sede en Fort Sam Houston en San Antonio, Texas.  Él estableció una relación bastante estrecha con los líderes de la Secretaria de la Defensa Nacional, facilitando los vínculos entre los dos ejércitos.
Para este propósito, sería necesario reestablecer el Grupo Bilateral de Trabajo México-EE.UU., y esto requiere la participación -- aun si fuese muy breve -- del Secretario Rumsfeld.  Esa primera discusión, entre el Secretario Rumsfeld, el General Vega García, y el Almirante Peyrot González.  Esta reunión establece la política, asuntos a tratar, y designa los actores responsables.  Me parece que el representante lógico de parte por los Estados Unidos sería el Comandante del Comando Norte, en este momento el General Eberhart.  De nuevo, esto sería a un nivel operacional, no en el nivel político estratégico.  El nivel político estratégico tendría representantes de la Oficina del Secretario de Defensa y del Estado Mayor Conjunto.  En el caso de una decisión de la política de defensa, los representantes someterían la cuestión para la deliberación al nivel adecuado en la Oficina del Secretario de Defensa o del Estado Mayor Conjunto.
La segunda recomendación es un esfuerzo para establecer vínculos efectivos al nivel táctico-operacional.  Me refiero al nivel de las regiones y zonas militares, por usar el ejemplo del ejército.  En la frontera México-Estados Unidos, las regiones militares son la 2ª (Baja California Norte y Sonora), la 11ª (Chihuahua y Coahuila), y la 4ª (Nuevo León y Tamaulipas).  A un nivel menor, las zonas militares en la misma frontera son la 2ª, la 4ª, la 42ª, la 5ª, la 6ª, la 7ª, y la 8ª.  Por el lado estadounidense, hay cuatro estados – California, Arizona, Nuevo Mexico, y Texas.  Hay un Ayudante General en cada estado, típicamente un general de brigada de la guardia nacional del ejército de los EE.UU., aunque de vez en cuando es un general de la guardia nacional aérea.  Es en este espacio físico donde el requerimiento de coordinación mayor existiría, a través de la frontera.  Otra posibilidad sería el Comandante del Quinto Ejército, que es un general activo del ejercito regular, responsable por la supervisión de adiestramiento y la movilización de la reserva durante periodos de emergencia y de crisis.  Otro actor importante podría ser el Comandante de la Fuerza Aérea 12ª, con sede en Tucson, Arizona, quien dirige unidades de la fuerza aérea activa y del componente de la reserva.  
El punto clave aquí no es decir quien debería ser la persona principal, sino que concordar que hay estructuras militares en cada lado de la frontera responsables por las unidades que responderían a situaciones de emergencia, ya sea de naturaleza terrorista o desastre natural.  Debería existir un nivel de coordinación pre-establecida para actuar en forma efectiva en el caso de una emergencia que podría afectar a los dos países simultáneamente.  La recomendación concreta es que se debe organizar una reunión, o quizás una serie de reuniones para discutir los procesos de comunicación y coordinación entre las unidades de mando de las fuerzas militares de las dos naciones.

Pero al final de cuentas, hay que reconocer que solamente una decisión política de México de querer establecer una relación más estrecha entre las entidades de defensa de los dos países podría mejorar la situación.   Sin esa decisión crítica en búsqueda de la confianza mútua, lo más probable es que perdure de lo que existe, una situación tolerable pero ciertamente no óptima.
�  Los integrantes del Consejo de Seguridad de la Patria incluyeron las Secretarias de Hacienda, Estado, Energía, Agricultura, Comercio, Defensa, Justicia, Salud; los Directores de la Oficina de Gestión y Presupuesto, la CIA, la FBI, y la FEMA (Agencia Federal de Gestión de Emergencias).�  


�  Orden Ejecutivo Estableciendo la Oficina de la Seguridad de la Patria,  Presidente George W. Bush, 8 de octubre 2001.


�  Las ya existentes eran  de Política, Personal y Alistamiento, Finanzas, y Adquisiciones.


�  Para entender la evolución histórica del Plan de Comandos Unificados, véase The History of the Unified Command Plan, 1946-1993, Richard H. Cole, et.al., Joint History Office, Office of the Chairman of the Joint Chiefs of Staff, Washington, DC, 1995.


� Esto no implica que los Estados Unidos había dejado de ser un actor importante en el escenario mundial, ni que sus fuerzas armadas no seguían siendo los más capaces del mundo.  Pero sí es claro que mucha gente quería aprovechar del llamando “Dividendo de la Paz,” y la capacidad militar de los EE.UU. fue reducida.  Sin embargo, y a pesar de las recomendaciones de algunos enfatizando la necesidad de invertir mayor cantidad de recursos en varios programas, existía mucha presión política para mantener los niveles de gastos militares relativamente bajos.


�  National Security for the 21st Century, President George W. Bush, September 17, 2002.


�  Para una buena explicación de la forma de pensar del General Myers, véase “Shift to a Global Perspective,” General Richard B. Myers, Naval War Collage Review, Autumn 2003, pp. 9-17. 


� Quadrennial Defense Review, September 30, 2001.


�  Actualmente, los Comandos Unificados Regionales son:  el Comando Europeo, el Comando Pacífico, el Comando Central, el Comando Sur, y el recién creado Comando Norte.   Véase el gráfico en la página 5.


�  Myers, op. cit.   


� “Northern Command On Guard,”  William B. Scott, Aviation Week & Space Technology, 5/12/2003, Vol. 158, Issue 19.


�  El Departamento de Seguridad de la Patria, que ahora cuenta con más de 170,000 personas, combinó 22 agencias federales para cuatros elementos de política:  Seguridad de la Frontera y Transporte; Alistamiento y Respuestas para Emergencias; Análisis de Información y Protección de Infraestructura; Ciencia y Tecnología.  Hay un quinto elemento de política de gestión.   


�  Para un buen repaso de la Ley Posse Comitatus y sus implicancias para las fuerzas armadas, véase  U.S. Armed Forces and Homeland Defense: The Legal Framework, por Paul S. Stevens, Center for Strategic and International Studies, 2001.





PAGE  
ii

