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PREFACIO

En aras de la honestidad intelectual, Max Weber recomienda al investigador hacer
explicitos los motivos axioldgicos que animan sus inquisiciones, asi como sus filias y
fobias, que inevitablemente se veran reflejadas en su producciéon académica. Para
cumplir honradamente con esta recomendacion, valga aclarar desde la primera pagina
que me considero profundamente nacionalista.” Por lo tanto, escribo este estudio
pensando primordialmente en mi pais y, mas especificamente, en su politica exterior. En
el origen de esta tesis se encuentra la conviccion personal de que, como
internacionalista egresado de EI Colegio de Meéxico, es una obligacion estar
familiarizado con el estudio de la politica exterior de Mexico, disciplina a las que tantas
aportaciones ha hecho la institucion.

Es sabido, sin embargo, que por su propia naturaleza, el estudio de la politica
exterior de cualquier pais —que implica la interaccion con actores ajenos a la propia
jurisdiccion— debe partir de la comprension del escenario internacional en el que actla;
de ahi que solamente alrededor de un cuarto del ensayo esté dedicado al estudio
especifico de acciones tomadas por México y el resto esté consagrado a la evaluacion de

otros actores y tendencias, pero siempre en aras de detectar implicaciones y

" Estoy consciente de que esta categoria, mal entendida, ha dado origen a numerosas tragedias en el
curso de la historia; por eso conviene precisar que entiendo el nacionalismo en el sentido que se le
confiere en la fraccién b) del parrafo Il del articulo 3° de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, donde se establece que la educacion: “Sera nacional en cuanto —sin hostilidades ni
exclusivismos— atendera a la comprension de nuestros problemas, al aprovechamiento de nuestros
recursos, a la defensa de nuestra independencia politica, el aseguramiento de nuestra independencia

econdmica y a la continuidad y el acrecentamiento de nuestra cultura”.



oportunidades para nuestro pais. Esto también explica que concentre mi atencién en la
region en la que México puede desempefiar un papel de liderazgo: América Latina.”

En segundo lugar quisiera hacer patente que soy profundamente critico de las
dos administraciones federales que contempla el periodo bajo estudio en nuestro pais.
Esto me obliga a desconfiar de los textos que ofrecen la visién gubernamental y
tomarlos con extremada cautela. No significa, desde luego, que renuncie a la pretension
de objetividad y veracidad que debe guiar el trabajo académico; por o menos intento
mantener conciencia de mis propias preferencias y cuestionarme dos veces, antes de
plasmar cualquier afirmacidn, hasta qué punto corro el riesgo de incurrir en sesgos de
motivacion ideoldgica.

Finalmente, considero imprescindible explicar por qué, en un contexto de
creciente violencia y descomposicion social a causa del combate al crimen organizado,
he decidido dedicar esta tesis al andlisis de la politica exterior de tres Estados
latinoamericanos y no a la crisis de seguridad que atraviesa el pais, identificada por
muchos como el problema mas apremiante y que se ha convertido, sin duda, en el tema
predominante de los ultimos afios. Ningun pais puede darse el lujo de tener una agenda
monotematica; en el trasfondo de mi decision subyace la esperanza de que, cuando

amaine la tormenta, habra necesidad de contar con especialistas en todos los frentes.

“ Sé que esta premisa podria ser cuestionada, sobre todo por quienes aseguran que cualquier iniciativa
que trascienda a nuestra relacién con el pais del Norte representa un esfuerzo vano; sin embargo, para
efectos de esta tesis tomo como punto de partida la conclusion de Guadalupe Gonzalez, quien, a partir de
una revisién de largo plazo de las relaciones con la region, asegura que la mayoria de las estrategias
encaminadas a mejorar la posicion internacional de México “han tenido como escenario mas importante a
Latinoamérica”. Véase “México ante América Latina, mirando de reojo a Estados Unidos”, en Jorge A.
Schiavon, Daniela Spenser y Mario Vazquez Olivera (eds.), En busca de una nacion soberana.
Relaciones internacionales de México, siglos XIx y xx, México, CIDE-SRE, 2006, p. 464.



INTRODUCCION

Muchas veces relegada a un plano secundario en el estudio de las relaciones
internacionales, en los primeros afios del siglo xx1 America Latina ha sido escenario de
transformaciones notables. Lejos de permanecer estatica frente a los procesos de
reacomodo en el sistema internacional, la regién presenta una gran efervescencia
politica y ensaya modelos alternativos de desarrollo. Por primera vez en muchos afios,
el panorama latinoamericano deja espacio para el optimismo —en términos del desarrollo
economico, politico y social de la region como un todo— en un contexto global de
convulsion e incertidumbre. Este es el escenario en el que he pretendido estudiar el
comportamiento —la politica exterior— de tres paises que comparten la pretension de
erigirse como lideres regionales: Brasil, Venezuela y México.

El estudio de los desarrollos en curso en América Latina es una prioridad
inevitable para los analistas y tomadores de decisiones de la politica exterior de México;
no sélo por afinidades histéricas y culturales, sino por motivos geopoliticos. En su
condicion de vecino del (todavia) pais mas poderoso del mundo —lo que en el argot de
las relaciones internacionales se denomina potencia hegemdnica—, México esta obligado
a contrarrestar el poderio estadounidense y, para ello, debe recurrir a los interlocutores
que le resultan mas cercanos. Entender lo que pasa en América Latina y tener la
capacidad de formular una politica de aproximacion a la region que atienda al interés
nacional es fundamental para México, aunque sea como contrapeso frente a la fuerza
centripeta que ejerce la relacion bilateral con Estados Unidos. Emprendo este estudio
con la conviccién de que entender mejor los cambios y procesos en curso en la region

puede servir para formular mejores estrategias de politica exterior.



Por motivos de tiempo y espacio, me he visto obligado a acotar el analisis a la
politica exterior de tres paises y, mas especificamente a sus iniciativas de alcance
regional. También por economia procesal se vuelve imperativo delimitar la
investigacion temporalmente: si bien para la explicacion de cada caso sera indispensable
hacer referencia a procesos y decisiones previas, para fines de este trabajo he decidido
tomar como periodo de estudio la primera década del siglo xxI. La seleccion de este
periodo se justifica tanto por la préctica consuetudinaria de enmarcar fendmenos en
ciclos cerrados de tiempo como por consideraciones relativas a los casos seleccionados.
Una vez definidos los alcances espaciales y temporales del estudio, queda configurada
la pregunta general que busco responder en los capitulos subsecuentes: ;qué lugar ha
ocupado la region (America Latina y el Caribe) en la politica exterior de Brasil,
Venezuela y México durante la primera década del siglo xxi1?

En los estudios de relaciones exteriores suele recurrirse a décadas y siglos para
hacer evaluaciones de corto y mediano plazo. Hay motivos adicionales a la mera
costumbre o comodidad para suponer que concentrarse en el periodo de estudio
seleccionado puede resultar provechoso. Una serie de acontecimientos internos en los
tres paises en cuestion convergen para determinar el inicio del siglo como un buen
punto de partida: la llegada de Chavez al poder en 1999; la reestructuracion de la
estrategia regional brasilefia después de su crisis econdmica de 1999-2000 y la
alternancia electoral en México en 2000. La fecha de corte (mediados de 2010)
corresponde al fin de mis estudios en El Colegio de México, momento que coincidio
con la transicion entre dos lapsos cerrados de tiempo —el primer cambio de década del
siglo xxI— por lo que se antojaba propicio para hacer una evaluacion critica de lo

acontecido en el primero, con miras a comprender mejor lo que depara el siguiente.



Es indispensable tener presente que se trata de un periodo complejo, sometido a
fuertes vaivenes en el escenario internacional. Muy temprano en la década, los
atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001 modificaron drasticamente las
prioridades y estrategias globales de la potencia hegemonica, lo que tuvo efectos
inmediatos sobre todo el sistema. A finales de 2008 se registrd una nueva sacudida en el
panorama global, esta vez de caracter econdmico, cuando la explosion de la burbuja
hipotecaria y la crisis de los activos de riesgo en Estados Unidos desataron una recesion
econémica de dimension planetaria. Estos dos acontecimientos equivalen a auténticos
shocks sistémicos, que influyeron en la definicidn y configuracion de la politica exterior
de todos los paises, incluyendo los que son objeto de este estudio.

Dedico el primer capitulo a presentar un perfil del escenario en el que estos
paises actlan, asi como a presentar las herramientas analiticas con las que acometo el
estudio. Los conceptos principales, liderazgo y estrategia, son de uso corriente en el
discurso publico, tanto en la esfera politica como en los medios de comunicacion, pero
suelen usarse de manera intuitiva, sin un sustrato consciente de sus implicaciones
teoricas o de sus alcances analiticos. Se trata de términos inherentemente problematicos;
sin embargo, intentaré hacerlos operativos a partir de la conviccion de que el trabajo
académico sera de mayor utilidad para la praxis en la medida en que no se distancie
demasiado de la forma cotidiana de expresarse por parte de quienes toman las
decisiones. En la primera seccion del primer capitulo se presenta una aproximacion a
ambos conceptos y se delimita su significado para los fines de mi investigacion.

Este estudio pretende inscribirse en una corriente tedrica de cufio relativamente
reciente dentro de la tradicion realista de andlisis de las relaciones exteriores,
identificada como realismo neoclasico por sus principales exponentes. Esta vertiente del

realismo se caracteriza por partir de la distribucién internacional del poder como



principal variable explicativa del comportamiento de los Estados, pero también toma en
consideracion variables intermedias como el tipo de régimen, los mecanismos de toma
de decisiones o las preferencias de los individuos responsables de conducir la politica
exterior. Valga aclarar, sin embargo, que recurro a conceptos y categorias pertenecientes
a otras corrientes de anélisis cuando asi conviene a la explicacion. En lo que respecta al
disefio metodoldgico, se trata de un estudio tradicional, basado en una revision
bibliografica lo més amplia y minuciosa posible. Finalmente, considero importante
aclarar que no se trata de un estudio comparativo, sino paralelo; solamente en las
conclusiones aventuro algunas reflexiones en perspectiva comparada.

El criterio de seleccion de los casos fue su identificacion en la literatura como
actores en condiciones de ejercer algun tipo de liderazgo regional, real o potencial. Por
su dimension territorial, su peso demogréafico y el tamafio de su economia, Brasil y
México son los candidatos naturales para cultivar una pretension de esta naturaleza.
También es indispensable tomar en cuenta a Venezuela pues, aunque en primera
instancia no cuenta con las capacidades estructurales para ostentarse como potencia
regional (en términos de poblacidn, territorio, tamafio de la economia, etcétera), en el
curso de la altima década ha demostrado con contundencia su voluntad de ejercer un
liderazgo en la region, asumiendo los costos que conlleva.

En el segundo capitulo acometo una aproximacién a la politica exterior de
Brasil, sus motivaciones y sus bases internas; me intereso especialmente por su
estrategia regional, sin pasar por alto la pretension de redefinir su &mbito de accién
geografica a Sudameérica, en contraposicion a la idea tradicional de América Latina.
Sostengo que Brasil ha logrado construir una sélida estrategia de aproximacion a la
region con miras a delimitar un area de influencia que le permita alcanzar sus

aspiraciones de convertirse en un actor global de primer orden. Tras una evaluacién de
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los alcances de la busqueda brasilefia por el liderazgo regional a la luz de la evidencia
empirica, descubro que ha sido mas exitosa en proyectar esta imagen hacia el exterior,
para ostentarse como tal frente a la potencia hegemonica y otros actores
extrarregionales, que en conseguir efectivamente la aquiescencia de sus vecinos.

En el tercer capitulo profundizo sobre la evolucion de la estrategia de corte
pretendidamente revolucionario que persigue Venezuela en la region. Sostengo que el
gobierno de Hugo Chévez ha sido relativamente exitoso en su pretensién de convertirse
en un polo de poder en la region y ha logrado entablar un serie de alianzas con sus
vecinos que, aunque tienen diferentes grados de proximidad, le permiten evitar el
aislamiento al que podria conducirle su estruendosa retérica de antagonismo frente a la
potencia hegemonica. Sin embargo, la politica regional de Venezuela enfrenta limites
estructurales, de caracter interno y externo: es altamente dependiente de los precios de
los hidrocarburos, dificilmente sobreviviria a un cambio de gobierno y sus iniciativas
mas osadas s6lo han encontrado respaldo entre paises con menores capacidades
relativas en la jerarquia regional de poder.

Dedico el cuarto capitulo al caso de México, pais que cuenta con las capacidades
objetivas para asumir un papel de mayor protagonismo en la region pero, si nos
atenemos a las evidencias en el periodo bajo estudio, no parece haberlo conseguido, ya
sea por falta de voluntad politica, por la posicién de cercania que ha mantenido frente a
la potencia hegemonica o por constricciones de orden interno. Aunque los gobiernos
posteriores a la alternancia han seguido reivindicado la identidad latinoamericana del
pais, la evolucion de la politica exterior de México hacia esta region del mundo ha sido
objeto de vaivenes accidentados. Sostengo que, a diferencia de Brasil y Venezuela,
México no ha logrado articular una estrategia regional consistente que le permita

respaldar en los hechos su pretensidn de ostentarse como lider regional.
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En suma, al estudiar la politica exterior de tres Estados latinoamericanos, Brasil,
Venezuela y México, en este estudio busco evaluar qué tan eficaces han sido en su
pretension de ejercer cierto tipo de liderazgo regional, suponiendo que se trata de un
objetivo compartido. Cada uno de los estudios de caso tiene una estructura semejante.
En un primer apartado intento presentar una semblanza de la evolucion de la politica
regional de estos tres paises a lo largo del periodo de estudio, a fin de identificar sus
objetivos y principales puntos de inflexion. Posteriormente, analizo las capacidades de
poder, tanto materiales como no materiales, de los Estados en cuestion; desgloso sus
principales acciones e instrumentos de politica exterior hacia la region; y, finalmente,
intento hacer una evaluacion de sus resultados en la busqueda del liderazgo regional.

Aunque seria reduccionista tratar de explicar el todo (las caracteristicas del
sistema regional) en funcién del comportamiento de las partes (los actores estatales bajo
estudio), esta tesis pretende ser un punto de partida para comprender las relaciones
internacionales en América Latina en los inicios del siglo xx1.” Més alld de las
afinidades culturales y el pasado histérico compartido, comprender lo que ocurre en
América Latina, una de las regiones geograficas a las que México pertenece, tiene
implicaciones concretas sobre las posibilidades de alcanzar objetivos de politica exterior
en el escenario internacional. Esta tesis representa una contribucion modesta con miras
a este propdsito y un primer ejercicio de aplicacién de las herramientas analiticas que

adquiri en mi paso por El Colegio de México.

" Otros paises de la regién, como Chile y Per(, llaman la atencién por su acelerado crecimiento
econdmico, pero no se incluyen aqui por haberse concentrado en su propio desarrollo y mantener una
politica exterior mas discreta. Colombia, otro importante actor regional, ha dado muestras de un mayor
activismo en los ultimos meses, pero este giro es demasiado reciente como para que resulte provechoso
incluirlo en un ejercicio de andlisis a mediano plazo. Argentina, otrora considerado contendiente natural
de Brasil en la busqueda de la primacia en el sur del continente, transcurri6 la década intentado superar la

crisis que se desat6 en diciembre de 2001, por lo que también mantuvo una politica exterior de bajo perfil.
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CAPITULO |
AMERICA LATINA 'Y LA DISPUTA POR EL LIDERAZGO
EN UN MUNDO EN TRANSICION

Existen numerosas visiones sobre la dinamica de poder en America Latina, desde las que
siguen concentradas en las relaciones de distintos paises frente a Estados Unidos hasta las
que identifican la conformacién de un sistema regional de naturaleza multipolar, con
diferentes actores buscando ejercer algun tipo de liderazgo. En esta tesis intentaré
aproximarme a este problema mediante el estudio de la politica exterior de dos actores
que han destacado por su activismo durante la primera década del siglo xxi: Brasil y
Venezuela. También se toma en consideracion a México, identificado como protagonista
regional por razones estructurales, aunque en el periodo bajo estudio ha destacado mas la
disminucion relativa de su influencia en la region.

En la configuracion del esquema de esta tesis se acepta la convencion de
comenzar el andlisis prestando atencidn al lugar que ocupa la regién en el proyecto global
de la potencia hegeménica, pero no la implicacién que suele llevar aparejada de pretender
explicar el comportamiento de los paises latinoamericanos solamente en funcién de esta
variable. Subyace al ejercicio analitico emprendido la voluntad de valorar y explicar el
grado de autonomia que han podido permitirse los paises latinoamericanos en fechas
recientes y en qué medida ha sido favorecida por la disminuida importancia relativa que
han ocupado los asuntos hemisféricos en la agenda internacional de Washington.

Divido este capitulo en dos secciones: en la primera expondré algunas
consideraciones teoricas; consignaré algunas de las variables mas importantes
identificadas como determinantes de la politica exterior de los paises de América Latina y

delinearé algunas definiciones basicas que rigen el resto del estudio. En la segunda parte

13



presentaré una vision de conjunto de las principales transformaciones en el sistema
internacional en la primera década del siglo xxi, con atencidon especial a la politica
exterior de Estados Unidos hacia América Latina y las principales tendencias politicas y

econdmicas en la region a la que pertenecen los tres paises bajo estudio.

LIDERAZGO Y ESTRATEGIAS DE POLITICA EXTERIOR: CONCEPTOS FUNDAMENTALES

La variable dependiente: la politica exterior como facultad del Estado

Este es un estudio de politica exterior. Existen numerosas definiciones de este concepto,
casi tantas como estudios al respecto. Para Walter Carlsnaes, “las politicas exteriores (sic)
consisten en aquellas acciones que, expresadas en forma de objetivos explicitos,
compromisos y/o directivas, y acatadas por los representantes gubernamentales en
representacion de sus comunidades soberanas, son dirigidas hacia objetivos, condiciones
y actores —tanto gubernamentales como no gubernamentales— a los que quieren afectar y
que se encuentran mas alld de su legitimidad territorial”. Christopher Hill define la
politica exterior como “la suma de las relaciones oficiales externas conducidas por un
actor independiente (generalmente un Estado) en las relaciones internacionales”.? En
relacion con la definicion anterior, ésta se presenta como mas universal e incluyente, pues
flexibiliza tanto al objeto como al sujeto de la politica exterior, de manera tal que ninguno
de los dos se ve restringido a la comunidad nacional organizada con jurisdiccion soberana

sobre determinado territorio y poblacion, mejor conocido como Estado.

! “Foreign Policy”, en Walter Carlsnaes, Thomas Risse y Beth A. Simmons (eds.), Handbook of
International Relations, Londres, Sage, 2002, p. 335 ss. Segun el autor, esta definicion es relativamente
consensual (en el sentido de que seria aceptada, palabras mas, palabras menos, por la mayoria de los
analistas de la disciplina) y cumple con tres caracteristicas: se especifica una unidad de andlisis, que destaca
la naturaleza deliberada de las acciones de politica exterior, el énfasis se pone en las politicas y se toma en
cuenta el papel determinante que desempefian las fronteras estatales.

Z The Changing Politics of Foreign Policy, Hampshire, Palgrave Macmillan, 2003, p. 3.
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Para efectos de este estudio, entiendo como politica exterior: “la suma de acciones
de un Estado que, expresadas en forma de objetivos explicitos, compromisos Yy/o
directivas, y acatadas por los representantes gubernamentales en representacion de sus
comunidades soberanas, son dirigidas hacia objetivos, condiciones y actores —tanto
gubernamentales como no gubernamentales— a los que quieren afectar y que se
encuentran mas alla de su legitimidad territorial”. Se trata de una combinacion de los dos
conceptos anteriores en la que mantengo la intencién, como propone Hill, de
aproximarme a la politica exterior como un conjunto de acciones, mas que considerar a
cada una por separado, pero incorporo la especificidad en la forma de expresarse y
materializarse que proporciona la definicion de Carlsnaes.

La decision de concentrarme en la accion de los Estados es voluntaria. Estoy
consciente de la acalorada discusion sobre la disminucion de su centralidad como actores
de la politica internacional (por considerarlos demasiado grandes o demasiado chicos para
resolver los problemas contemporaneos); sin embargo, por motivos practicos —y de
conviccion personal— parto de la premisa de que el Estado sigue y seguira siendo el actor
principal en las relaciones internacionales. Utilizo el término Estado para referirme a “una
variedad de entidades politicas autobnomas con diferentes ambitos geograficos, atributos
internos y capacidades materiales relativas que coexisten e interactlan en un entorno
anarquico”.® No entiendo al Estado como un actor racional unitario; considero, por el
contrario, que su comportamiento internacional —o politica exterior— es expresion de las
preferencias y decisiones de la coalicion gobernante.

Esta forma de conceptualizar al Estado coincide con los postulados del realismo

neoclasico, que toma en consideracion las percepciones de los tomadores de decisiones en

% Jeffrey W. Taliaferro, Steven E. Lobell y Norrin M. Ripsman, “Introduction: Neoclassical Realism,
the State, and Foreign Policy”, en Walter Carlsnaes y Stefano Guzzini (eds.), Foreign Policy Analysis:
Volume Three, Londres, Sage, 2011, p.114.
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el entendido de que “la distribucion internacional de poder solamente puede orientar el
comportamiento de un pais cuando influye en las decisiones de los funcionarios de carne
y hueso”." También es compatible con algunas versiones del liberalismo, que
conceptualizan al Estado como una correa de transmision, es decir como “una institucién
representativa sujeta constantemente a la captura y recaptura, construccion y
reconstruccién, de coaliciones de intereses sociales”.” De esta conceptualizacion del
Estado se deriva el sentido que asigno al término “coalicion gobernante”, recurrente a lo
largo del estudio, que no necesariamente hace referencia a coaliciones entre partidos
politicos, sino que parte del entendido de que en todas las sociedades,
independientemente de su tipo de régimen o sistema politico, el gobierno es la expresion

de una coalicién de intereses sociales en redefinicion permanente.®

Variables independientes: ¢hay una teoria de las politicas exteriores latinoamericanas?

El analisis de la politica exterior como especialidad académica tiende puentes entre dos
subdisciplinas de la ciencia politica: las relaciones internacionales y la politica
comparada; por lo tanto, los factores que inciden sobre ella son numerosos y complejos.
Una propuesta metodoldgica reciente para llevar a cabo estudios comparativos de politica
exterior ofrece una divisién elemental entre factores externos y factores internos.’ Entre
los factores externos se identifican: las capacidades (materiales) de poder, como el poder

militar; la distribucion internacional del poder; y la interdependencia econdmica (grado

* Véase Gideon Rose, “Neoclassical Realism and Theories of Foreign Policy”, en ibid., p. 81.

® Véase Andrew Moravesik, “The New Liberalism”, en Christian Reus-Smit y Duncan Snidal (eds.),
The Oxford Handbook of International Relations, Oxford, University Press, 2008, p. 237.

® También utilizo el concepto de élite gubernamental pero considero que el concepto de coalicién
gobernante puede resultar Gtil en la medida en que hace un reconocimiento explicito de la heterogeneidad
gue suele caracterizar a esta élite.

" Véase Ryan K. Beasley et al., Foreign Policy in Comparative Perspective: Domestic and
International Influences on State Behavior, Washington, CQ Press, 2002, pp. 1-23.
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de dependencia). Entre los factores internos se incluyen: la opinidn pablica (aqui cabe la
adopcidon de cierta politica exterior para apuntalar la legitimidad interna); la identidad
nacional y la cultura; los grupos de presion (empresarios, partidos politicos y facciones
dentro de partidos politicos); el tipo de régimen (democracia o autoritarismo); los
conflictos interburocréaticos; la personalidad y las creencias de los lideres.

Esta multiplicidad de factores explicativos de la politica exterior puede ordenarse
también segun el esquema clésico de tres niveles propuesto originalmente por Kenneth
Waltz en su estudio Man, the State and War:® los de naturaleza sistémica, como la
distribucion internacional del poder y la politica de la potencia hegeménica hacia la
region o hacia un pais determinado; las relativas a la dindmica interna de los paises en
cuestion, que incluyen el tipo de régimen, el modelo de desarrollo, la influencia de las
burocracias especializadas y la ideologia y preferencias de la coalicion gobernante; vy,
finalmente, las caracteristicas del gobernante o de los tomadores de decisiones, como su
vision del mundo, el estilo de liderazgo, etcétera.

Segun Roberto Russell, los factores que determinan la politica exterior de los
Estados pueden catalogarse como permanentes, perdurables o coyunturales.® De las
variables que hemos identificado, el tamafio y la posicion geogréfica sobresalen como
factores permanentes (aunque aun el tamafio puede cambiar como resultado de guerras,
anexiones o escisiones); algunas como el modelo de desarrollo y el sistema politico son
mas bien perdurables, puesto que cuando se modifican suele ser como resultado de un

proceso largo y complejo, y otros como la ideologia de la élite gobernante y la

® Nueva York, Columbia University, 1959.

® “Foreign Policy”, en Cynthia J. Arnson y José Raul Perales (coords.), The “New Left” and
Democratic Governance in Latin America, Washington, Woodrow Wilson International Center for
Scholars, agosto de 2007, p. 45.
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introduccion de ciertos matices en la conduccién de la politica exterior como resultado de
cambios en el gobierno pueden entenderse como factores coyunturales.

A partir de la década de los setenta, cuando aparecen los primeros esfuerzos por
analizar las politicas exteriores de los paises latinoamericanos por sus propios méritos, °
se han llevado a cabo numerosos intentos por elaborar teorias integradoras que
identifiqguen las variables méas influyentes en la determinacion de sus politicas
exteriores.'* El supuesto fundamental detras de este tipo de estudios es que los paises de
la region comparten suficientes elementos como para justificar un tratamiento tedrico

diferenciado.’? Con un propésito semejante, otros académicos han intentado identificar

19 El libro compilado por Harold Eugene Davis y Larman C. Wilson, Latin American Foreign Policies,
An Analysis (Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1975), es pionero en la recopilacion de estudios
individuales sobre las politicas exteriores de los paises al sur del rio Bravo. A diferencia de esfuerzos
posteriores, los autores se cuidan mucho de proponer una aproximacién uniforme al universo de paises que
comprende la regién y resaltan desde el inicio la dificultad que conlleva suponer la existencia de
semejanzas suficientes entre ellos como para justificar su estudio comparado (p. 5).

1 Uno de los més ambiciosos fue desarrollado a principios de los ochenta por Elizabeth Ferris, quien a
partir del esquema basado en éareas tematicas (issue-areas) propuesto originalmente por James Rosenau
llegd a aventurar trece hip6tesis de aplicacion exclusiva para los paises de la regién. Por ejemplo: “los
militares desempefaran un papel preponderante en la formulacién de las politicas en el area estratégico-
militar, los técnicos en las del &rea econdmica y de desarrollo y los diplomaticos en el area diplomatica o de
estatus” o “mientras mas exitoso sea un pais en la consecucion de sus objetivos de politica exterior a nivel
global, dedicara menos atencién a su politica exterior regional”. Véase “Toward a Theory of Comparative
Analysis of Latin American Foreign Policy”, en E. Ferris y J. K. Lincoln (eds.), Latin American Foreign
Policies. Global and Regional Dimensions, Boulder, Westview, 1982, pp. 239-257.

12 Entre los elementos que justifican esta aproximacion se cuentan el legado colonial, la dependencia
econdmica de la mayoria de los paises en las exportaciones de materias primas, la identidad cultural en
ambitos que van desde la lengua hasta la religion y, quiza fundamentalmente, la posicion geogréafica de los
paises latinoamericanos en un hemisferio dominado por Estados Unidos. Véase Jeanne A. K. Hey, “Three
Building Blocks of a Theory of Latin American Foreign Policy”, Third World Quarterly, 1997 (04), pp.
632-633. A partir de una vasta revision de literatura la autora pretende “sentar las bases para desarrollar una
teoria integral que no solamente incluya los principales factores explicativos, sino que considere sus pesos

relativos y su influencia sobre los demas”.
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las variables a las que recurren con mas frecuencia los estudiosos de la politica exterior de
los paises latinoamericanos, principalmente los originarios de la region.*?

Existen algunos elementos y condiciones que parecen verificarse en la mayoria de
los paises de América Latina, como el peso determinante que otorgan en su politica
exterior a la relacion con Estados Unidos, la importancia que ocupa la politica exterior
como herramienta al servicio del desarrollo econémico y la preponderancia de los
titulares del poder ejecutivo en el proceso de toma de decisiones. Sin embargo, los
intentos por desarrollar cuerpos tedricos uniformes para explicar las politicas exteriores
de los paises latinoamericanos en conjunto han tenido efectos muy limitados como
inspiradores de estudios sistematicos posteriores.

Dada la evidente heterogeneidad en el universo de casos a tratar, en lugar de ir
evolucionando hacia una teoria cada vez mas acabada, como se pretendia en sus
formulaciones iniciales, estos esfuerzos han ido registrando una involucion en sus
intenciones de desarrollar un marco teorico general para concederle mayor importancia a
los estudios de caso.* En efecto, aunque los paises de América Latina y el Caribe
comparten un condicionante fundamental en su comportamiento externo, derivado de la
preponderancia de Estados Unidos en el continente, es altamente cuestionable que se
pueda desarrollar un marco teorico uniforme para explicar la politica exterior de paises

tan dispares como Haiti, Brasil, Nicaragua y Chile.

B veéase, por ejemplo, el articulo de Alberto van Klaveren, “Understanding Latin American Foreign
Policies”, en Heraldo Mufioz y Joseph Tulchin (eds.), Latin American Nations in World Politics, Boulder,
Westview, 1996, pp. 35-60.

14 Resulta significativo que en una compilacién de articulos més reciente, Jeanne A. K. Hey se limita a
proponer a sus colaboradores un marco analitico basico, que busca identificar variables en tres niveles.
Véase “Introduction: The Theoretical Challenge to Latin American and Caribbean Foreign Policy Studies”
en el libro que coedita con Frank O. Mora, Latin American and Caribbean Foreign Policy, Nueva York,
Rowman and Littlefield, 2003, pp. 1-9.
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No existen por lo tanto férmulas o recetas para aproximarse de manera comparada
a la politica exterior de los Estados latinoamericanos; o mas probable es que diferentes
variables afecten de manera distinta la politica exterior en cada caso. Todo este periplo
conduce a la conclusion de que la mejor manera para estudiar la politica exterior de uno u
otro Estado es en funcion de sus caracteristicas propias. Por lo tanto, ain cuando en este
estudio acometo la revision de las politicas regionales de tres Estados latinoamericanos y
el hecho de que pertenezcan a la misma region es determinante para mis objetivos, me
declaro escéptico frente a la posibilidad de desarrollar esquemas tedricos comunes para
explicar las politicas exteriores de los paises de América Latina y el Caribe.

En este estudio considero cada caso por separado, en el entendido de que el
analisis de la politica exterior de cualquier Estado debe ser necesariamente multicausal;
que los factores que intervienen en su disefio, formulacién y ejecucion seran tanto de
origen interno como externo; y que a lo mas que se puede aspirar en un afan por
aproximarse comparativamente a estos tres Estados es identificar qué variables tienen
MAs peso en uno y otro caso y por qué, cuestion que solo puede resolverse con
investigacion empirica y no mediante postulados teoricos.

A pesar de mi escepticismo frente a la posibilidad de desarrollar una propuesta
teorica integrada de aplicacion exclusiva y generalizable a los paises de América Latina'y
el Caribe, considero fundamental conceder atencion especial a dos variables que, a mi
juicio, resultan de la mayor importancia para explicar las preferencias y decisiones de
politica exterior de los paises bajo estudio: la posicién frente a la potencia hegemonica y
el modelo de desarrollo. La primera de estas variables corresponde al contexto externo y a
los condicionamientos que se derivan de encontrarse en la zona de influencia de la
potencia hegemonica. EI modelo de desarrollo es una variable de orden interno, que tiene

repercusiones sobre la capacidad de convertir el poder latente en poder efectivo.
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La influencia de Estados Unidos en el hemisferio occidental es una condicion
sistémica que se desprende de la distribucion internacional del poder y es un factor que
tienen que tomar en cuenta todos los paises de la regién en la formulacion de sus politicas
exteriores. En el segundo apartado de este capitulo se estudiara la evolucion de la politica
exterior de Estados Unidos hacia la region; por lo pronto concentraré mi atencién en las
alternativas a disposicion de los paises bajo estudio para lidiar con la potencia
hegemdnica. Roberto Russell y Juan Gabriel Tokatlidn identifican cinco modelos de
politica exterior de los paises latinoamericanos vis a vis Estados Unidos a partir del fin de
la guerra fria: el acoplamiento, el acomodamiento, la oposicion limitada, el desafio y el
aislamiento, todos condicionados por la asimetria de poder.® A cada uno de estos
modelos corresponde la asignacion de cierto grado de importancia a la region en el disefio
de la politica exterior.

El acoplamiento se caracteriza por respaldar las posiciones estadounidenses tanto
en el ambito regional como global. Los paises que siguen este modelo consideran a
Estados Unidos como aliado, por lo que este pais se convierte en el centro de su politica
exterior y la regién queda relegada a un régimen de indiferencia.’® El acomodamiento
conlleva un respaldo selectivo y puntual a las preferencias de Estados Unidos, pero la
defensa de principios basicos lleva a disociarse de Washington en numerosos temas de la
agenda regional y global. En este modelo, Estados Unidos ocupa el lugar de amigo y se
mantiene una posicion de indiferencia relativa frente a la region.*’

La oposicion limitada se caracteriza por mantener una politica mixta frente a

Estados Unidos en la que se combinan desacuerdo y colaboracion, concertacion y

15 «“Modelos de politica exterior y opciones estratégicas: el caso de América Latina frente a Estados
Unidos”, Revista CIDOB d’Afers Internacionals, 2009 (85-86), pp. 211-249.

1% Ibid., p. 229.

7 Ibid., p. 230.

21



obstruccion, deferencia y resistencia. Estados Unidos se percibe al unisono como
amenaza y como oportunidad y los vinculos con la region se elevan a la categoria de
importancia estratégica.'® La politica de desafio promueve politicas de distanciamiento y
rechazo a Estados Unidos, tanto en el terreno mundial como en el regional. Estados
Unidos se ve como enemigo y la region ocupa un lugar preponderante como plataforma
de resistencia, por lo que se impulsan esquemas de integracion econdémica, politica y
militar."® Finalmente, el aislamiento es el modelo caracteristico de los paises mas débiles,
que se vinculan a Estados Unidos en calidad de clientes y asignan una importancia
marginal a la region.?’ Como se vera a lo largo de la tesis, durante el periodo de estudio
México ha oscilado entre el acoplamiento y el acomodamiento, Brasil constituye el caso
paradigmatico de oposicion limitada y Venezuela ha sido el exponente més estruendoso
de la politica de desafio.

El modelo de desarrollo también es un factor determinante de las politicas
exteriores de los paises en cuestion. Aunque no existe un esquema universalmente
aceptado para evaluar los efectos del modelo de desarrollo sobre la politica exterior, es
evidente que el desempefio de la economia ocupa un lugar crucial como fundamento del
poder internacional, al tiempo que el entramado institucional que la rige es, en buena
medida, responsable de ese desempefio.?! En un articulo pionero al respecto, Kenneth M.

Coleman y Luis Quiros-Varela propusieron tres tipos ideales de modelo de desarrollo: el

'8 Ibid., p. 231.

% Ibid., p. 232.

2 |bid., p. 233.

2! Guadalupe Gonzélez identifica tres condicionantes bésicos de la politica exterior: el modelo de
desarrollo, el tipo de régimen y el contexto externo; lamentablemente no desarrolla un modelo teérico
replicable para estudiar los vinculos entre cada uno de estos condicionantes y el resultado de la politica
exterior. Véase “Las bases internas de la politica exterior: realidades y retos de la apertura democratica y la
democracia”, en Luis Herrera-Lasso M. (coord.), México ante el mundo: tiempo de definiciones, México,
Fondo de Cultura Econémica, 2006, pp. 155-235.
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convencional, el reformista y el revolucionario.?? La diferencia entre uno y otro consiste,
esencialmente, en el grado de intervencidn que se concede al Estado en la economia y en
una ponderacion distinta de tres valores fundamentales: la redistribucion, la autonomia y
el acceso al capital y la inversion extranjera directa.

En el modelo convencional, la coalicion gobernante no traza una distincion clara
entre crecimiento y desarrollo y se asume que los frutos del crecimiento se dejaran sentir
tarde o temprano, mediante un efecto cascada, en la mayoria de la poblacion. En
consecuencia, tanto la autonomia como la redistribucion se consideran valores
secundarios frente a la necesidad de garantizar el acceso al capital y la tecnologia. En este
esquema, el Estado se entiende como un proveedor de infraestructura y servicios
complementarios para facilitar el desarrollo de la iniciativa privada.?®

En el modelo reformista, la coalicion gobernante asume como objetivo prioritario
reducir las inequidades entre los sectores modernos y los tradicionales, tanto en términos
geograficos como de clase, mediante un proceso de negociacion permanente con la élite
econdémica nacional y los inversionistas extranjeros. La redistribucion y la integracién
nacional son los valores preponderantes, mientras que la autonomia y el crecimiento
econdémico se relegan a un segundo plano. El Estado ocupa un papel central como agente
de redistribucion y se le concede particular importancia al control de los sectores
estratégicos de la economia, mientras que se permite y fomenta la atraccion de capital
extranjero en otros sectores.?*

Finalmente, los partidarios del modelo revolucionario postulan que el verdadero

desarrollo s6lo puede conseguirse mediante un gran salto hacia adelante encabezado por

22 “Determinants of Latin American Foreign Policies: Bureaucratic Organizations and Development
Strategies”, en E. G. Ferris y J. K. Lincoln, op. cit., pp. 39-59.

% |bid., pp. 48-49.

#* Ibid., pp. 49-52.
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el Estado. A diferencia de los reformistas, los revolucionarios no confian en las virtudes
del avance gradual. En este esquema, los valores preeminentes son la redistribucién y la
autonomia nacional, que se entienden como mutuamente dependientes: la equidad social
solo podra conseguirse en un contexto de autonomia frente a presiones externas. La
inversion extranjera es vista con desconfianza, como un factor que contribuye al
mantenimiento de la desigualdad, y se pretende garantizar al Estado el control de todos
los sectores de la economia. Es altamente probable que el gobierno atente contra la
propiedad privada mediante nacionalizaciones en masa, lo que conlleva el enfrentamiento
con los propietarios, tanto nacionales como extranjeros.?

Para cada uno de estos modelos, Coleman y Quirds-Varela predecian ciertos
objetivos y comportamientos de politica exterior. Como corolario del modelo
convencional, por ejemplo, anticipaban que se buscara mantener vinculos estrechos con
las potencias capitalistas desarrolladas, mientras que en el caso de un modelo
revolucionario esperaban un acercamiento con el bloque soviético. Desde luego que
muchas de sus predicciones ameritan una actualizacién, puesto que corresponden al
contexto de guerra fria imperante cuando concibieron la propuesta, pero semejante
propdsito rebasa los limites de este trabajo. Baste consignar, por el momento, la
importancia potencial de esta variable para explicar nuestro objeto de estudio en razon de
que, en términos generales, estos tres tipos ideales de modelo de desarrollo, el
convencional (neoliberal), el reformista (neodesarrollista) y el revolucionario (socialista o
estatista, segun la posicion ideologica), se aproximan a los casos de México, Brasil y
Venezuela, respectivamente. Es de esperar, por lo tanto, que el modelo de desarrollo sea
un factor determinante de las acciones y preferencias de politica exterior de estos tres

paises, incluyendo sus iniciativas y posiciones hacia la region.

% |bid., pp. 52-55.
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Potencias medias y potencias regionales

El presente estudio esta inspirado por la propuesta tedrica del realismo neoclasico, que
toma como punto de partida variables sistémicas, como la distribucion internacional de
poder y el lugar que ocupan los Estados en ella, pero también presta atencion a variables
de orden interno. Las caracteristicas del Estado y las percepciones de la coalicion
gobernante fungen como variables intermedias entre la distribucién internacional de
poder y la politica exterior.?® Esta corriente teérica favorece el estudio de la politica
exterior de las grandes potencias, frecuentemente relacionada con preocupaciones de
seguridad (guerra y paz); nada impide, sin embargo, inspirarse en sus postulados para
intentar explicar las estrategias regionales de potencias menores.

Se ha desarrollado una gran variedad de nociones para definir el lugar que ocupan
los paises no principales en el sistema internacional. Ya desde mediados de los ochenta se
habia identificado a Brasil y a México, junto con otros dieciséis paises, como potencias
medias, en funcién de indicadores basicos como el PIB, el tamafio de la poblacion y la
capacidad militar.?’ Estudios mas recientes enfatizan el papel que algunos de estos paises
desempefian como Estados intermedios, categoria distinta a la de potencia media por
tomar en cuenta indicadores mas dinamicos como la capacidad y voluntad de tomar la
iniciativa para lidiar con desarrollos econdémicos, politicos y de seguridad en la escena
regional y global.”® Otros autores trazan una distincién mas entre el concepto de potencia
media y el de potencia regional, fundamentalmente en términos del alcance de su

influencia: “para medir a un pais como una potencia media se mide principalmente su

26 \/éase G. Rose, art. cit., passim.

2" La obra de referencia obligada en la genealogia de este concepto es la de Carsten Holbraad, Middle
Powers in International Politics, Hong Kong, MacMillan, 1984.

28 yéase Mbnica Hirst, “Intermediate States, Multilateralism and International Security”, en Alcides
Costa Vaz (ed.), Intermediate States, Regional Leadership and Security: India, Brazil and South Africa,
Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 2006, pp.116-117.
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impacto global, mientras que la calificacion de potencia regional se refiere a la influencia
que ejerce en su propio entorno”.”

Todas estas categorias han sido utilizadas por diferentes autores y en diferentes
contextos para estudiar a Brasil, México y, en menor medida, Venezuela. Dada la
naturaleza de este trabajo, me interesa evaluar las posibilidades de cada uno en tanto que
potencia regional. El profesor Detlef Nolte, director del Instituto GIGA de Estudios
Latinoamericanos, propone un listado de caracteristicas para identificar potencias
regionales. Se trata de un Estado: que articula la pretensién (auto-concepcién) de ocupar
una posicion de liderazgo en una region geografica, econémica y politicamente
delimitada; que tiene los recursos materiales (militares, econdmicos y demogréaficos),
organizacionales (politicos) e ideoldgicos para proyectar su poder en la region; y que
tiene de hecho una gran influencia en los asuntos regionales (actividades y resultados).*

También se espera que una potencia regional sea un Estado: conectado
econdmica, politica y culturalmente con la region; que influya de forma significativa en
su delimitacion geopolitica y construccién politico-normativa; que ejerza esta influencia
mediante estructuras de gobernanza regional; que defina una identidad regional comun;
que provea un bien colectivo para la region o participe significativamente en la provision
de ese bien; que defina la agenda regional de seguridad de manera significativa; cuya

posicion de liderazgo en la region sea reconocida o, por lo menos, respetada por otros

Estados, dentro y fuera de la region, especialmente por otras potencias regionales; y que

2% Sysanne Gratius, Brasil en las Américas: ¢Una potencia regional pacificadora?, Barcelona, FRIDE,
abril de 2007, p. 7. Esta autora también sefiala que el concepto de potencia regional se ha utilizado con mas
frecuencia para explicar procesos de integracidn regional que para evaluar jerarquias internacionales y que
es un concepto menos desarrollado que el de potencia media.

%0 «“How to Compare Regional Powers”, Review of International Studies, 2010 (36), p. 893.
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funja como representante de los intereses regionales, aunque sea de forma rudimentaria,
en foros interregionales y globales.*

Finalmente, no se deben perder de vista las relaciones complejas que existen entre
las estrategias regionales y globales de un Estado. Andrew Hurrell apunta que a pesar de
que hay “una impresion generalizada de que los actores globales emergentes también
seran potencias regionales y que su estatus como lideres regionales es un elemento
importante de su estatus global, esta vision es historicamente incorrecta”, como lo prueba
la evolucién de varias superpotencias, incluyendo a Gran Bretafia y Estados Unidos, cuyo
éxito radicO precisamente en evitar involucrarse demasiado con sus respectivas
regiones.* En sentido contrario, para Miriam Prys, “las potencias hegemonicas
regionales” se caracterizan por usar la region como plataforma para su proyeccion global,
por lo que enfatizan sus limites y tratan de asegurar su influencia exclusiva en ese
4mbito.*® Para efectos de este estudio, considero irrelevante cual de las dos posturas es
mas acertada empiricamente, lo que me interesa es identificar cual es preponderante en la

percepcion de la élite gobernante para cada caso.

% Loc. cit.

%2 «“Brazil: What Kind of Rising State in What Kind of Institutional Order?”, en Alan S. Alexandroff y
Andrew F. Cooper (eds.), Rising States, Rising Institutions: Challenges for Global Governance, Baltimore,
Brookings Institution, 2010, p. 142.

* Developing a Contextually Relevant Concept of Regional Hegemony: The Case of South Africa,
Zimbabwe and “Quiet Diplomacy”, Hamburgo, GIGA, mayo de 2008, pp. 12-13.
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Estrategia regional de politica exterior

En su primera acepcion cronoldgica, el término estrategia se refiere al “arte de dirigir las
operaciones militares”.®* Por extensién, y con una connotacion mas amplia, hace
referencia a la “traza para dirigir un asunto”.*> En ciencia politica, el término puede
utilizarse para describir un plan para conseguir determinados fines en cualquier ambito de
la vida pablica. En este sentido, una estrategia puede definirse como “los medios que
escogen los tomadores de decisiones para conseguir los fines deseados” o como “un curso
de accién, un plan para conseguir metas especificas”.*® Aplicado al anélisis de la politica
exterior, es posible identificar dos connotaciones: en su sentido mas elemental, una
estrategia consiste en la definicién de un curso de accion para conseguir determinados
objetivos; mientras que en un sentido méas amplio, se le puede identificar con el disefio e
implementacion de un proyecto, regional o global, de politica exterior.

A partir de la segunda guerra mundial, ha sido frecuente el uso de la nocion de
estrategia para evaluar y concebir la politica exterior, a grado tal de llegar a confundirlas
0 hacerlas equivalentes. Lawrence Ziring, Jack C. Plano y Roy Olton, por ejemplo,
definen la politica exterior como “una estrategia o curso de accidon disefiado por los
tomadores de decisiones de un Estado frente a otros Estados o entidades internacionales,
dirigido a lograr metas especificas definidas en concordancia con el interés nacional”.*’

La identificacion entre ambos conceptos ha llevado a algunos analistas a proponer la

% El uso del término para asuntos de guerra y paz se hizo frecuente durante el siglo xviil y todavia hoy
se utiliza preponderantemente para hablar de cuestiones militares. La mayoria de los diccionarios y
enciclopedias especializadas reconocen su uso mas general, pero concentran sus analisis en la aplicacién
clasica a asuntos de guerra. Véase, por ejemplo, STRATEGY en David Sills (ed.), International Encyclopedia
of the Social Sciences, Nueva York, Macmillan, 1968, sv.

% ESTRATEGIA, Diccionario de la Real Academia Espafiola, sv.

% STRATEGY en Joel Krieger (ed.), The Oxford Companion to Politics of the World, Oxford, University
Press, 1993, sv.

%7 «Foreign Policy”, International Relations: A Political Dictionary, ABc-CLIO, Santa Barbara, 1995.
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sustitucion del término “politica exterior” con otros como “actitud internacional” o
“administracion de las relaciones exteriores” cuando no detectan suficiente coherencia o
afan propositivo en la conduccién de los asuntos externos de un pais determinado.® Para
los efectos de este estudio no supongo una identidad entre la existencia de una estrategia
y la politica exterior, pues sostengo que, aunque no sea un escenario deseable, un Estado
puede tener una politica exterior, en el sentido definido arriba (pp. 14-16), sin que esté
guiada por una estrategia coherente ni metas bien definidas.

Un concepto de uso frecuente en los estudios de politica exterior es el de “gran
estrategia” (grand strategy). En un articulo reciente, Stephen Krasner identifica los
siguientes requisitos para consolidar una gran estrategia de politica exterior: una
comprension adecuada del entorno internacional como punto de partida; una vision del
punto de llegada y de como podria moldearse este escenario mediante diversos
instrumentos que incluyen la creacion de regimenes internacionales, cambiar los
incentivos que enfrentan otros Estados e incluso influir en sus estructuras de autoridad
interna; una serie de politicas congruentes con esta vision; poder heuristico, es decir
capaz de guiar las politicas en un amplio rango de asuntos para adaptarse a desafios no
previstos; una estructura organizacional capaz de implementar estas politicas; recursos
para financiarlas, incluyendo apoyo politico interno; y apoyo de otros actores del sistema

internacional que compartan la misma vision.*

% La afirmacion de que la conduccién de los asuntos externos de un Estado es tan pobre que ni siquiera
merece catalogarse como “politica exterior” tiene mucho potencial como denuncia politica, pero no se
limita a esta esfera, sino que ha sido utilizada por autoridades en el estudio riguroso de la materia como el
profesor Mario Ojeda, quien propone el término “actitud internacional” en Alcances y limites de la politica
exterior de México (México, Colmex, 2001, p. 130). Para una interesante discusion al respecto véanse las
reflexiones de Ana Covarrubias en Gustavo Vega Canovas (coord.), Alcances y limites de la politica
exterior de México ante el nuevo escenario internacional, México, Colmex, 2009, pp. 99-101.

%9 «An Orienting Principle for Foreign Policy”, Policy Review, 163 (2010), pp. 3-12.
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La articulacion de una gran estrategia con estas caracteristicas representa el
méaximo grado de coherencia (el non plus ultra) al que puede aspirar la politica exterior
de cualquier Estado. Segun Krasner, la posibilidad de disefiar e implementar una gran
estrategia es una facultad limitada a las grandes potencias y, en un sistema unipolar
profundamente asimétrico como el que ha imperado en las Ultimas dos décadas, parece
ser facultad exclusiva de la potencia hegeménica, si acaso.”® Nada impide, sin embargo,
que las potencias regionales formulen proyectos de dimensién regional, que deberan
negociar tanto con la potencia hegemdnica como con las potencias regionales
secundarias. Al indagar sobre las “estrategias regionales de politica exterior” de tres
paises latinoamericanos me interesa evaluar en qué medida cada uno de estos actores ha
logrado concebir y promover un proyecto regional con caracteristicas semejantes a las
identificadas por Krasner.

Tedricamente, se esperaria que los proyectos regionales fuesen formulados por las
potencias principales de una region, identificadas en funcion de sus capacidades
estructurales (Brasil y Meéxico, en el caso que nos ocupa). En circunstancias
excepcionales, las potencias regionales intermedias —que ocupan un lugar intermedio en
la estructura regional de poder— pueden proponer proyectos alternativos (caso de
Venezuela). Se esperaria, sin embargo, que estos proyectos sélo encuentren respaldo
entre potencias de menor peso relativo en el subsistema regional. Es importante tomar en
cuenta que las estrategias de politica exterior son procesos dinamicos, que pueden y
deben ajustarse en funcién de acontecimientos, tanto internos como externos, que
modifican los margenes de maniobra y la capacidad de negociacion de los Estados.

De la definicion que propone Krasner se deduce que la viabilidad de la estrategia

0 proyecto regional de un actor determinado dependera de la precision en el diagnostico

0 oc. cit.
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de las condiciones imperantes en el contexto externo y de las propias capacidades de
accion y de influencia. Por lo tanto, el discurso de los encargados y planificadores de la
politica exterior adquiere relevancia en la medida en que refleja su concepcién del
escenario internacional y del papel que corresponde desempefiar a su pais en él. Mientras
més apegado sea este diagndstico a la verdad, es decir a la capacidad real de accion e
influencia del pais en cuestion, la estrategia que se derive del mismo tendra mas
posibilidades de traducirse en resultados y beneficios concretos. En el desarrollo del
estudio se tomaran en cuenta las declaraciones y documentos oficiales en el entendido de
que el discurso oficial marca pautas de interpretacion, anuncia intenciones y establece
criterios para evaluar los resultados de las politicas; sin embargo, no se pierde de vista
que el analisis debe sustentarse en los hechos méas que en las palabras y méas en los
resultados que en las intenciones.

Es necesario distinguir entre objetivos, estrategias e instrumentos de politica
exterior. Las estrategias, en su connotacion mas especifica, consisten en la utilizacion
racional de los instrumentos a disposicion de determinado Estado para perseguir sus
objetivos. Tanto la cooperacion para el desarrollo como las iniciativas de integracion
regional que han proliferado en los Gltimos diez afios son instrumentos de politica exterior
que persiguen maximizar el poder relativo de sus impulsores, lo mismo que el
establecimiento de alianzas estratégicas con paises selectos y la firma de tratados de libre
comercio. Como se vera a lo largo de la tesis, Brasil, Venezuela y México han recurrido a

estos instrumentos con diferentes grados de intensidad y de éxito relativo.

El liderazgo como concepto y como objetivo de politica exterior
Tanto la prensa como la academia y los politicos recurren a la nocién de liderazgo para

describir las politicas regionales de Brasil, Venezuela y México; sin embargo, pocos
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autores se preocupan por desglosar los alcances e implicaciones de este concepto. Entre
las excepciones mas notables se cuenta la aportacion de Sean W. Burges, quien, a partir
de la acepcion gramsciana del concepto de hegemonia, deriva una definicion
aproximativa del liderazgo y lo vincula con: “la habilidad de un Estado de conceptualizar
un proyecto potencialmente hegemonico —es decir una vision del orden regional o global-
y convencer a otros paises de enarbolar este proyecto”.* Como vemos, el nicleo de la
definicién es muy semejante al que sustentaba el concepto de gran estrategia propuesto
por Krasner.

El liderazgo es una cuestion de estatus y de poder, entendido como un proceso de
interaccion mediante el cual un Estado es capaz de ejercer influencia sobre las acciones
de otro Estado.*’ La busqueda de liderazgo es compatible con una de las premisas
fundamentales del realismo politico, que identifica como objetivo principal de todo
Estado el maximizar su poder en el escenario internacional, como medio indispensable
para conseguir el resto de sus fines, cualquiera que éstos sean.*® El realismo neocléasico
retoma y refina esta idea: los proponentes de esta corriente no consideran la bisqueda del
poder como un fin en si mismo, sino como el medio mas importante a disposicion de un

Estado para tratar de controlar y moldear el entorno en el que se desenvuelve.**

1 «“Without Sticks or Carrots: Brazilian Leadership in South America during the Cardoso Era, 1992-
20037, Bulletin of Latin American Research, 2006 (01), p. 26.

%2 Para una discusion del concepto de poder y su aplicacién a las relaciones internacionales véase el
articulo de David A. Baldwin, “Power and International Relations”, en W. Carlsnaes, T. Risse y B. A.
Simmons (eds.), op. cit., pp. 177-191.

“ El proponente original de este principio es, desde luego, Hans Morgenthau, quien asevera: “La
politica internacional, como toda la politica, es una lucha por el poder. Cualquier que sean las metas
ulteriores de la politica internacional, el poder es siempre la meta inmediata.” Politics Among Nations: The
Struggle for Power and Peace, Nueva York, McGraw-Hill, 2006, p. 29.

* La nocion del Estado como optimizador de poder se sustituye por la de optimizador de influencia;

véase Brian C. Schmidt, “Competing Realist Conceptions of Power”, Millenium, 2005 (03), p. 546.
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Los términos “hegemonia” o “sub-hegemonia” también son recurrentes en la
literatura para referirse al mismo fendémeno de busqueda de influencia regional,
principalmente en estudios vinculados con visiones estructuralistas de las relaciones
internacionales. EI problema con este tipo de aproximacion es que deja de lado el anélisis
de la intencionalidad, los instrumentos y las reacciones de otros actores, por lo que puede
conducir a conclusiones precipitadas y deterministas.*> Autores como Thomas Pedersen y
Daniel Flemes, quienes desarrollan el concepto de “hegemonia cooperativa”, utilizan
ambos términos de manera intercambiable, pero para los efectos de este trabajo prefiero
utilizar el término liderazgo.“®

El ejercicio del liderazgo implica por lo menos la verificacion de cuatro
condiciones. El primer requisito es la voluntad de asumirlo, a sabiendas de que conlleva
costos y responsabilidades. Ademas, la posibilidad de ejercer cualquier tipo de liderazgo
requiere un minimo de capacidades o factores de poder que, para hacerse valer, deben
traducirse en acciones y canalizarse mediante diversos instrumentos de politica exterior.
Finalmente, al tratarse de una categoria socioldgica, el liderazgo solo se materializa
mediante el reconocimiento del mismo por parte del resto de los actores involucrados en

el proceso. Los siguientes capitulos de este estudio estan estructurados en torno de estas

> Ejemplo claro de esto es el articulo de Alberto Rocha Valencia y Daniel Efrén Morales Ruvalcaba,
“El sistema politico internacional de la posguerra fria y el rol de las potencias regionales-mediadoras: los
casos de Brasil y México”, en Espiral, 2008 (43), pp. 23-75, donde clasifican a Brasil y México como
potencias regionales mediadoras y potencias subhegemdnicas en el sistema interamericano, sin detenerse
demasiado en sus respectivos objetivos de politica exterior, sus resultados o la reaccion de otros actores.

% Pedersen define la “hegemonia cooperativa” como “una gran estrategia y, en la medida en que es
efectiva, un tipo de orden regional, que implica un dominio blando dentro y mediante arreglos de
cooperacion basados en una estrategia de largo plazo, que normalmente serd perseguida por potencias
medias militarmente débiles”. Tanto él como Daniel Flemes recurren al término liderazgo como si fuese un
atributo inherente a este tipo de hegemonia. Véase T. Pedersen, “Cooperative Hegemony: Power, Ideas and
Institutions in Regional Integration”, Review of International Studies, 2002 (28), pp. 677-696; y D. Flemes,
“Regional Power South Africa: Cooperative Hegemony Constrained by Historical Legacy”, Journal of
Contemporary African Studies, 2009 (2), pp. 135-157.
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cuatro categorias analiticas: reclamo de liderazgo, capacidades, instrumentos y acciones
de politica exterior y, finalmente, resultados, con énfasis especial en el reconocimiento de
otros actores. A continuacion se analiza cada una por separado.

Aunque es un factor elusivo, la voluntad de un Estado de movilizar sus
capacidades con miras a influir en el desarrollo de los acontecimientos en la region a la
que pertenece es un prerrequisito para poder hablar de liderazgo. Por regla general, los
gobiernos evitan utilizar el término porque suele asociarse a medidas coercitivas y puede
generar recelos en la comunidad. Sin embargo, también puede darse el caso de que los
miembros de un gobierno recurran a él con excesiva flexibilidad por motivos de politica
interna. En la identificacién de la voluntad de liderazgo, por lo tanto, es imprescindible
tomar en cuenta tanto las declaraciones y documentos gubernamentales como la opinion
de los especialistas.

Segun la teoria realista de las relaciones internacionales y todos sus derivados, la
politica exterior de un pais esta determinada en primer lugar por el lugar que ocupa en el
sistema internacional y, en particular, por sus capacidades de poder. Las capacidades
pueden ser materiales (el tamafio, el peso demogréafico, la importancia economica y el
potencial militar) e inmateriales, tales como el reconocimiento del profesionalismo de la
diplomacia, la capacidad de generar propuestas y otros factores relacionados con la
nocién de soft power. Un concepto relacionado es el de la capacidad de negociacién, que
se deriva en buena medida del stock de capacidades de determinado actor, aunque
también depende de las condiciones imperantes en el contexto internacional y de la
deteccion oportuna de riesgos y posibilidades.

En tanto que categoria sociologica, el indicador fundamental para evaluar el
liderazgo regional de un Estado es el reconocimiento que obtiene de semejante estatus por

parte del resto de los miembros de la comunidad. Como apunta Andrew Hurrell:
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Un Estado puede reclamar el estatus de gran potencia, pero la membresia al club
de las grandes potencias es una categoria social que depende del reconocimiento
de otros: los comparieros en el club, pero también de parte de los Estados mas
pequefios y débiles, que estén dispuestos a aceptar la legitimidad y autoridad de
los que estan en la cima de la jerarquia internacional.*’

Esto significa que la consolidacién como potencia regional, primero, y como potencia
global, después, implica un doble reconocimiento: por parte de los vecinos y por parte de
los principales actores del sistema (fundamentalmente las potencias europeas y Estados
Unidos aunque, como se discutird en el siguiente apartado, la posicion de las llamadas
potencias emergentes cobra cada vez mas relevancia).

En los capitulos siguientes utilizaré estas categorias para evaluar la politica
exterior regional de Brasil, Venezuela y Mexico, identificados en la literatura como
potenciales competidores por el liderazgo en América Latina. Para cada caso, presento
una semblanza de los objetivos generales y principales puntos de inflexion en la politica
exterior de estos tres paises durante la primera década del siglo xxI y evallo sus
capacidades de poder, tanto materiales como no materiales. Posteriormente, con base en
el discurso gubernamental y las opiniones de los especialistas, se pone en cuestion la
existencia de un reclamo de liderazgo por parte de estos tres paises, se desglosan y
analizan sus principales acciones e instrumentos de politica exterior hacia la region y se

intenta hacer una evaluacion de sus resultados.

AMERICA LATINA A LA SOMBRA DE UNA POTENCIA HEGEMONICA EN DECLIVE
Toda evaluacion de la politica exterior de un Estado debe comenzar por la revision de las
caracteristicas del sistema internacional en el que actta. A partir de esta premisa, dedico

este apartado a presentar algunas consideraciones generales que ayudaran a poner en

*" “Hegemony, Liberalism and Global Order: What Space for Would-be Great Powers?”, International
Affairs, 2006 (01), p. 4.
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contexto los estudios particulares de politica exterior que constituyen el grueso de la tesis.
En primer lugar, considero pertinente recordar algunas de las tendencias politicas y
econdmicas que han dominado las relaciones internacionales en la primera década del
siglo xxI. Posteriormente presentare una revision de la politica de Estados Unidos hacia
la region vy, finalmente, intentaré brindar un perfil de las principales tendencias en la
América Latina durante la primera década del siglo xxI, escenario espacial y temporal en
el que se evalla a los protagonistas del estudio.

A principios del nuevo milenio, el poderio estadounidense se extendia sin
parangén por todo el orbe, después de una década de optimismo liberal en la que se
suponia la llegada del fin de la historia.”® A diferencia del esquema de prioridades que
habia prevalecido durante la guerra fria, durante los noventa la economia adquirié un
caracter prioritario en las relaciones internacionales, desplazando a las preocupaciones
tradicionales, como el desarme nuclear y la contencion del comunismo. El liberalismo
econdémico se asumié de lleno como paradigma dominante, con el respaldo de las
instituciones financieras internacionales; se multiplicaron los acuerdos de libre mercado y
proliferaron los esquemas de integracion regional.*®

Apenas empezado el nuevo siglo, el panorama internacional cambié drasticamente
tras los atentados terroristas del 11 de septiembre del 2001, que reubicaron a las
preocupaciones por la seguridad en la cima de la agenda estadounidense, con un nuevo
enemigo en la mira: el terrorismo internacional. Este evento tragico coincidié con la
presencia de un grupo de neoconservadores radicales al frente del gobierno de la potencia

hegeménica, que tomo la catastrofe como pretexto para poner en practica doctrinas

* La formulacion original de esta tesis —una de las mas refutadas de las Gltimas dos décadas—
corresponde a Francis Fukuyama, primero en “The End of History?”, The National Interest, verano de
1989, pp. 3-18 y después en The End of History and the Last Man, Nueva York, Free Press, 1992.

% Para una evaluacion benigna de la hegemonia estadounidense véase G. John Ikenberry, “American

Power and the Empire of Capitalist Democracy”, Review of International Studies, 2001 (27), pp. 191-212.
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unilaterales de expansion imperial, lo que llevd, entre otros sucesos desafortunados, a la
invasion de Iraq en 2003, sobre la base de evidencias que se probarian falsas y sin recibir
el respaldo ni la legitimidad del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.*

La doctrina Bush, que autorizaba la guerra preventiva y dividia al mundo de
manera maniquea entre amigos y enemigos, resultd contraproducente para Estados
Unidos, pues alimenté el sentimiento de antiamericanismo por doquier, concitando
incluso la oposicién de sus aliados tradicionales.®® Muchos autores hicieron notar el
riesgo de una sobreexpansion imperial como resultado de un ejercicio tan arrogante del
poder hegemonico y vaticinaron el inicio de una fase pronunciada de declive de la
potencia hegeménica.*

El poder de Estados Unidos, la potencia hegemonica del sistema internacional
contemporaneo, se encuentra en una fase de declinacion. Es un proceso natural, por el que
han pasado todos los grandes imperios,>® aunque quiza el proceso haya sido acelerado por
la arrogancia y agresividad que caracterizo a la politica exterior estadounidense durante la
era de George W. Bush. Sin embargo, no hay que perder de vista que el declive de la
potencia y la anunciada transicion de un sistema unipolar a uno multipolar son procesos
de larga duracién (la sustitucion por parte de China como lider de la economia mundial
estd fechada para alrededor del 2030), por lo que no involucra modificaciones drasticas

en las relaciones con sus vecinos inmediatos.

* para un recuento detallado de la biografia y la formacién del grupo de asesores en politica
internacional de George W. Bush véase James Mann, Rise of the Vulcans: The History of Bush’s War
Cabinet, Nueva York, Penguin, 2004.

*! véase Melvin Gurtov, Superpower on Crusade: the Bush Doctrine in U.S. Foreign Policy, Boulder,
Lynne Rienner, 2006.

%2 Para una revisién temprana en este sentido véase Ivo H. Daalder y James M. Lindsay, America
Unbound: the Bush Revolution in Foreign Policy, Washington, Brookings, 2003.

%3 La expresién mas conocida de esta tesis se encuentra en Paul Kennedy, The Rise and Fall of the
Great Powers, Nueva York, Vintage, 1989; para una aplicacion al caso de Estados Unidos, véase Niall

Ferguson, Colossus: The Rise and Fall of the American Empire, Nueva York, Penguin, 2005.
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No es la primera vez que se pregona la declinacion de la potencia hegemdnica.
Desde mediados de los setenta empez6 a correr la tesis de que el poderio de Estados
Unidos estaba en declive relativo, en la esfera econdmica por el ascenso de Europa y de
Japén y en el ambito militar por una supuesta paridad con la Unidn Soviética; sin
embargo, la discusion quedd suspendida con el derrumbe imprevisto de la URSS y la
consecuente confirmacion de Estados Unidos como potencia hegemoénica mundial.
Actualmente la constatacion del declive relativo de la potencia hegemonica parece estar
mejor sustentada y, aunque todavia existen analistas escépticos, es reconocida por la
mayoria de los autores dedicados al estudio de la geometria internacional del poder.>*

Hay que distinguir, sin embargo, entre las conductas estatales que apuntan al
surgimiento de una nueva estructura multipolar y su resultado efectivo. Al respecto,
Roberto Russell advierte que el hecho de que se haya planteado desde hace mas de 30
afios obliga a tomar la tesis de la declinacion hegemonica con cautela, pues, ain cuando
fuera cierta se trataria necesariamente de un proceso de muy largo plazo y no hay
elementos para asegurar que nos encontramos en la fase final.>® El mundo se encuentra en
una fase de transicién, pero ni el ritmo ni los resultados pueden preverse con certeza.

La otra cara de esta moneda es el aumento paulatino del peso politico de otros
paises, otrora considerados periféricos y ahora reconocidos como potencias emergentes.
Las voces de paises como China, India y Brasil son cada vez mas atendidas, 1o mismo en

los distintos foros en los que participan que en la formacion de la opinidén publica

% Para una discusién contemporanea sobre el particular y sus efectos potenciales véase el ensayo de
revision bibliografica de Christopher Layne, “The Waning of U.S. Hegemony — Myth or Reality?”,
International Security, 2009 (01), pp. 147-172.

% “América Latina para Estados Unidos: gespecial, desdefiable, codiciada o perdida?”, Nueva

Sociedad, noviembre-diciembre de 2006, pp. 57-60.
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mundial.>® El ascenso de China merece capitulo aparte pues su creciente participacion en
el mercado mundial fue quiz& el mas profundo y duradero de los cambios del sistema
internacional en la primera década de este siglo y la crisis de 2008-2009 no hizo sino
aumentar su preponderancia.®’

A fuerza de mantener un crecimiento sostenido durante tres décadas, en 2010
China consigui6 desplazar a Japén como la segunda mayor economia del planeta.”®
Algunos analistas identifican una nueva bipolaridad en formacioén que involucra a China
y Estados Unidos. Los lazos econdémicos y politicos entre estos dos paises son
extremadamente complejos, pues al tiempo que China se ha convertido en el principal
acreedor de Estados Unidos mediante la compra de su deuda publica —lo cual representa,
sin duda, una carta de negociacion invaluable—, su comercio exterior también es
dependiente del consumo estadounidense. Tanto en el ambito economico como en el
politico, el ascenso de China ha desplazado el eje del poder internacional del Oceano
Atléantico al Pacifico.”

La arrogancia estadounidense propicio también la crisis del multilateralismo, tanto
en su expresion politica como econdmica. La decision de invadir Iraqg sin el respaldo del

Consejo de Seguridad de la oNU constituy6 un fuerte atentado contra la legitimidad de la

*% A lo largo de la década, otros actores principales del sistema internacional mantuvieron una postura
introvertida. Japdn se mantuvo estancado, mientras que Europa estuvo mas concentrada en su proceso de
ampliacion, primero, y en atender las repercusiones de la crisis econémica global desde finales de 2008.

> Jorge Dominguez sefiala el ascenso de China en los mercados mundiales como uno de los principales
cambios sistémicos de la década, véase “The Changes in the International System in the 2000s”, en J. 1.
Dominguez y Rafael Ferndndez de Castro (eds.), Contemporary U.S.-Latin American Relations:
Cooperation or Conflict in the 21rst Century, Nueva York, Routledge, 2010, pp. 1-16.

%8 «China Passes Japan as Second-Largest Economy”, The New York Times, 15/08/10.

% A decir de Eric Hobsbawm: “Hoy estamos en una etapa de transicién de una economia mundial
dominada por el norte (en los Ultimos tiempos por Estados Unidos) a un nuevo esquema, probablemente
con eje en Asia”. Véase “Después del siglo XX: un mundo en transiciéon”, en Ricardo Lagos (comp.),

América Latina: ¢integracion o fragmentacion?, Buenos Aires, Edhasa, 2008, p. 46.
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institucion. Por su parte, la apertura del sistema econémico mediante rondas
multilaterales de negociacion se encuentra paralizado tras el fracaso en las negociaciones
de la Ronda de Doha en la Cumbre de Cancin en 2003, cuando los paises industrializados
se enfrentaron a la oposicion concertada de un grupo de paises de renta media, que
exigian la apertura de sus sectores agroindustriales como condicién previa a cualquier
otro avance.

A finales de 2008 sobrevino la crisis largamente anunciada cuando reventd la
burbuja hipotecaria que se habia generado por los excesos de una jugosa y voraz industria
financiera, sustentada en la emision de préstamos de alto riesgo.® Por desatarse en el
nacleo de la economia mundial, la crisis del mercado hipotecario estadounidense se
convirti6 en una crisis economica de alcance global, cuyas consecuencias todavia
padecemos. Esta nueva recesion volvié a otorgarle primacia a la atencion de la economia
pero, a diferencia de los noventa, el clima imperante estd muy lejos del optimismo.

La debacle financiera de 2008 y la crisis que generd pusieron en duda muchos de
los paradigmas econdmicos que se habian expandido durante la década de los noventa,
principalmente la fe ciega en la capacidad de autorregulacion de los mercados y la
necesidad de mantener al Estado al margen de la economia.®® En muchos paises,
incluyendo a Estados Unidos, los Estados, en tanto que garantes del bien comun, tuvieron
que salir al rescate de sus economias. En el contexto de globalizacion imperante, la

capacidad de adaptacion ha demostrado ser una virtud capital para impulsar el propio

% Multiples visiones sobre el origen y las consecuencias de la crisis pueden encontrarse en Paul
Krugman et al., La crisis econdmica mundial, México, DeBolsillo, 2011.

81 Véase Nancy Birdsall y Francis Fukuyama, “The Post-Washington Consensus: Development after
the Crisis”, Foreign Affairs, 2011 (90), pp. 45-53. Ademas del regreso del Estado a la economia mediante la
instrumentacion de politicas industriales, los autores identifican como consecuencias de la crisis: la
deslegitimacién de la version estadounidense del capitalismo, el fin del fetiche de las finanzas externas
(segun el cual el libre flujo del capital alrededor del mundo beneficiaria a los paises en desarrollo) y una

renovada preocupacion por mantener politicas sociales como fundamento de la legitimidad gubernamental.
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desarrollo, lo que no pocas veces implica tomar decisiones a contrario sensu de lo que
recomendaria la ortodoxia econémica. Los casos exitosos de las economias emergentes

antes referidas dan prueba de ello.

La politica de Estados Unidos hacia la region
El proposito de esta tesis no es indagar sobre la politica exterior de Estados Unidos hacia
América Latina (como se formula e implementa o como ha cambiado en el tiempo); sin
embargo, para evaluar la politica exterior de todos los paises del continente americano es
indispensable tomar en consideracion la politica estadounidense hacia el hemisferio,® en
la medida en que mucho de lo que hacen o dejan de hacer —su margen de maniobra— esta
condicionado por lo que hace o deja de hacer Estados Unidos. Por lo tanto, dedicaré las
siguientes cuartillas a presentar algunas consideraciones sobre las preferencias y
posiciones de politica exterior de Estados Unidos hacia América Latina, entendidas como
condicionantes estructurales del margen de maniobra de los paises latinoamericanos.
Emprendo la tarea con cautela pues, como advierte atinadamente Peter Smith: “el
estudio de las relaciones interamericanas degenera con demasiada frecuencia en el estudio
de la politica exterior de Estados Unidos”.®® Las razones para ello van desde la tentacion
etnocéntrica de los académicos estadounidenses -recuérdese la importancia del
excepcionalismo como mito fundador de esa nacion— hasta la gran disparidad en los

recursos, infraestructura y planta de investigadores disponibles para generar conocimiento

82 No suele recurrirse a este concepto geogréfico en las evaluaciones de la politica exterior de los paises
latinoamericanos, pero es muy importante para entender la de Estados Unidos. Un claro indicador de ello es
que la oficina burocrética encargada de las relaciones con América Latina en el Departamento de Estado
recibe el nombre de Oficina de Asuntos del Hemisferio Occidental (Bureau of Western Hemispheric Affais).

%3 peter H. Smith, Talons of the Eagle. Latin America, the United States and the World, Nueva York,
Oxford University Press, 2008, p. viii.
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en Estados Unidos en comparacion con los paises latinoamericanos, que puede
considerarse una expresién mas de su persistente poder hegeménico.**

Toda evaluacion de la distribucion de poder en el hemisferio occidental esta
obligada a partir del reconocimiento de la hegemonia estadounidense. Mas all4 de las
especulaciones sobre su declive relativo de poder y una posible reestructuracion del
sistema internacional en curso, Estados Unidos es la potencia hegemdnica incuestionable
en el continente americano; lo fue durante el siglo xx y lo sigue siendo al término de la
primera década del siglo xxI1. Sin embargo, la forma en que se ha instrumentalizado esta
hegemonia ha fluctuado entre la abierta intervencion militar en los momentos mas algidos
de la guerra fria (Guatemala, Republica Dominicana, Granada y Panamd) hasta la
influencia ideoldgica mediante el uso del soft power, notoriamente en la promocion del
trinomio democracia, derechos humanos y libre mercado durante los noventa. Durante la
primera década del siglo xxI, América Latina ocup6 un lugar secundario en la politica
exterior de la potencia hegemonica; pero esto no obsta para que siga siendo una variable

fundamental para entender las politicas exteriores del resto de los paises de la region.

a) Evolucion de la gran estrategia estadounidense hacia América Latina

Arturo Valenzuela recomienda distinguir entre tres tipos de politica al evaluar la politica
exterior de Estados Unidos hacia cualquier region del mundo: 1) la gestion cotidiana; 2)
la “gran estrategia” —que responde a una vision amplia de objetivos de politica exterior
con objetivos claros de mediano y largo plazo—; y 3) la gestion de crisis, es decir la

respuesta a las emergencias politicas, econdmicas e incluso naturales que ponen en riesgo

% Asi lo hacia Susan Strange, quien a finales de los ochenta identificaba el peso preponderante de la
academia estadounidense en la estructura del conocimiento mundial como uno de los elementos que
permitian descartar el “mito” del declive de su hegemonia. Véase “The Persistent Myth of Lost

Hegemony”, International Organization, 1987 (04), pp. 565 ss.
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la estabilidad y amenazan la seguridad nacional.®®

Una de las manifestaciones de la gran
asimetria de poder entre Estados Unidos y los paises de América Latina es que aun
cuando la region no le resulte prioritaria, Washington no deja de tener una politica oficial
hacia ella,®® sin embargo, lo verdaderamente relevante es detectar modificaciones en la
“gran estrategia” estadounidense hacia la region. En términos generales pueden
identificarse cuatro etapas: el ascenso a superpotencia; la guerra fria; la década de los
noventa y la etapa posterior a los atentados del 11 de septiembre.

La consolidacién de la hegemonia estadounidense en el hemisferio occidental fue
paso previo y condicion necesaria para su ascenso a superpotencia. Se tratd de un proceso
gradual que se expreso primero en su vecindad geografica inmediata, la cuenca del Caribe
—que incluye a Meéxico, Centroamérica, las Antillas y algunos paises de América del Sur,
como Colombia y Venezuela—, y s6lo en segundo término sobre el resto del continente. A
partir de la guerra contra Espafia por el dominio de Cuba en 1898, los dirigentes de
Estados Unidos comenzaron a reclamar la cuenca del Caribe como su zona de influencia,
conditio sine qua non para pertenecer al club de las grandes potencias. EI dominio sobre
el Caribe marca el inicio del proceso que conduciria a los Estados Unidos a la hegemonia
continental, pero no fue sino hasta la década de los treinta, conforme se anticipaba la
guerra, que Estados Unidos comenzé a dedicar una atencion considerable a los paises de

Sudamérica.

® Democracy and Trade: US Foreign Policy Towards Latin America, Madrid, Real Instituto Elcano,
2004, p. 2. En el momento de comenzar a escribir esta tesis, Arturo Valenzuela se desempefiaba como
encargado de la politica exterior de Estados Unidos hacia América Latina, de ahi que sus consideraciones
cobren especial relevancia.

% “Dado que Estados Unidos cuenta con un gobierno enorme —nos dice Lars Schoultz— es posible
encontrar una politica para casi cualquier asunto de casi cualquier rincon del mundo”; véase “La politica de
Estados Unidos hacia América Latina: tematicas cambiantes, valores permanentes”, en Ana Covarrubias
(comp.), México en un mundo unipolar... y diverso, México, Colmex, 2007, p. 81. Solamente la oficina
encargada del hemisferio en el Departamento de Estado tiene méas recursos que la mayoria de los

ministerios exteriores de los paises latinoamericanos (A. Valenzuela, art. cit., p. 3).
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En el marco del sistema bipolar imperante durante la guerra fria, caracterizado por
una intensa competencia entre las dos superpotencias en todos los &mbitos, la prioridad de
la politica exterior de Estados Unidos era contener el avance del comunismo. Esta
preocupacion adquirié niveles obsesivos en la region que consideraba su &rea de
influencia y condujo a ese pais a brindar su apoyo a regimenes dictatoriales, siempre que
profesaran un anticomunismo militante, y desestabilizar por diversos medios, desde el
financiamiento de movimientos subversivos hasta la intervencion abierta, a todo gobierno
que mereciera sospechas de comunista, frecuentemente infundadas.®’” Las intervenciones
estadounidenses en América Latina durante la guerra fria estuvieron motivadas por lo que
Abraham Lowenthal llama “la presuncion hegemonica”, es decir “la conviccion de que
todo el hemisferio era [su] legitima esfera de influencia”.®®

En opinion de Lars Schoultz, “con el fin de la guerra fria desapareci6 la pata de
seguridad del tripode analitico —basado en los intereses estadounidenses— que hasta
entonces habia determinado la politica estadounidense hacia Latinoamerica: la politica
interna, el bienestar econémico y la seguridad”.®® Esto implicé también una disminucién
relativa de la importancia geopolitica de la region, lo que permitié que cobraran mayor

relevancia y visibilidad otros asuntos que habian estado presentes de tiempo atras, pero

sin recibir atencion prioritaria como el narcotrafico y la defensa de los derechos humanos.

%7 Segtin Jorge Dominguez, la politica de Estados Unidos hacia América Latina durante este periodo se
distinguid por su alta motivacion ideol6gica, que muchas veces condujo a comportamientos irracionales en
términos de costo-beneficio. Véase “U.S.-Latin American Relations during the Cold War and its
Aftermath”, en Victor Bulmer-Thomas y James Dunkerley (eds.), The United States and Latin America: the
New Agenda, Londres, Harvard University Press, 1999, pp. 33-50.

88 «“The United States and Latin America: Ending the Hegemonic Presumption”, Foreign Affairs, 1977
(01), pp. 199-213. Como el titulo lo sugiere, en este articulo Abraham Lowenthal hace eco de la tesis en
boga de la época, segln la cual los dias de la supremacia estadounidense estaban contados. Como se apunté
antes, la politica de reconstruccion hegeménica de Ronald Reagan y posteriormente, el fin de la guerra fria,
acallaron estas voces y demostraron que el autor se precipit6 en su esperanzado diagndstico.

% Art. cit., p. 61.
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Peter Smith se refiere a esta década como la era de la incertidumbre, en la que la falta de
un enemigo extracontinental bien definido obligd a Estados Unidos a redefinir muchos de
sus esquemas para lidiar con su vecindario.™

Durante los afios noventa se instauré un consenso ideoldgico continental que
favorecia la democracia, el libre mercado y la cooperacion internacional mediante
instituciones multilaterales. En 1991, en ocasion del primer aniversario de la Cumbre de
las Américas, el presidente Bush expuso con claridad el proyecto continental de la
potencia hegemonica en la posguerra fria:

Del extremo norte de Alaska hasta el punto méas austral de Tierra del Fuego
compartimos una herencia comun (...) y ahora, conforme la democracia inunda el
mundo, compartimos el desafio de liderar con el ejemplo. Podemos liderar el
camino a un mundo libre de sospecha y de barreras mercantilistas, de ineficiencias
socialistas. Podemos mostrar al resto del mundo que la desregulacion, el respeto a
la propiedad privada, las bajas tasas impositivas y bajas barreras al comercio

pueden producir amplios retornos econémicos.”
Como puede verse, se establece una identidad en el discurso entre democracia y libre
mercado, los dos pilares del proyecto hegemdnico continental. Reconocer la existencia de
este proyecto hegemonico no implica suponer que fuera una imposicion. En realidad,
muchos de los lideres politicos del momento compartian la fe en esta receta; por lo tanto,
la hegemonia no sélo debe entenderse como un acto de fuerza, sino de convencimiento
ideologico. Sin embargo, “debe reconocerse la naturaleza fundamentalmente ideologica
de los proyectos de alcance hemisférico, econémicos y politicos, como parte del proyecto

neoliberal que sustenta el proyecto hegeménico global de Estados Unidos”."

® Op. cit., p. 6.

™ Cit. por Eldon Kenworthy, América/Americas: Myth in the Making of U.S. Policy Toward Latin
America, Pennsylvania, State University Press, 1995, pp. 5-6.

"2 Nicola Phillips, “U.S. Power and the Politics of Economic Governance in the Americas”, Latin

American Politics and Society, 2005 (04), p. 3.
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La Organizacion de Estados Americanos fue uno de los instrumentos utilizados
para promover y defender la democracia en el hemisferio. Ademés del caso de Haiti, las
amenazas a la estabilidad democratica en Perl, Guatemala, Ecuador, la Republica
Dominicana y Paraguay activaron la intervencion multilateral del organismo, siempre con
el respaldo decisivo de la potencia hegemonica. Esto condujo a diversos autores a
congratularse por el establecimiento de un régimen democratico interamericano, en el que
la normalidad democréatica seria preservada ain cuando los gobiernos involucrados
tuvieran preferencias y adoptaran politicas contrarias a los intereses estadounidenses —
como en el caso del reinstaurado presidente Aristide, en Haiti, partidario de la teologia de
la liberacion y con una retérica abiertamente antiestadounidense.”

La culminacion de la institucionalizacion de este régimen fue la negociacion y
suscripcion generalizada de la Carta Democratica Interamericana; pero, en una dolorosa
ironia de la historia, su aprobacion coincidio con el fatidico dia de los atentados
terroristas en Estados Unidos, que tuvieron como efecto inmediato reintroducir la
preocupacion por la seguridad en el primer peldafio de la agenda de la potencia
hegemonica, desplazando asi otras preocupaciones mas liberales como la defensa de la
democracia. En consecuencia, la respuesta de la OEA no fue tan efectiva para lidiar con el
golpe de Estado en contra del presidente de Venezuela en 2002 —cuando Estados Unidos
se precipitd a reconocer al gobierno provisional emanado del golpe— ni en la crisis
politica en Honduras en el segundo semestre de 2009.

Con los atentados del 11 de septiembre de 2001, se desvanecio toda esperanza de
recibir la atencion prioritaria que el presidente Bush habia prometido otorgarle a la
region. A partir del reconocimiento de este cambio, hay dos visiones predominantes, y

hasta cierto punto opuestas, acerca de los efectos de estos acontecimientos sobre la

® Véase Dexter S. Boniface, “Is There a Democratic Norm in the Americas? An Analysis of the

Organization of American States”, Global Governance, 2002 (08), pp. 365-381.
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politica de Estados Unidos hacia América Latina: algunos afirman que, para bien o para
mal, América Latina desaparecio por completo de la agenda de Washington (tesis de la
negligencia radical); otros sostienen, sin embargo, que la politica estadounidense hacia
América Latina también se vio envuelta en el paradigma de la “guerra contra el terror”,
generando una gran resistencia en la mayoria de los paises de la regién.”

La estrategia estadounidense para promocionar el libre comercio, el segundo pilar
de su proyecto hegemdnico continental, puede dividirse en dos fases. Inicialmente
Estados Unidos propuso negociar un acuerdo amplio con la region en su conjunto para
concretar el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA);"”® sin embargo, a partir de
2003, tras el fracaso de las reuniones de Cancun y Miami, resultd obvio que no podria
avanzarse gran cosa en la creacion de un acuerdo de escala continental y se adopt6 una
estrategia de negociacion de acuerdos individuales.

No me interesa detenerme aqui en las especificidades técnicas de la negociacion
del malogrado tratado comercial, pero es importante desentrafiar los intereses
estadounidenses detras de esta iniciativa y los efectos de su cambio de estrategia. En
realidad, las ganancias potenciales para Estados Unidos derivadas de la liberalizacion del
comercio a escala continental eran marginales, si se considera que la mayoria de sus
intercambios e intereses estan concentradas en su vecindad inmediata. La intencion de
concretar el ALCA se entiende mejor como una estrategia geopolitica para sentar
precedentes de conformidad con la nueva agenda comercial estadounidense (que incluye
temas adyacentes al libre comercio como la proteccion de inversiones, derechos de

propiedad y la inclusion de acuerdos paralelos para garantizar condiciones laborales y

™ Véase R. Guy Emerson, “Radical Neglect? The “War on Terror” and Latin America”, Latin
American Politics and Society, 2010 (01), pp. 33-62.
"> El proyecto fue anunciado en la Cumbre de las Américas de 1994 y se le considera virtualmente

aniquilado desde la cumbre de Mar del Plata en 2005.
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medioambientales — todos ellos incorporados previamente en el TLCAN), que favorecieran
su inclusién posterior en las negociaciones globales en el marco de la Ronda de Doha de
la Organizacion Mundial de Comercio.

Sin embargo, Estados Unidos demostrd una gran arrogancia al pretender imponer
su esquema, sin la menor voluntad de hacer concesiones en lo que resultaba de mayor
importancia para los paises agro-exportadores de América Latina: la disminucion de los
subsidios a la agricultura y otras barreras no arancelarias como la legislacion anti-
dumping, que se invoca con frecuencia con fines proteccionistas. Esto le granjed la
oposicion de Brasil y el resto de los paises del Mercosur y alimentd las protestas de
Venezuela y sus aliados, que tachaban al ALCA de ser un proyecto imperialista. Al final, la
resistencia de algunos paises latinoamericanos y la pérdida de interés en Estados Unidos
lograron sofocar el proyecto continental. Cabe preguntarse si su fracaso representd un
triunfo de la region en contra de las pretensiones imperialistas estadounidenses, como lo
anunciara con vehemencia el presidente Hugo Chavez, o si, por el contrario, resultd
nocivo en la medida en que la nueva estrategia estadounidense de negociacion de
acuerdos bilaterales por separado representa un obstaculo para los multiples esfuerzos de
integracion regional. En cualquier caso, desde el fracaso del ALcA, la potencia

hegemdnica no ha vuelto a generar un proyecto de alcance hemisfeérico.

b) Conceptualizacion de las relaciones entre Estados Unidos y América Latina

Roberto Russell identifica tres visiones recurrentes para explicar las relaciones entre
Estados Unidos y América Latina: la idea del hemisferio occidental, la supuesta
“irrelevancia creciente” de la region para Washington y la “voluntad y practica
imperialista” estadounidense en América Latina. Desmenuza cada una de ellas y asegura

que el marco de analisis mas adecuado es entenderlas como la dindmica propia de las
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relaciones entre una gran potencia y su rea de influencia.” Russell detecta dos ventanas
de oportunidad para consolidar espacios de autonomia objetiva: “declinante o no, Estados
Unidos carece del poder para controlar mucho de lo que hacemos, o de lo que nos
gustaria hacer” y ademas “esta dispuesto a establecer “esferas de responsabilidad” y cierta
divisién del trabajo en la region”.”” Jorge Dominguez comparte este diagndstico cuando
afirma que los cambios en el sistema internacional en la primera década del siglo xxI se
tradujeron en una disminucion de la preponderancia estadounidense y un aumento de la
autonomia de América Latina.”

Durante la primera década del siglo xxi, la vision dominante ha sido la de la
irrelevancia creciente de la region frente a un Estados Unidos enfrascado en una lucha
internacional contra el terrorismo, en abstracto, y dos guerras extremadamente complejas
en el Medio Oriente, en concreto, a lo que debe sumarse la crisis economica mundial que
se generara en ese pais en 2008. Sin embargo, como advierte el propio Russell, “que otros
paises o regiones del mundo estén en el centro del radar de Washington no convierte a
América Latina en intrascendente”.”® La importancia de América Latina para Estados
Unidos radica en datos duros como ser el origen de mas de 30% de sus importaciones de
petréleo y de mas de la mitad de la poblacion estadounidense nacida en otro pais. Por su
parte, Estados Unidos sigue siendo la Unica superpotencia del continente, por lo que todos
los paises de la region deben tomarlo en consideracion al delinear sus politicas exteriores

La cercania geografica es un factor decisivo para determinar el orden de prioridad
que asigna un Estado a otros en la definicion de su politica exterior. Esta afirmacion

parece ser valida para la mayoria de los paises, pero por tratarse de una superpotencia

76 « América Latina para Estados Unidos”, pp. 48-62.

" bid., p. 62. Segun Russell, el principal obstaculo para aprovechar semejante autonomia no es la
voluntad estadounidense, sino los “problemas internos y las diferencias y conflictos entre nuestros paises”.

"8 «“The Changes in the International System during the 2000s”, p. 1.

™ Art. cit., p. 55.
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cabe cuestionarse si aplica para Estados Unidos, cuyos intereses y capacidad de accion
son globales. Robert Pastor opina que si e identifica tres continuidades en la definicién de
prioridades de la politica exterior de los Estados Unidos en el siglo xx: Estados Unidos
primero (America first); “las Américas” después (The Americas second) y el mundo en
tercer lugar (The World third). Aun dentro de estas tres prioridades es posible identificar
grados de diferenciacion pues dentro de América Latina se presta mayor atencién a los
paises de la vecindad inmediata —México, Centroamérica y el Caribe—, como lo muestra,
por ejemplo, el rescate financiero de México en 1995 frente a la indiferencia ante la crisis
Argentina en 2001.

La distancia es un factor muy importante para explicar las relaciones
interamericanas, pero no solamente en su sentido geogréafico, sino también cuando se
refiere a la compatibilidad de intereses y preferencias. En este sentido, podria catalogarse
a los paises latinoamericanos en tres grupos en funcion de la distancia/dependencia que
mantienen frente a Estados Unidos: los cercanos, unidos por esquemas institucionales de
cooperacion economica y militar y con fuertes vinculos de dependencia (como Colombia,
México y Guatemala); los neutrales, que buscan mantener relaciones cordiales y
mutuamente provechosas pero reivindican importantes margenes de autonomia (como
Brasil, Chile y recientemente Argentina) y los adversarios, que denuncian en su discurso
oficial el imperialismo norteamericano (principalmente el binomio Cuba-Venezuela y con
menor intensidad, Ecuador, Bolivia, Nicaragua y El Salvador).

Algunos analistas denuncian la falta de atencion de Estados Unidos hacia América
Latina como una negligencia indeseable e injusta. Segiin Rosario Green, “Latinoamérica

ha esperado por décadas colocarse como una prioridad importante para Estados
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Unidos”.2° En contraste, Peter Smith recomienda ser cautelosos con este tipo de deseos,
pues nada asegura a los paises latinoamericanos que una mayor atencion por parte de
Estados Unidos no se traduzca en una renovada injerencia unilateral; insiste, ademas, en
subrayar que la negligencia estadounidense se tradujo en una ampliacion de los margenes

de maniobra para los paises de la regién.®

El lugar de América Latina en el sistema internacional del siglo xxi

A principios de la segunda década del siglo xxi prevalece un clima de entusiasmo sobre
las posibilidades de América Latina de lograr un desarrollo econdémico acelerado, cuya
manifestacion mas popular es la idea de que ésta serd “la década de América Latina”.% A
principios de siglo el panorama no era tan optimista; en un articulo fechado en abril de
2000 Abraham Lowenthal afirmaba con pesar que “es dificil ser optimista sobre América
Latina y el Caribe en el cambio de siglo”, y consideraba que “América Latina se estaba
rezagando conforme Asia del Este empezaba a recuperarse, Europa ganaba momentum y
Estados Unidos segufa creciendo”.®® Sin embargo, Lowenthal advertia también sobre la
gran volatilidad de la imagen externa de la region, por lo que recomendaba estudiarla con

un sentido de perspectiva para reconocer sus avances en medio de un periodo de

8 yéase “América Latina, la gran ausente en la politica exterior estadounidense”, en Visiones desde el
sur de América, México, Porrua, 2006, p. 139.

& Op. cit., pp. 367-368; 389-390; 399.

82 |a expresion esta consagrada en el libro més reciente del presidente del Banco Interamericano de
Desarrollo, Luis Alberto Moreno, titulado La década de América Latina y el Caribe: una oportunidad real
(Nueva York, Banco Interamericano de Desarrollo, 2011) y ha sido retomada en numerosas ocasiones por
politicos, empresarios y articulistas.

8 yéase “Latin America at the Century’s Turn”, Journal of Democracy, 2000 (02), pp. 41y 44. En ese
momento, México aparecia como una excepcién honrosa en un contexto regional de recesién econémica y
retroceso democratico, con un crecimiento superior a 3% en 1999 y con elecciones en puerta, en las que se
verificaria la primera alternancia pacifica del partido gobernante desde la revolucién.
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dificultades.® La misma recomendacién parece valida hoy que, en comparacién con la
debacle financiera en los viejos centros de la economia mundial (Europa y Estados
Unidos), América Latina se ofrece como una region de éxito relativo y buena prospectiva
econdmica.®

Hay que reconocer que América Latina ocupa un lugar secundario en el sistema
internacional: tiene poca relevancia estratégica para el resto del mundo, tiene una baja
participacion relativa en la economia mundial y se encuentra cada vez mas fragmentada.
América Latina no forma parte de las preocupaciones de los estudios estratégicos por su
condicién de zona relativamente pacifica y por no incluir ninguna potencia nuclear. A la
posicion tradicionalmente subordinada de los paises latinoamericanos hay que sumar su
importancia relativamente baja en términos de la participacion en el producto bruto

¢ y en los flujos de comercio internacionales.®’

mundia

Es comun encontrar la idea, con diferentes expresiones, de que Ameérica Latina
necesita unirse para hablar con una sola voz si es que quiere potencializar su influencia en
el sistema internacional contemporaneo y participar en la toma de decisiones mas

relevantes para la humanidad. Algunos autores llegan a identificar funciones para la

regién como un todo.® Sin embargo, esta imagen de América Latina como un actor

8 Ibid., pp. 44 y 55.

8 México nuevamente vuelve a ser la excepcion, por lo menos en términos econémicos, pues la tasa de
crecimiento econdémico registrd una caida de 6.5% en 2009 como consecuencia de la desaceleracion
econémica en Estados Unidos, la mas pronunciada de toda la region.

8 América Latina y el Caribe representa 8.6% del producto bruto mundial, del cual 2.9% corresponde a
Brasil y 2.1% a México; en contraste, la participacion de la region denominada “developing Asia” es de
24%. Fuente: Fondo Monetario Internacional, World Economic Outlook, abril de 2011.

8 En 2006 el flujo comercial de América Latina y el Caribe representaba 3.77% de las exportaciones y
3.74% de las importaciones totales de mercancias por regiones. Fuente: estadisticas de la Organizacion
Mundial de Comercio.

8 Jorge Chabat afirma que América Latina puede llegar a contener a Estados Unidos ocasionalmente
(The International Role of Latin America after September 11: Tying the Giant, México, cIDE, 2008). Ofrece
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unificado jamas se ha verificado en la realidad. Los obstaculos son numerosos, desde la
inclinacion historica a mirar hacia Estados Unidos y Europa en lugar de hacia los vecinos,
las diferentes estrategias de desarrollo y la renuencia a ceder soberania a instancias
supranacionales.®®

Actualmente es posible identificar numerosas lineas de fractura en la region. La
tesis de la particion de América Latina tiene diferentes avatares: en términos de
diversificacion del comercio y prioridades en la agenda, se puede trazar una primera
distincion entre la América Latina del Norte (México, América Central y el Caribe) y la
América Latina del Sur; una segunda linea divisoria entre los paises con costas en el
Atléantico y aquellos con costas en el Pacifico; y, finalmente, una division profunda en
términos ideoldgicos, en funcion de la postura que se mantiene frente a Estados Unidos.

En América Latina, la primera década del siglo estuvo marcada por fenémenos
como la llegada de una serie de gobiernos de izquierda mediante mecanismos
democréticos, la obtencion de una autonomia creciente vis a vis Estados Unidos y la
proliferacion de esquemas institucionales e iniciativas presidenciales (Alianza
Bolivariana de los Pueblos de Nuestra América, Union de Naciones Sudamericanas,
Comunidad Latinoamericana de Naciones, etc.), que, lejos de abonar a la consecucion del

anhelo integracionista han desembocado en una mayor fragmentacion en la region.

como evidencia la oposicidn de México y Chile, como miembros no permanentes del Consejo de Seguridad
de la ONU en 2003, a una eventual resolucion que legitimara la invasion de Irag. Sin embargo, como
demuestra Monica Serrano, cada uno de estos paises siguié una estrategia propia de negociacion, mas
efectiva en el caso de Chile, sin alcanzar una concertacion efectiva entre si (“La guerra de Iraq vista desde
América Latina” en Gustavo Vega (coord.), Bernardo Sepulveda: juez de la Corte Internacional de
Justicia, México, Colmex, 2007, pp. 281-308). Parece muy aventurado, por lo tanto, atribuirles la
representacion del resto de los paises de la region.

8 véase Peter Birle, “Muchas voces, ninguna voz: las dificultades de América Latina para convertirse

en un verdadero actor internacional”, Nueva Sociedad, marzo-abril de 2008, pp. 143-151.
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En el terreno politico, una de las tendencias mas sobresalientes en la primera
década del siglo xx1 ha sido la Ilegada al poder por la via electoral de diversas coaliciones
identificadas con la izquierda, lo que representa una situacién sin precedente.” Este
fendmeno obedecid tanto a causas internas como a condiciones propicias en el plano
internacional, pero probablemente su principal motor haya sido el descontento
generalizado frente a los resultados sociales de las reformas estructurales de los
noventa.”* Ha surgido un amplio debate sobre el grado de identidad que comparten estas
diferentes fuerzas politicas y la pertinencia de aglomerarlas bajo una categoria tan elusiva
como “la izquierda”.* También se han propuesto varias tipologias, entre las que destaca
la polémica distincion aventurada por Jorge Castafieda entre la izquierda buena,
socialdemécrata, y la izquierda mala o populista.®® Mas alld de las diferencias

sustanciales y programaticas entre cada una de las fuerzas politicas que se autodenominan

% | a tendencia se inauguré en 1998 con la eleccién de Hugo Chévez en Venezuela; le siguieron
Ricardo Lagos en Chile en el 2000, Luis Inacio “Lula” da Silva en Brasil en 2002, Néstor Kirchner en
Argentina en 2003, Tabaré Vazquez en Uruguay en 2004 y Evo Morales en Bolivia en 2005. En 2006
Michelle Bachelet refrend6 el triunfo de los socialistas en Chile, Rafael Correa llegé a la presidencia en
Ecuador y Daniel Ortega hizo lo propio en Nicaragua; ese mismo afio tanto Chavez como Lula
consiguieron la reeleccién. En 2007 Kirchner dejé el poder en manos de su esposa, Cristina Fernandez.
Fernando Lugo conquisto la presidencia de Paraguay en 2008, mismo afio en que Morales refrendd con
amplitud su permanencia al mando en un referéndum revocatorio. Mauricio Funes llegé a la presidencia de
El Salvador en 2009 y, finalmente, José Mdjica sucedié a Tabaré Vazquez en Uruguay en 2010.

! Rall L. Madrid resefia distintas explicaciones de orden interno que se han formulado para explicar
este giro a la izquierda en “The Origins of the Two Lefts in Latin America”, Political Science Quarterly,
2010-2011 (04), pp. 591-593. Natalia Saltalamacchia se concentra en la dimension internacional del
fendmeno y subraya tres condiciones: la erosion del consenso de Washington, la indiferencia de Estados
Unidos y un entorno internacional favorable (“El vuelco a la izquierda en América Latina”, Estudios 90,
otofio de 2009, pp. 71-90).

% En opinion de Alain Touraine, por ejemplo, las categorias de “izquierda” y “derecha”, aplicables a
los regimenes parlamentarios, no tienen sentido en América Latina. Véase “Entre Bachelet y Morales,
[existe una izquierda en América Latina?”, Nueva Sociedad, septiembre-octubre de 2006, pp. 46-55.

% “Latin America’s Left Turn”, Foreign Affairs, 2006 (03), pp. 28-43. Casi sobra decir que esta
distincion es profundamente maniquea, para consumo de los tomadores de decisiones en Washington y

funcional a los intereses del neoliberalismo.

54



de izquierda, es posible identificar ciertos rasgos comunes como el compromiso con la
equidad, el control de los mercados y la promocién de la participacién ciudadana.*

Si bien la democracia parece haberse instalado como una practica cotidiana e
indiscutida, se han registrado algunos sintomas preocupantes de regresion autoritaria,
tanto mediante golpes de Estado abiertos, como el perpetrado en Honduras en junio de
2009, como mediante golpes constitucionales y la recuperacién de margenes de
discrecionalidad ilimitados por parte de algunos ejecutivos, como en el caso venezolano.
En consecuencia, la América Latina contemporanea es mucho més diversa politicamente
que durante la década de los noventa, cuando todos los paises, con excepcién de Cuba,
adoptaron la democracia liberal como forma de gobierno.*

Esta pluralidad se traduce en una fractura multidimensional del antiguo consenso
liberal, pues muchos de los paises que inicialmente hicieron propio el programa
econémico del Consenso de Washington y buscaron algun tipo de acomodo con Estados
Unidos han comenzado a modificar sus posturas. “Si bien las diferencias entre paises han
sido una caracteristica permanente de la region latinoamericana, también lo es que el

consenso en cuanto a democracia y libre comercio que se logré en los noventa, por

% E| analisis de Maxwell A. Cameron, que a mi juicio resulta més convincente, enfatiza los puntos en
comun, sin dejar de reconocer las diferencias, pero adjudicandolas a las condiciones nacionales en que cada
fuerza politica surge y evoluciona; véase, “Latin America’s Left Turn: Beyond Good and Bad”, Third
World Quarterly, 2009 (02), pp. 331-348.

% Sobre las consecuencias de la crisis de Honduras véase Marcos V. Freitas, “Honduras and the
Emergence of a New Latin America”, Latin American Policy, 2010 (01), pp. 157-161; asi como Radul
Benitez Manaut y Rut Diamint, “La cuestion militar: el golpe de Estado en Honduras como desafio a la
democracia y al sistema interamericano”, Nueva Sociedad, marzo-abril de 2010, pp. 145-157.

% Ppara un andlisis de los distintos modelos politicos en competencia y el estatus de las cuatro
dimensiones internacionales de refuerzo de la democracia, control, condicionalidad, contagio y
consentimiento, hacia finales de la década véase Laurence Whitehead, “The Fading Regional Consensus on
Democratic Convergence”, en Jorge I. Dominguez y Michael Shifter (eds.), Constructing Democratic

Governance in Latin America, Baltimore, The Johns Hopkins University Press, 2008, pp. 13-38.
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superficial que fuera, ha desaparecido.”®” En otras palabras, hay un rechazo creciente a las
politicas y preferencias estadounidenses por parte de algunos paises y la construccion de
nuevas alianzas tanto intra como extrarregionales.

En materia econdmica, América Latina presentd un ciclo expansivo prolongado
entre 2003 y 2008 y, junto con Asia, fue una de las regiones que lograron sortear con
relativa facilidad la crisis del 2008-2009.*® Sin embargo, es importante tomar en
consideracién que, en muchos casos, la fortuna de los paises latinoamericanos fue
impulsada por la demanda sostenida de materias primas de parte de las economias
asiaticas en procesos de desarrollo vertiginoso, principalmente China.* La perspectiva
para los Estados latinoamericanos en los afios por venir son, por lo tanto, ambivalentes: a
diferencia de quienes afirman con optimismo que ésta sera la década de América Latina,
algunos advierten sobre el riesgo de regresar a esquemas de desarrollo dependientes de la
exportacién de materias primas hacia los nuevos centros de la economia mundial.'®
El surgimiento de un nuevo modelo de desarrollo, que algunos incluso califican

como un nuevo paradigma, es una tendencia identificada por numerosos academicos al

estudiar la region.'® Esto significaria que América Latina, el principal laboratorio para la

" Ana Covarrubias, “La politica exterior de México hacia América Latina”, Ilan Bizberg y Lorenzo
Meyer (eds.), Una historia contemporanea de México, Océano-Colmex, 2009, p. 384.

% Vale la pena recordar que esta afirmacion no se sostiene para México, cuya economia fue la mas
golpeada y la de recuperacion mas tardia.

% Para un repaso muy completo de las relaciones comerciales entre China y diversos paises de América
Latina véase Alex E. Fernandez Jilberto y Barbara Hogenboom, “Latin America and China: South-South
Relations in a New Era” en Latin America Facing China: South-South Relations beyond the Washington
Consensus, Nueva York, Bergham, 2010, pp. 1-32.

100 Incluyendo a analistas chinos, quienes pronostican que “es posible que las potencias mundiales
trataran a América Latina como un ‘patio de juegos’, tal y como han tratado a Africa”. Véase Wu
Hongying, “Latin America: Key Trends and Challenges”, Contemporary International Relations, 2010
(edicién especial), p. 42.

101 \/éase, por ejemplo, Jean Grugel, Pia Riggirozzi y Ben Thirkell-White, “Beyond the Washington

Consensus? Asia and Latin America in Search of More Autonomous Development”, International Affairs,
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aplicacion de las reformas neoliberales del Consenso de Washington, seria también una
de las regiones que buscan activamente nuevos modelos para trascenderlo. A raiz de la
crisis econdémica global, las tesis centrales del “fundamentalismo de mercado” han
quedado desprestigiadas, incluso en los paises industrializados, y en América Latina ha
servido como catalizador de nuevos paradigmas, mas autoctonos, en materia de
desarrollo. Sin embargo, esta tendencia no es generalizable para toda la region, pues las
élites gobernantes de algunos paises, como México, mantienen una fe ciega en las
recomendaciones de la ortodoxia econémica.

Gracias a la acumulacion de reservas internacionales, resultado del aprendizaje
acumulado tras las crisis que azotaron a la region en los ochenta y los noventa, la mayoria
de los paises latinoamericanos ha logrado disminuir su dependencia de las instituciones
financieras internacionales y por lo tanto son menos susceptibles a la aplicacion de
clausulas de condicionalidad para el manejo de sus politicas econémicas.'® Sin embargo,
en algunos casos, los compromisos adquiridos mediante tratados internacionales
constrifien las posibilidades de los Estados para desarrollar politicas industriales mas
agresivas.

En el terreno social, la década arrojo6 algunos indicadores positivos en términos de
reduccion de la desigualdad, pero sigue siendo la regién mas desigual del mundo y los

retos que enfrenta son muy importantes.'®

Muchos analistas coinciden en que para que el
boom exportador de materias primas que ha venido favoreciendo a la region en los

ultimos afos pueda traducirse en una nueva plataforma de desarrollo, es imprescindible

2008 (03), pp. 499-517; asi como A. E. Fernandez Jilberto y B. Hogenboom, “Latin America — from
Washington Consensus to Beijing Consensus?”, op. cit., pp. 181-193. Para una visién critica del
“neoestructuralismo” véase Fernando Ignacio Leiva, “Toward a Critique of Latin American
Neostructuralism”, Latin American Politics and Society, 2008 (04), pp. 1-25.

102 \sgase J. I. Dominguez, art.cit., pp. 6-8; J. Grugel et al., art. cit., p. 1.

103 Nora Lustig, “América Latina: ;menos desigual?, Nexos, 01/07/2011.
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invertir en educacién y tecnologia, fundamentalmente en aquellos sectores que generan el
mayor valor agregado en la economia contemporéanea: la microeléctrica, la informatica, la
telematica y la robética. Sélo asi América Latina podra estar en condiciones de competir
en el mundo del futuro.

En el pasado, los Estados latinoamericanos solian conceder mayor importancia a
las relaciones con los paises desarrollados que a sus vecinos. Ahora, las relaciones
intrarregionales estan adquiriendo un caracter prioritario para muchos paises: la relacion
bilateral mas importante de Argentina es la que tiene con Brasil, mientras que paises
como Bolivia, Cuba y Nicaragua privilegian su relacion con Venezuela. Frente al
repliegue estadounidense y la evolucion favorable de sus indicadores macroeconémicos,
los Estados latinoamericanos se han visto en posibilidades de incrementar su presencia
internacional y el alcance de sus iniciativas diplomaticas. En virtud de las modificaciones
en el sistema internacional, durante la primera década del siglo xxI los paises de la regién
han alcanzado los méargenes de autonomia mas amplios desde hace por o menos un
siglo.*™ En este contexto, algunos autores identifican un vacio de poder, que algunos
Estados (Brasil, Venezuela y México) pretenden llenar mediante proyectos alternativos de
liderazgo regional.’®® Este fenémeno y las estrategias que lo acompafian constituyen la

materia principal de esta investigacion.

194 Tanto los estudiosos como los responsables de la politica exterior en América Latina conceden una
importancia fundamental al concepto de autonomia. Una de las discusiones mas acabadas sobre lo que este
concepto puede significar en nuestros tiempos se encuentra en Roberto Russell y Juan Gabriel Tokatlian,
“From Antagonistic Autonomy to Relational Autonomy: A Theoretical Reflection from the Southern
Cone”, Latin American Politics and Society, 2003 (01), pp. 1-24.

105

Esta es la idea que subyace al articulo de Andrés Serbin, “Tres liderazgos y un vacio: América

Latina y la nueva encrucijada regional”, Anuario CEIPAZ, 2008-2009 (02), pp. 135-151.
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CAPITULO II
LA ESTRATEGIA REGIONAL
DE POLITICA EXTERIOR DE BRASIL (2000-2010)

El comportamiento internacional de Brasil ha despertado grandes expectativas en los
Gltimos tiempos. Para Kenneth Maxwell, director del programa de estudios brasilefios
en la Universidad de Harvard, “el surgimiento de Brasil como un actor principal,
econdémico y politico, en los asuntos internacionales, junto con el papel desempefiado
por Lula en este logro, es uno de los desarrollos mas sobresalientes de la década
pasada”.! Hay razones de sobra para sustentar opiniones como ésta: con indicadores
cuantitativos, como la incorporacion de treinta millones de personas a la clase media, y
cualitativos, como su inclusion en el famoso acronimo BRIC, Brasil se ha convertido en
un caso paradigmatico de crecimiento econémico con redistribucion y de insercion
exitosa, aungue con cautela, en la globalizacion.

Brasil tiene un proyecto de politica exterior con alcances globales, objetivos bien
delimitados y vinculados entre si. La idea motriz de este proyecto es simple, pero
poderosa, y consiste en la aspiracion por parte de su élite gobernante de conseguir el
reconocimiento como un actor protagonico del escenario mundial, papel que suponen

destinado naturalmente para su pais.? Las aspiraciones brasilefias de ocupar un lugar

preponderante en la politica internacional son de larga data —se remontan, por lo menos,

! “Lula’s Last Year”, Current History, febrero de 2010, p. 43.

2 Maria Regina Soares de Lima identifica una “creencia en la estabilidad de la politica exterior”,
segun la cual se le debe considerar una cuestion de Estado, por encima de los conflictos y facciones de la
politica interna. Esta creencia esta arraigada en una aspiracion compartida por las élites brasilefias: que el
pais estd destinado a desempefiar un papel significativo en el escenario internacional por su dimension
continental, sus riquezas naturales y su “liderazgo natural” entre los vecinos. Véase “Aspiragao

internacional e politica externa”, Revista Brasileira de Comércio Exterior, 2005 (01), pp. 4 -19.
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a la época del Barén de Rio Branco,? a principios del siglo xx—, tanto como la creencia
en su excepcionalismo y mision universal, lo que acaso sea consecuencia de su origen
como nacidn independiente: monarquica y lusoparlante, rodeada por republicas de habla
hispana, a las que consideraron caoéticas e inferiores hasta finales del siglo xIX.

La politica exterior de Brasil tiene una vocacion universalista, que se imagina
congruente con el caracter pluriétnico y multinacional de su configuracién social. De
igual manera, Brasil gusta de presentarse como un pais pacifista, que siempre ha optado
por la resolucién de las controversias por la via de la negociacién diplomatica,* y como
un entusiasta defensor del multilateralismo como via privilegiada para resolver disputas
y tomar decisiones. Actualmente, Brasil persigue una estrategia global de revisionismo
activo, pero blando, frente al status quo del sistema internacional. Aboga por la
consolidacion de un sistema multipolar, en el que pretende figurar como uno de los
nuevos polos de poder. Denuncia la asimetria estructural del sistema internacional de
comercio y el anacronismo de las principales organizaciones multilaterales, tanto
politicas (ONU), como econdmicas (OMC, BM Yy FMI). Juega con las reglas vigentes en el
sistema, pero con la pretension de cambiarlo o, por lo menos, de mejorar su posicion

relativa en el mismo.®

* Considerado el fundador de la diplomacia brasilefia moderna, José Maria da Silva Paranhos Junior
(1845-1912), mejor conocido como Bar6n de Rio Branco, fue ministro de relaciones exteriores entre 1902
y 1912. Se le recuerda por conducir las negociaciones para delimitar las fronteras territoriales con Francia
(Guyana), Argentina, Bolivia, Ecuador y Uruguay, y consolidar la posicion de Brasil como un pais
geopoliticamente satisfecho. Para una biografia de este personaje icdnico de la diplomacia brasilefia véase
Rubens Ricupero, Barén de Rio Branco, Buenos Aires, Nueva Mayoria, 2000.

* Lo cual es coincidente con algunos episodios destacados de su historia, como la delimitacién
negociada de las fronteras con sus diez paises vecinos, pero pasa por alto otros menos afortunados, como
la Guerra de la Triple Alianza que devasto a Paraguay.

> Los ide6logos de la politica exterior brasilefia han desarrollado varios conceptos para sustentar esta
estrategia, como el de mantener una “paciencia estratégica” y el de construir una “nueva geografia del

comercio mundial”. Los diplomaticos y académicos brasilefios tienen una gran habilidad para desarrollar
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En este capitulo evallo la politica exterior de Brasil hacia América Latina.
Sostengo que el objetivo de Brasil en la region consiste en la consolidacion de
Sudamérica como area de influencia y como plataforma para sustentar sus aspiraciones
de convertirse en un actor global, para lo cual ha implementado una estrategia de
blsqueda de liderazgo.® Esta estrategia se basa en factores objetivos de poder, recursos
materiales y estratégicos; pero también involucra factores de poder suave, que se
derivan de su buen desempefio econdémico y de su peculiar modelo de desarrollo. Para
lograr sus objetivos regionales, Brasil recurre a la promocion de foros multilaterales y
mecanismos de integracién; al tiempo que ha asumido importantes funciones de
mediacion en las crisis politicas, sobre todo en la region andina.

Hay elementos para sostener que Brasil ha conseguido el liderazgo que persigue,
pues se ha convertido en interlocutor privilegiado de muchos paises en sus
aproximaciones a la region, incluyendo a Estados Unidos; sin embargo, enfrenta
resistencias de parte de los paises vecinos, que no pocas veces se han visto justificadas
por actitudes arrogantes que atropellan sus intereses. Brasil se ha mostrado dispuesto a
pagar algunos costos de esta pretension de liderazgo, como la canalizacion de recursos
para el desarrollo de algunos de los paises mas pobres de Sudamérica, pero no esta
dispuesto a asumir otros que resultarian contraproducentes para sus aspiraciones
globales, como la delegacion de autoridad a instancias supranacionales en el marco de

los organismos multilaterales que promueve.

conceptos y narrativas articuladoras y explicativas de su politica exterior. Conceptos como autonomia y
universalismo siempre han ocupado un lugar fundamental, aunque su forma de traducirse en acciones
concretas varia con el tiempo y en funcion de los intereses y capacidades del pais.

® Cada faceta de la politica exterior de Brasil tiene implicaciones para México, pero en éste apartado
me limitaré a analizar sus caracteristicas y resultados en el plano regional. En las conclusiones abordareé la
discusion sobre las opciones estratégicas de México frente a los proyectos regionales de Brasil y de
Venezuela.
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ORIGEN Y EVOLUCION DE LA ESTRATEGIA REGIONAL DE BRASIL

Los elementos esenciales de la estrategia regional de Brasil comenzaron a gestarse
desde el fin de la guerra fria y han tomado nuevos brios (y contenidos novedosos, como
la denuncia del neoliberalismo y la reivindicacion de su lugar como pais del Sur) a
partir de la llegada de Luis Inacio “Lula” Da Silva al poder en 2003. Sin dejar de hacer
una revision somera de los afios noventa, concentraré mi atencion en la primera década
del siglo xx1, cuando se evidencia con mayor claridad la naturaleza de esta estrategia y
se multiplican las iniciativas brasilefias para consolidar la identidad sudamericana.

Para facilitar su busqueda de liderazgo y la consolidacion de un area de
influencia que le permitiese legitimar sus pretensiones de actor global, Brasil fomentd,
desde principios de la década de los noventa, la construccion de una identidad
supranacional limitada a los confines de Sudamérica; en contraposicion a la idea mas
tradicional de Ameérica Latina. Algunos analistas sostienen que este cambio de
orientacion fue consecuencia de la decision de México de negociar un acuerdo de libre
comercio con la potencia hegeménica (el TLCAN).” Esta interpretacién encontré eco en
los funcionarios gubernamentales, como muestra la declaracion de quien fuera
embajador en México, Santos Neves, para quien “el TLCAN equivale a un divisor
historico, a la liquidacion del concepto econdmico de América Latina, lo que nos obliga
a retornar al concepto geografico de América del Sur”.®

La validez de esta relacion causal es discutible, pero, en cualquier caso, la

apuesta de Brasil por la promocion de una relacion mas estrecha con sus vecinos

" Tal es la opinién, por ejemplo, de José Augusto Guilhon Albuquerque, para quien “el tema de la
integracion especificamente sudamericana surgio teniendo como referencia al Mercosur que, a su vez, es
una reaccion a la opcion mexicana de una integracion con la economia de Estados Unidos, con la
negociacion del TLCAN”. Véase “O regionalismo do governo Lula e as percepgoes das elites sul-
americanas”, Politica Externa, 2009-2010 (03), p. 15.

8 Cit. por Guillermo Palacios, Intimidades, conflictos y reconciliaciones: México y Brasil 1822-1993,
Meéxico, SRE, 2001, p. 345.
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inmediatos coincide con la tendencia a la regionalizacion de las relaciones
internacionales que sobrevino con el fin de la guerra fria. El surgimiento y
consolidacion de una identidad regional, tanto como la afirmacion del liderazgo, son
conceptos que parten de la premisa de la construccion social de la realidad y por lo
tanto, se inscriben en el paradigma te6rico del constructivismo. En este sentido,
conviene retomar la definicion de regionalismo y regionalizacion que proponen
Oswaldo Dehon y Rafael Schleicher: si bien una region es simplemente un espacio
geogréfico, el regionalismo es un proyecto, es decir un proceso social de construccion
de la idea de region, y la regionalizacion es el proceso, material y normativo, para
consolidar ese proyecto.’

La relacion de Brasil con el resto de los paises de América Latina ha oscilado
histéricamente entre la indiferencia y la pretensién hegeménica;™® pero la voluntad de
impulsar un proceso de regionalizacion limitado a Sudamérica es relativamente reciente.
José Augusto Guilhon Albuquerque hace notar que: “todavia a principios de los noventa
la asignacion encargada de la subregion sudamericana en el Itamaraty era de ambito
continental: el Departamento de las Americas, y las politicas relativas a nuestros
vecinos se formulaban bajo la dptica de América Latina”.** Otro indicador del caracter
relativamente reciente de la vocacion sudamericana de Brasil se pude encontrar en el
articulo cuarto de su Constitucion vigente, que data de 1988, donde, tras enumerar los
principios que deberan regir sus relaciones internacionales, se estipula que: “La

Republica Federativa del Brasil buscara la integracion economica, politica, social y

% “The Role of Regional Leaders in International Security: a Theoretical-Conceptual Revision”, en A.
Costa Vaz (ed.), Intermediate States, Regional Leadership and Security, p. 22.

19 para una elaboracion de esta idea, véase Augusto Varas, Brasil en Sudamérica: de la indiferencia a
la hegemonia, Barcelona, FRIDE, mayo de 2008.

1 Art. cit., p. 15.
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cultural de los pueblos de América Latina, con vistas a la formacion de una comunidad
latinoamericana de naciones.”*

En Brasil, el proyecto de delimitacion de Sudamérica comenzo6 a delinearse a
principios de los noventa —mas especificamente en 1993, durante el gobierno de Itamar
Franco—, se consolid6d durante el gobierno de Fernando Henrique Cardoso y se acentud
en los primeros afios del siglo xx1.** Durante los noventa, el proyecto sudamericano se
limit6 a la promocion de un Area de Libre Comercio Sudamericana, que colocaria al
subcontinente en mejores condiciones de negociacion con miras a la creacion del Area
de Libre Comercio de las Ameéricas. Sin embargo, esta iniciativa no tuvo mayor
trascendencia y el instrumento privilegiado por Brasil para relacionarse con sus vecinos
siguio siendo el Mercosur. El proyecto sudamericano alcanza renovada fuerza hacia el
final del periodo de Cardoso, cuando se convoca, en agosto de 2000, la primera Cumbre
de Jefes de Estado y de Gobierno de América del Sur.

Esta reunidn representa un punto de inflexién que inaugura un nuevo eje en la
estrategia de aproximacion de Brasil a su region. En 2002, todavia durante el gobierno
de Cardoso, se celebr6 una segunda cumbre en Guayaquil, Ecuador. Segun Alain
Ruquié, estas conferencias presidenciales tuvieron por lo menos tres objetivos: “afirmar
una identidad regional, lanzar un programa de integracion de las infraestructuras vy,

finalmente, obtener el reconocimiento internacional del papel regional de Brasil”.** A

partir de entonces, Brasil se convirtio en el promotor de una serie de iniciativas

12 1 a5 cursivas son mias. “Constitucién Politica de la Republica Federativa del Brasil”, articulo 4;
disponible en: http://pdba.georgetown.edu/Constitutions/Brazil/esp88.html#mozTocld174738.

13 Es dificil evaluar el grado de influencia que tuvo Cardoso en este giro hacia la region, pero es
sabido que consideraba a América Latina “como un concepto muy amplio, por abarcar un enorme espacio
geografico, en el que conviven naciones con tradiciones culturales muy dispares”. Cit. por Carlos
Eduardo Lins da Silva, art. cit., p. 313.

14 <L ¢ Brésil, un Etat sud-américaine parmis les grands?”, en C. Jaffrelot (ed.), L enjeu mundial: les

pays émergents, Paris, Presse de Sciences Po-L’Express, 2008, p. 110.
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regionales confinadas al espacio geografico de Sudamérica: en la reunion de 2000
propuso la Iniciativa de Integracion Regional Sudamericana (1IRSA); en 2004 se creg,
también a propuesta brasilefia, la Comunidad Sudamericana de Naciones (Casa), que se
convirtié en la Unién de Naciones Sudamericanas (Unasur) en 2008, alcanzando un
mayor grado de institucionalizacion, aunque todavia de caréacter restringido e
intergubernamental.

La llegada de Luis Inacio “Lula” da Silva al poder en 2003 inyectd una buena
dosis de novedad en el discurso de la diplomacia brasilefia. Si durante el gobierno de
Fernando Henrique Cardoso Brasil buscé destacarse por su fidelidad al nuevo orden
multilateral liberal;*® Lula y sus principales asesores de politica interna reivindicaron la
identidad de Brasil como pais del Sur y denunciaron con gran vehemencia las
inequidades del sistema internacional y de sus principales instituciones multilaterales.
El concepto de autonomia adquiri6 nuevas formas de concretarse (la autonomia
mediante la diversificacion)'® y sirvi6 de fundamento para el establecimiento de
numerosas alianzas estratégicas con paises del Sur e iniciativas multilaterales para

alcanzar mayor proyeccion global, siempre ostentdndose como representante del Sur,

15 Al definir los rasgos principales de la politica exterior de Cardoso, Carlos Eduardo Lins Da Silva
captura, sin proponérselo, los principales ejes en los que acentuaria el cambio su sucesor: “Fernando
Henrique asumi6 con claridad la opcion de integrar al pais al ‘Consenso de Washington’ y, para
conquistar la confianza de Estados Unidos, decidid que se eliminara todo resquicio de actitudes
tercermundistas”; véase “Politica e Comercio Exterior”, en Bolivar Lamounier y Rubens Fiqueiredo
(eds.), A era FHC: Um Balango, Brasilia, Editora de Cultura, 2002, p. 297.

18| a flexibilidad del concepto de autonomia es notable, pues se ha mantenido como piedra angular
de las estrategias de insercién internacional del pais por mas de tres décadas, aun cuando estas han
cambiado significativamente. De la “autonomia mediante la distancia”, que ordenaba las acciones de los
gobiernos militares, se transitd hacia la “autonomia mediante la integracion”, que fue la base de los
gobiernos civiles y liberales de los noventa, principalmente el de Fernando Henrique Cardoso. En el caso
del gobierno de Lula, se ha consolidado la nocion de “autonomia mediante la diversificacion”, que brinda
fundamento para la proliferacion de alianzas estratégicas con otros paises del Sur. Véase Tulio Vigevani y
Gabriel Cepaluni, “Lula’s Foreign Policy and the Quest for Autonomy through Diversification”, Third
World Quarterly, 2007 (07), pp. 1309-1326.
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como el G20 en la Organizacion Mundial de Comercio, la formalizacion de grupos
como IBSA, junto con la India y Sudéfrica, y la materializacion diplomética del
acronimo BRIC, acufiado originalmente por la consultora financiera britanica Goldman
Sachs. En palabras de Paulo Roberto de Almeida: “El gobierno de Lula invirtié muchos
recursos humanos y materiales en la elaboracion del nuevo discurso diplomatico™.’

Una forma de explicar el cambio que sufri6 la politica exterior brasilefia con la
llegada de Lula al poder es identificando los reacomodos internos que sufrieron las
principales agencias gubernamentales encargadas de su conduccion, fundamentalmente
el Ministerio de Relaciones Exteriores, popularmente conocido como Itamaraty. Miriam
Gomes Saraiva identifica dos corrientes principales dentro de la diplomacia brasilefia:
los autonomistas y los institucionalistas pragmaticos. Los institucionalistas pragmaticos,
grupo predominante durante el gobierno de Cardoso, pretenden apenas un liderazgo
discreto en Sudamérica, mientras que los autonomistas defienden una proyeccién mas
autonoma y activa del pais en el escenario internacional y buscan un mayor liderazgo en
su region inmediata. Con la llegada de Lula a la presidencia, este grupo cobré
relevancia y se vio fortalecido por el respaldo de un sector de nacionalistas-progresistas,
provenientes de las universidades y de los cuadros del Partido de los Trabajadores, que
hasta entonces se habian mantenido al margen de la toma de decisiones.*®

El proceso de construccion de una identidad regional propia ha sido
relativamente exitoso, por lo menos en su forma de traducirse en estudios académicos y
declaraciones oficiales. El esfuerzo del gobierno por justificar la existencia de

Sudamérica como una entidad independiente y superior a América Latina tiene aliados

17 «;Una nueva ‘arquitectura diplomatica’? Interpretaciones divergentes sobre la politica exterior del
gobierno Lula (2003-2006)”, Entelequia, 2006 (02), p. 30.

18 Vease “Politica Externa Brasileira: As diferentes percepcdes sobre o Mercosul”, Civitas, 2010
(01), pp. 45-62.
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en la academia que, mediante revisiones de la historia diplomatica, pretenden
argumentar que la verdadera excepcion fue el periodo latinoamericanista de la politica

exterior de Brasil.?®

Algunos analistas externos sostienen que “Sudamérica es un
proyecto geopolitico o invento de Brasil que demuestra su capacidad para crear su
propio 4mbito de influencia”.”® Otro indicador es que en la revision de los analisis de
académicos brasilefios sobre su politica regional, las referencias a la Organizacion de
Estados Americanos, foro multilateral hemisférico por excelencia, y a otros mecanismos
regionales (en el sentido amplio) de concertacidn politica, como el Grupo de Rio, son
virtualmente inexistentes, cuando no se les califica de “agencias externas”.”!

Queda claro que en la primera década del siglo xxi, Brasil ha ejercido un
“liderazgo excluyente” en Sudamérica, con la voluntad deliberada de marginar a uno de
los principales actores que podrian competir por ese liderazgo. Sin embargo, algunos
episodios recientes de la politica exterior brasilefia muestran las limitaciones del
horizonte regional sudamericano. El acercamiento con Cuba para proveer asistencia en

las politicas de transicion en la isla, el protagonismo adquirido en la crisis politica de

Honduras y la promocion de la primera cumbre de todos los paises de América Latina y

1% Destaca la obra de Luis Alberto Moniz Bandeira, quien considera que “no tiene ningiin sentido
pensar en la unidad de una América Latina, no s6lo separada por el canal de Panama, sino dividida
efectivamente por intereses, vinculos econdmicos y factores geopoliticos en conflicto”; véase “O Brasil e
a América do Sul”, en Enrique Altemani y Carlos Lessa (orgs.), Relagbes internacionais do Brasil:
Temas e Agendas, Sao Paulo, Saraiva, 2006, p. 295 y passim (todo el articulo es un esfuerzo por justificar
esta idea mediante una revision histdrica de largo plazo). Para Amado Luiz Cervo, otro representante del
nacionalismo brasilefio, resulta claro que “el siglo xx1 es el siglo de América del Sur, no de América
Latina” (declaracion en el marco de la entrega de un reconocimiento a su trayectoria docente en la
Universidad Nacional de Rosario). Confrontese estas lecturas revisionistas con el rastreo del concepto de
América del Sur con base en documentos de archivo que hace Luis Claudio Villafafie Santos en “A
América do Sul no discurso diplomatico brasileiro”, Revista Brasileira de Politica Internacional, 2005
(02), pp. 185-204, donde deja claro que la aproximacion a la region entendida como los doce paises del
cuerpo continental es de cufio reciente y no tiene precedentes historicos.

205, Gratius, op. cit., p. 7.

21 Como lo hace A. L. Cervo en art. cit., p. 25.
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el Caribe en 2008, que posteriormente desembocd en la idea de conformar de la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios dan cuenta de la vigencia de
“América Latina” como escenario regional de Brasil.

La voluntad de recuperar el concepto mas amplio de América Latina también se
manifiesta en el discurso oficial, como lo prueba un articulo de reciente publicacién de
Celso Amorim, quien fuera ministro de Relaciones Exteriores durante los ocho afios del
gobierno Lula, donde afirma que: “La consolidacion de Sudamérica como un actor
politico es un paso importante hacia la integracion mas amplia de América Latina y el
Caribe”; idea novedosa en la medida en que reintroduce la dimension latinoamericana
(y caribefia) en el horizonte de los esfuerzos brasilefios de integracion.? La
recuperacion de América Latina como horizonte regional puede interpretarse como un
intento de rectificacion, frente a un proyecto de regionalizacion que no termina de
cuajar, pero también podria ser sintoma de la voluntad de una potencia regional

fortalecida para ampliar su area de influencia.

EL RECLAMO DE LIDERAZGO
La idea de que la consolidacion de un liderazgo efectivo en Sudameérica es un requisito
previo para alcanzar el anhelado reconocimiento como actor global ha sido el motor de

la politica de Brasil hacia la region en la primera década del siglo xxI. Es una idea que

22 “Brazilian Foreign Policy under President Lula (2003-2010): an Overview”, Revista Brasileira de
Politica Internacional, 2010 (04), p. 230. Algunas lineas mas adelante, Amorim refuerza esta idea al decir
que “el Caribe es parte intrinseca de nuestra region”. Cfr. este articulo con otros previos del canciller,
donde se prestaba gran atencién a Sudamerica, practicamente sin hacer mencién de América Latina; por
ejemplo: “Conceitos e estratégias da diplomacia do Governo Lula”, Diplomacia, Estratégia, Politica,
2004 (01), pp. 41-48 y “Politica Externa do Governo Lula: os dois primeiros anos”, Rio de Janeiro

Obervatorio Politico Sul-Americano, marzo de 2005.
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forma parte del abanico de propuestas de los autonomistas y de los nacionalistas.?® A
partir de las declaraciones y articulos de los representantes autorizados del régimen, no
cabe duda de que, para el gobierno de Lula, el fortalecimiento de su posicién regional
era concebido como una condicion necesaria para su busqueda de reconocimiento
global.** En la actualidad, la pretensién de liderazgo de Brasil es reconocida por la
mayoria de los analistas y se expresa en el papel protagonico que desempefia en los
procesos regionales de integracion, en la promocion de nuevas iniciativas diplométicas
y en su voluntad de mantener la estabilidad politica de la regién. A partir de sus
acciones de politica exterior, queda claro que Brasil tiene la pretension de ejercer
liderazgo en Sudamérica: tiene una vision de orden para la region y la promueve
activamente mediante todos los medios diplomaticos a su alcance.

La definicion del espacio sudamericano como plataforma de lanzamiento
politico de una estrategia a nivel regional y global se determina desde el periodo de
Cardoso, cuando Brasil ensaya un estilo de liderazgo consensual en la region,
caracterizado por la busqueda de posiciones comunes mediante la negociacion
diplomaética, disolviendo la visibilidad de las propias iniciativas en procesos
multilaterales, lo que le permitié evadir muchos de los costos asociados al ejercicio del
liderazgo.?® El gobierno de Lula fue mas enfatico en la prioridad que le concede a la

politica regional y mas franco en la exposicion de sus motivaciones politicas. El lugar

2% Como ejemplo baste citar a Marcel Fortuna Biato, asesor especial en de asuntos internacionales de
la presidencia, quien a pesar de que asegura que “Brasil no pretende ejercer liderazgo”, sostiene que “la
capacidad de actuacién soberana de cada pais en una economia globalizada se refuerza en el contexto de
un bloque regional”. Véase su articulo “La politica exterior de Brasil: ;integrar o despegar?”, Politica
Exterior, 2009 (131), pp. 56 ss.

24 Como se apunté en el primer capitulo ésta no es una condicién verificada empiricamente en casos
de potencias globales de primer orden (véase supra, pp. 26-27). Algunos analistas brasilefios también han
cuestionado que exista una relacion directa entre el liderazgo regional y el liderazgo internacional; por
ejemplo, J.A. Guilhon Albuquerque en art. cit., pp. 16-18.

> S W. Burges, “Without Sticks or Carrots”, passim.
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que se otorga a Sudamérica como prioridad de la politica exterior brasilefa fue
discernible desde el discurso de toma de protesta del presidente Lula, quien afirmd, sin
cortapisas, que: “La gran prioridad de la politica exterior durante mi gobierno serd la
construccion de una América del Sur politicamente estable, préspera y unida,
basandonos en ideales democraticos y de justicia social”.?

La franqueza con que Brasil admite los objetivos politicos que persigue
mediante la promocion de la integracion sudamericana ha sido criticada por algunos
analistas, quienes afirman que implica una ruptura con la tradicional cautela diplomatica
del pais y alimenta los resquicios de desconfianza en los sectores nacionalistas de los
paises vecinos al dar vigencia renovada a tesis como la del subimperialismo brasilefio;?’
sin embargo, también hay quien pondera de manera positiva que “las metas se esbocen
con un grado menor de ambigiiedad”.”® Quiza la pregunta relevante seria si este nuevo

estilo diplomatico aument0 los costos para que Brasil continuara ejerciendo su

pretendido liderazgo.

%6 Cit. por Rafael Duarte Villa y Manuela Trindade Viana en “Politica exterior brasilefia: nuevos y
viejos caminos en los aspectos institucionales, en la practica del multilateralismo y en la politica para el
Sur”, Revista de Ciencia Politica, 2008 (02), p. 87.

2" Para una evaluacion critica de la politica exterior del gobierno de Lula, véase Paulo Roberto de
Almeida, “Never Before Seen in Brazil: Luis Indcio Lula da Silva’s Grand Diplomacy”, Revista
Brasileira de Politica Internacional, 2010 (02), pp. 160-177. Aunque el titulo predisponga para una
vision laudatoria, en realidad pretende mofarse de una frase utilizada con frecuencia por el presidente
Lula para resaltar el caracter inédito de muchas de sus iniciativas diplomaticas. El eje de la critica
consiste en detectar la influencia de la ideologia del PT en la politica exterior del periodo y denunciar la
ruptura con el caracter mas cauteloso y eficiente de la diplomacia brasilefia tradicional; sin embargo, el
autor no puede dejar de reconocer que las caracteristicas personales del presidente le dieron un gran
impulso a la presencia internacional brasilefia.

%8 Tal es el caso de R. Duarte y M. Trindade en art. cit., passim.
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CAPACIDADES

Con alrededor de 8 millones y medio de kildmetros cuadrados, casi 200 millones de
habitantes y alrededor de 856 mil millones de dolares de PIB (mas de la mitad del de
todos los paises de Sudamérica), Brasil es la primera potencia econémica de América
del Sur®® En lo que va del siglo xxI Brasil ha logrado incrementar sus recursos
materiales de poder en virtud del mantenimiento de la estabilidad macroecondémica y
tasas de crecimiento estables (de alrededor de 5%).* La triplicacion de las
exportaciones, merced a un boom de productividad basado en la innovacidn, coloco a
Brasil como el mayor exportador de carne de res, pollo, café, jugo de naranja, azucar,
etanol, tabaco y soya, y si se toma en cuenta que ain quedan 60 millones de hectareas
fértiles sin aprovechar, su potencial de crecimiento es inmenso: “ningun otro pais cuenta
con una reserva tan grande de tierra y agua sin explotar, ni con agricultores que cuenten
con la tecnologia y el conocimiento para agregar valor agregado a los recursos
naturales”.®! Por si esto fuera poco, en 2007-2008 la compafifa petrolera nacional,
Petrobras, anuncio el descubrimiento de yacimientos en fondos marinos que triplicaron
las reservas petroleras del pais.

A estos factores materiales de poder, hay que agregar el reconocido
profesionalismo y calidad de la diplomacia brasilefia, que también puede considerarse
un recurso material (calificado por algunos como capital diplomatico) y otros recursos,
intangibles pero no por ello menos significativos, como la figura carismatica del

Presidente Lula, basada en una historia personal de superacion constante, que la

2% Véase Apéndice 1.

%0 para un andlisis sucinto de las reformas que condujeron a este escenario de estabilidad
macroecondmica véase Riordan Roett, “How Reform Has Powered Brazil’s Rise”, Current History,
febrero de 2010, pp. 47-52.

! Jjuan de Onis, “El momento de Brasil: un gigante sudamericano despierta”, Foreign Affairs

Latinoamérica, 2009 (02), p. 6.
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diplomacia brasilefia supo aprovechar al maximo. De igual manera, el modelo de
desarrollo brasilefio resulta muy atractivo para otros paises de la regién; tanto que, a mi
juicio, representa una carta muy eficaz para el acercamiento diplomatico, y le permite a
Brasil ejercer una gran influencia simbolica en la politica interna de otros paises,
incluyendo sus procesos electorales.*

En el caso de Brasil, los vinculos entre modelo de desarrollo y politica exterior
son particularmente estrechos y, ademas, son bidireccionales, en el sentido de que se
influyen y refuerzan mutuamente. A diferencia de otros paises latinoamericanos, la
adopciéon en Brasilia de las medidas neoliberales recetadas por el Consenso de
Washington fue limitada, debido a la resistencia de diferentes sectores, que encontraron
canales para expresarse y defender sus posiciones en las instituciones de la democracia
representativa. Esto permitié consolidar un nuevo tipo de modelo de desarrollo (el
neodesarrollismo) caracterizado por una renovada participacion del Estado, ya no como
interventor directo en la érbita de la produccién, sino como un ente coordinador entre
las esferas publica y privada, “con el objetivo de aumentar la renta nacional y los
parametros de bienestar social”.®

Para explicar esta capacidad recuperada del Estado para desempefiarse como
rector del desarrollo econdémico, en contraposicion al Estado minimo promovido por el
Consenso de Washington, Amado Luiz Cervo propone el concepto de “Estado

logistico”, que “recupera la autonomia de toma de decisiones en la esfera politica y

%2 Recientemente, tanto el candidato de izquierda a la presidencia del Per(i, Ollanta Humal4, como
politicos con aspiraciones presidenciales en México han recurrido al caso brasilefio para definir sus
proyectos de desarrollo en caso de resultar electos.

%% Para una revision de las caracteristicas distintivas del modelo neodesarrollista y de sus avatares en
América Latina véanse los articulos de Renato Boschi y Flavio Gaitan: “Intervencionismo estatal y
politicas de desarrollo en América Latina”, y “Empresas, capacidades estatales y estrategias de desarrollo

en Argentina, Brasil y Chile”, mimeos.
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regresa al reforzamiento del ndicleo de la economia nacional en la esfera economica”.®

Un ejemplo claro de la vinculacion entre el modelo de desarrollo y las relaciones con el
exterior es la canalizacién de cuantiosos recursos publicos mediante la figura de
préstamos comerciales para financiar proyectos de inversién en paises vecinos. La
institucion encargada de manejar estos fondos, el Banco Nacional para el Desarrollo
Econdmico y Social (BNDES), exige a los beneficiarios cumplir con una serie de
condiciones, incluyendo la obligacion de utilizar los recursos para comprar bienes y
contratar servicios de empresas brasilefias.*®

Sean W. Burges identifica la oferta de un modelo autoctono de desarrollo como
una de las principales cartas para competir por el liderazgo regional entre Brasil y
Venezuela. A su juicio, el modelo “neo-estructuralista” que ofrece Brasil, basado “en la
operacion de los mercados”, pero donde el Estado “se convierte en un instrumento que
el gobierno puede usar para conseguir sus objetivos de politicas, ofreciendo los
incentivos adecuados y creando condiciones atractivas para la inversion”, esta ganando
més terreno en el resto de la regién que el modelo bolivariano de Hugo Chavez.*®

En sentido inverso, algunos autores identifican en la voluntad de alcanzar el
estatus de gran potencia un motivo articulador de otros esfuerzos y politicas, incluyendo

el modelo de desarrollo. Para Brasilio Sallum Jr. “la ambicion de volverse gran

3 “Brazil’s Rise on the International Scene: Bazil and the World”, Revista Brasileira de Politica
Internacional, 2010 (edicion especial), p. 10.

% Asi lo sostiene Bruno Ayllén Pino en Brazilian Cooperation: a Model under Construction for an
Emerging Power, Madrid, Real Instituto Elcano (ARI 143), noviembre de 2010, p. 5. Este modus
operandi se confirma en las memorias de Carlos Mesa, expresidente de Bolivia, quien consigna que “las
empresas brasilefias pretendian eliminar cualquier licitacion para nuestro acceso al crédito de 600
millones de délares del Banco BNDS (sic) del Brasil para infraestructura, que s6lo se concedia si
participaban empresas de ese pais”. Véase Presidencia sitiada: memorias de mi gobierno, La Paz, Plural,
2008, p. 234 (las cursivas son mias).

% “Building a Global Southern Coalition: the Competing Approaches of Brazil’s Lula and
Venezuela’s Chavez”, Third World Quarterly, 2007 (7), pp. 1343-1358.
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potencia” tuvo implicaciones sobre la institucionalizacion de una nueva forma de
Estado (que €l denomina liberal-desarrollista) pues “la insercion internacional
competitiva, tal como la élite brasilefia ambiciona, s6lo tendria una factibilidad minima
si Brasil tuviera un Estado solido, con capacidad de comando sobre la economia y la

sociedad, y si ademas tuviera una economia con un peso internacional significativo”.’

ACCIONES E INSTRUMENTOS DE POLITICA EXTERIOR

Queda claro que Brasil cuenta con los recursos, tanto materiales como simbolicos, para
ostentarse como potencia regional. En este apartado analizaré las diferentes acciones
que Brasil ha puesto en practica para perseguir el liderazgo regional que ambiciona, que
han consistido fundamentalmente en la promocion de iniciativas de integracion
subregional, la canalizacion de recursos de cooperacion internacional para el desarrollo
y la participacion como mediador en diversas crisis politicas de la region. Con estas
acciones, Brasil ha logrado consolidar progresivamente su posicion de liderazgo en

Sudamérica, al convertirse en principal promotor de multiples iniciativas regionales.®

a) 1IRSA
La Iniciativa para la Integracion Regional Sudamericana es un foro intergubernamental
establecido a propuesta brasilefia como resultado de la Primera Reunion de Jefes de

Estado y de Gobierno en el afio 2000. Tiene como objetivo promover la infraestructura

37 “E] Brasil en la ‘pos-transicion’: la institucionalizacion de una nueva forma de Estado”, en Ilan
Bizberg (ed.), México en el espejo latinoamericano: ¢democracia o crisis?, México, Colmex, pp. 235-
237.

%8 Una prueba contundente de este liderazgo se registré en diciembre de 2008, cuando se celebraron
simultaneamente cuatro cumbres presidenciales en Costa de Sauipé: del Mercosur, del Unasur, del Grupo
de Rio y la primera de Estados latinoamericanos y caribefios. Aln cuando Brasil no es el Gnico pais que
particip6 en las cuatro cumbres, si es el que concentra mayor protagonismo. Carlos Malamud, Four Latin

American Summits and Brazil’s Leadership, Madrid, Real Instituto Elcano, marzo de 2009.
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de transporte, energia y comunicaciones en la region. Se trata de una cartera de
proyectos nacionales, binacionales y multinacionales que se estructuran en torno a 10
ejes de integracion. Brasil parece ser el principal beneficiario de estos proyectos, en la
medida en que los programas de carreteras, gasoductos e interconexion eléctrica dibujan
una red concordante con los ejes de planificacion sugeridos por el gobierno brasilefio.
En palabras de Rouquié: es “como si Brasil intentara organizar el espacio sudamericano
en circulos concéntricos en los cuales ocuparia el centro.”* Hay dos proyectos que
involucran a los doce paises del subcontinente: uno para promover acuerdos de roaming
entre las operadoras de telefonia celular y otro para estimular las exportaciones de las
pequefias y medianas empresas mediante la difusion continental de servicios postales
que provee la Empresa Brasilefia de Correos, lo que constituye una prueba mas de la

influencia brasilefia sobre el proceso.*

b) Mercosur

El Mercosur ha tenido un desarrollo lento a partir de su creacion en 1991 mediante el
Tratado de Asuncion. Durante los noventa fue ganando terreno paulatinamente con
desarrollos como la adquisicion de una personalidad juridica internacional propia
mediante el Protocolo de Ouro Prieto de 1994 y la adopcion de una Tarifa Externa
Comun en 1997. Sin embargo, el Mercosur empez0 el siglo xxI sumido en una crisis de
confianza, desatada en 1999 por la decisién de Brasil de devaluar su moneda sin
consulta previa con los otros miembros del bloque, a lo que el gobierno argentino

encabezado por Carlos Menem reacciond mediante la imposicion de barreras

%9 Art. cit., p. 110.
“0 para una explicacién mas exhaustiva de esta iniciativa, su evolucién y sus resultados esperados,

véase: José Tavares de Araujo Jr., “Infraestrutura e integragao regional: o papel de IIRSA”, Politica

Externa, 2009-2010 (03), pp. 33-48.
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arancelarias a varios productos brasilefios. Esta crisis llegé incluso a poner en duda la
supervivencia del bloque, pero tras la crisis argentina del 2001, Brasil optd por brindar
apoyo politico a su aliado estratégico, lo que le dio un aliento renovado al mecanismo.

Durante el gobierno de Lula el Mercosur dej6 de verse como un simple
instrumento para conseguir una mayor participacion en el comercio global y empez6 a
concebirsele como vector para conseguir un mejor posicionamiento politico regional.
Conforme a esta nueva perspectiva, el blogue fue sometido a un proceso de
reestructuracién que desembocé en su ampliacion, mediante la firma de un acuerdo de
asociacion con la Comunidad Andina de Naciones en 2004 y buscando la adhesién de
otros paises de la regién, asi como mediante la creacion de nuevas instituciones, como
un parlamento (sin funciones legislativas)** y la creacién de un Fondo de
Compensaciones Estructurales (Focem), financiado mayoritariamente por Brasil.*?

Hay discrepancias entre los analistas sobre la suerte que ha corrido el Mercosur
en medio de la creciente relevancia concedida a tener una aproximacion global al
subcontinente. Para algunos “la ampliacion del Mercosur refleja el objetivo de cambiar
su enfoque, de uno predominantemente econdmico hacia el desarrollo de un bloque

politico”.** Sin embargo, los opositores sostienen que el Mercosur ha sido despreciado y

que su ampliacion, en contra de la racionalidad econémica e incluso de la voluntad de

* Autores como Andrés Malamud sostienen que llamar “parlamentos” a las asambleas
supranacionales latinoamericanas implica incurrir en una gran elasticidad conceptual. Véase “Mercosur
Turns 15: Between Rising Talk and Declining Achievement”, Cambridge Review of International Affairs,
2005 (03), pp. 421-436.

*2 El Fondo se creé en diciembre de 2005 y entr6 en vigor en agosto de 2007. Recibe 100 millones de
délares anuales, de los cuales Brasil aporta 70, Argentina 27, Uruguay 2 y Paraguay 1. La reparticion de
los mismos favorece a las economias menores: Paraguay recibe 48 millones, Uruguay 32, Argentina 10 y
Brasil 10. Véase José Manuel Quijano, “Mercosur: balance y perspectivas”, Revista Mexicana de Politica
Exterior, junio de 2011, p. 72.

3 Janina Onuki, “O Brasil e a construgdo do Mersocul”, en E. Altemani y C. Lessa, op. cit., p. 314.
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los miembros mas pequefios, fue una demostracion de arrogancia.** Una tercera
vertiente de interpretacion sostiene que, por lo menos en lo que respecta a la
incorporacion de Venezuela, ésta no gozé de la total simpatia de Brasil y respondié méas
bien a un intento de Argentina por moderar el protagonismo del “gigante del sur” dentro
del bloque.”® De lo que no cabe ninguna duda es que, desde su creacion, el Mercosur ha
tenido para Brasil un caracter instrumental; inicialmente como proyecto politico para
anclar la democracia recién conquistada, y ahora como el ndcleo del proyecto para

cimentar su influencia en el resto de Sudamérica.

c) Las iniciativas de integracion politica sudamericana

En una primera aproximacion a la estrategia regional de Brasil, se podria considerar al
Mercosur como la fase inicial de una estrategia de circulos concéntricos para ir
extendiendo su influencia paulatinamente. Sin embargo, Miriam Gomes Saraiva hace
una distincion entre el proceso de integracion mediante regionalismo abierto que
implica el Mercosur y la promocion de iniciativas mas laxas de integracion y
cooperacion en Sudamérica en su conjunto, mediante la promocién de organismos
intergubernamentales de naturaleza primordialmente politica.*® Bajo esta perspectiva
analitica, el Mercosur y la dimension sudamericana de la politica exterior de Brasil no
serian fases eslabonadas de una misma estrategia; sino dos ejes de accion diplomatica

paralelos y en competencia, cuya importancia relativa se modifica en funcion del grupo

* P.R. de Almeida, “Never Before Seen in Brazil”, p. 168-170.

* Asi lo sugiere A. Rouquié en art. cit., p. 111. Véase también Raul Bernal-Meza, “Argentina y
Brasil en la Politica Internacional: regionalismo y Mercosur (estrategias, cooperaciéon y factores de
tension)”, Revista Brasileira de Politica Internacional, 2008 (02), pp. 174.

% «Brazilian Foreign Policy towards South America during the Lula Administration: caught between
South America and Mercosur”, Revista Brasileira de Politica Internacional, 2010 (edicion especial), pp.
151-168.
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en el poder.”” En esta misma linea de interpretacién, Alain Rouquié considera que,
frente a las dificultades que encontraba en la profundizacion del proceso de integracion
mediante el Mercosur, Brasil optd por una “huida hacia afuera”, que implicaba la
ampliacion de su &mbito de accién hacia todos los paises de Sudamérica.*®

Esta dimensién sudamericana, proyectada con gran fuerza a partir de la
organizacion de la primera cumbre sudamericana en 2000 ha consistido en la promocion
de una organizacidn politica multilateral que retna a los doce Estados independientes de
América del Sur. Con la llegada de Lula al poder y la consecuente primacia adquirida
por el grupo de autonomistas dentro del aparato gubernamental se reforzé la voluntad
politica de Brasil para aumentar el nivel de coordinacion entre los paises de la region,
con Brasil en el centro. En 2004 se celebrd la tercera reunién de lideres politicos
sudamericanos en Cuzco, Perl, donde se acordd la creacion de una Comunidad
Sudamericana de Naciones (Casa). Brasil desempefié un papel fundamental en la
promocion de una mayor institucionalizacion de la identidad sudamericana mediante la
creacion de este organismo multilateral.

En 2008, por iniciativa de Venezuela, la Casa se transformé en Unasur (Union
de Naciones Sudamericanas). Desde entonces, este organismo se ha convertido en el
canal principal para accion multilateral de Brasil en la region y enfatiza la dimension
politica que ha buscado imprimirle a su proyecto sudamericano en la primera década del
siglo xxI. En contraste con el caracter prioritariamente econdmico y comercial que ha

caracterizado al Mercosur, la Unasur no contempla compromisos de liberacién

*" Durante el gobierno de Cardoso, la integracién con otros paises sudamericanos fungié un papel
complementario frente a la meta de consolidar el Mercosur, considerada la iniciativa prioritaria de la
politica regional de Brasil. En contraste, durante los periodos presidenciales de Lula, el Mercosur perdi6
terreno frente a otras iniciativas de integracion y cooperacion, que formaban parte de un programa de
construccion de liderazgo regional con miras a impulsar el desarrollo brasilefio.

8 Art. cit., p. 110.
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comercial ni de integracién econdmica, por lo que debe considerarsele mas bien como
un foro de coordinacion politica. También es importante subrayar que la Unasur es un
organismo de naturaleza estrictamente intergubernamental, todavia poco
institucionalizado y muy renuente al establecimiento de compromisos supranacionales,
como lo prueba el que todas sus decisiones deben tomarse por consenso y que no exista
una instancia para la solucién de controversias.*

La creacion de la Unasur fue un triunfo diplomatico para Brasil en la medida en
que representa un reconocimiento de la identidad subregional que ha buscado promover
desde el afio 2000. Para Lorena Oyarzin Serrano: “es la materializacion de un proyecto
politico estratégico, basado en el ordenamiento de la regién sudamericana y la basqueda
de su autonomia”.”® Ante el riesgo de que esta nueva organizacion entre en competencia
con otro foros preexistentes, esta autora enfatiza la posibilidad de hacerlos
complementarios mediante la aplicacion del principio de subsidiaridad, segun el cual la
instancia mas cercana geograficamente a la naturaleza del problema debe ser la
encargada de atenderlo, pero esta vision afecta directamente el &mbito de accion de
otros foros multilaterales, como el Grupo de Rio. En un plano estrictamente
sudamericano, la Unasur se presenta como una organizacion alternativa para romper los
impasses en los que se encuentran tanto la Comunidad Andina de Naciones como el
Mercosur, que se han probado incapaces de resolver las controversias entre sus
miembros, al tiempo que proporcionaria a los paises mas pequefios un foro politico de
mayor escala para equilibrar el poder de Brasil.

En la misma cumbre en la que se firmo el tratado constitutivo de la Unasur el

presidente Lula lanzo la propuesta para crear un Consejo Sudamericano de Defensa, que

%9 Véase el Tratado Constitutivo de la Unasur, disponible en la pagina de Internet del organismo:
http://www.pptunasur.com/contenidos.php?menu=1&submenul=10&idiom=1m.

%0 «E] papel de la Unasur”, Foreign Affairs Latinoamérica, 2010 (03), p. 41 ss.
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seria integrado por los ministros de Defensa de los paises miembros, con el objetivo de
evitar amenazas a la paz y a la gobernabilidad regional. Esta iniciativa surge a los pocos
meses de la incursion militar de Colombia en territorio ecuatoriano para desmantelar un
campamento de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC); por lo que
se puede ver como una reaccion de Brasil para mejorar la gestion de crisis de esta
naturaleza mediante mecanismos estrictamente subregionales (si bien la crisis
mencionada se distendi6 en el marco de una reunion del Grupo de Rio, Brasil procurd
presentarse ante la comunidad internacional como la potencia encargada de la
reconciliacion).

Tras una intensa campafa diplomatica por parte de su ministro de Defensa,
Brasil consigui6 la aprobacion de su propuesta por parte del resto de los Estados de la
region. Este organismo ha sido objeto de diferentes valoraciones criticas: algunos
autores cuestionan su utilidad en un contexto de ausencia de amenazas externas;>" otros
estiman que estas formulas subregionales “no debieran prosperar toda vez que erosionan
y debilitan las instancias formales que tienen un rol clave en la gestion multilateral de la
seguridad hemisférica”;** finalmente hay quienes lo identifican como un instrumento al
servicio de la hegemonia brasilefia, mediante el cual este pais pretende convertirse en el

principal proveedor de armamento de la regién.>® Sea como fuere, la sola aprobacién de

*! Para Mario Cesar Flores: “El Consejo de Defensa Sudamericano recientemente instituido carece de
justificacion convincente. No existiendo una amenaza comin a América del Sur, la coordinacion de los
planes de defensa es una ilusién inocua: ;coordinacién con qué proposito y con miras a qué amenaza?
[...] Si bien puede ser ‘una instancia de consulta, cooperacion y coordinacion’ politicamente simpatica,
inductora de confianza mutua, promotora de ejercicios conjuntos e intercambio de personal, [...] no
parece necesaria porque le falta la motivacion basica: la defensa comin”. Véase “Seguranga internacional
na América do Sul (e o Brasil nela)”, Politica Externa, 2009-2010 (03), p. 63.

52 A, Varas, art. cit., p. 6.

>3 Véase Jonas Garcia, “El Consejo de Defensa Sudamericano: ¢instrumento de integracion regional
0 mecanismo para la hegemonia del Brasil?”, UNISCI Discusion Papers No. 18, octubre de 2008, pp.

159-176. Para este autor la principal debilidad del organismo propuesto es que solo pretende ser Gtil para
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esta iniciativa es sintomatica de la capacidad diplomética de Brasil para granjearse el

apoyo de los paises sudamericanos para afianzar su proyecto de construccion regional.

d) El papel de mediador en las crisis politicas regionales
Desde la perspectiva de los estudios de seguridad, uno de los rasgos distintivos de las
potencias regionales es que estén dispuestas a asumir responsabilidades como
mediadoras y garantes del orden en sus respectivas esferas de influencia.>® El tamafio
relativo de Brasil no le permite mantener una posicion indiferente frente a las crisis
politicas regionales, pues el vacio resultante tenderia a ser ocupado por Estados Unidos
e incluso por Venezuela;> ademas, la activa presencia brasilefia en la resolucién de
crisis en el subcontinente es coherente con su pretension de obtener un asiento
permanente en el Consejo de Seguridad de la ONU, que presupone la capacidad de influir
en la preservacion de la seguridad internacional, por lo menos en el area geopolitica a la
que pertenece. El principal objetivo regional de Brasil en materia de seguridad es
promover la estabilidad politica, principalmente en la region andina, donde han llegado
al poder movimientos nacionalistas con discursos polarizadores y en contextos de gran
fragilidad institucional.*®

Brasil manifestd su voluntad de fungir como pais mediador en crisis inter e
intraestatales en la region sudamericana desde la década de los noventa, cuando

intervino para apaciguar el conflicto fronterizo entre Ecuador y Pert en 1995. También

recurrio a la clausula democratica del Mercosur para contener a las fuerzas

enfrentar amenazas externas a la seguridad de los Estados y no a las internas o intraestatales, “que son
justamente las que motivan los problemas de seguridad en América Latina”.

> 0. Dehon y R. Schleicher, art. cit., p. 32.

% M.C. Flores, art. cit., p. 65.

*®'S. Gratius, op. cit., pp. 20-23.
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antidemocraticas en Paraguay en 1995, 1999 y 2000.%” Quizé el caso méas emblematico
haya sido la intermediacion en la crisis de 1999, provocada por el asesinato del
vicepresidente Luis Maria Argafia, quien lideraba un esfuerzo para conseguir la
remocion del presidente Raul Cubas, sobre quien recayeron de inmediato las sospechas
del crimen. La intervencion de Brasil, auxiliada por Argentina, permitié conseguir la
renuncia y exilio de Cubas, junto con el de su mentor, el general Lino Oviedo.®

El gobierno de Lula reiter6 la disposicion brasilefia de actuar como potencia
regional pacificadora desde los primeros dias de su mandato —literalmente— cuando
promovio la integraciéon de un Grupo de Amigos de Venezuela, constituido en enero de
2003 (con la participacion de la secretaria general de la OEA, México, Chile, Colombia,
Esparia y Portugal). El principal objetivo de este grupo fue facilitar el dialogo entre el
gobierno de Hugo Chavez y los grupos de oposicion en busca de una solucién politica a
la crisis de gobernabilidad que atravesaba el pais como consecuencia de la polarizacion
desatada desde el intento fallido de golpe de Estado del afio anterior y frente a una
prologada huelga general promovida por los grupos opositores. Este esfuerzo
desembocd en la realizacion del referéndum revocatorio de agosto de 2004, que
confirmé la permanencia de Hugo Chavez en el poder. De forma semejante, Brasil
ofrecid sus buenos oficios para paliar crisis institucionales en Bolivia en 2003, cuando
negocié la salida del presidente Gonzalo Sanchez de Lozada, y en Ecuador en abril y
mayo de 2005.%°

En 2004, Brasil asumi6 la conduccion de la Mision de las Naciones Unidas en

Haiti (Minustah), al frente de un contingente integrado mayoritariamente por elementos

%" Ménica Hirst, “Los desafios de la politica sudamericana de Brasil”, Nueva Sociedad, septiembre-
octubre de 2006, p. 132.

%8 C.E. Lins da Silva, art. cit., p. 317.

> M. Hirst, art. cit., pp. 133-134.
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latinoamericanos. Aunque algunos autores sostienen que esta decision estuvo
fundamentada en la voluntad de demostrar sus capacidades para ocupar un asiento
permanente en el Consejo de Seguridad de la oNuU, mas que como un episodio de

politica regional;®

otros sefialan que también puede considerarse una muestra de la
voluntad de Brasil de asumir un papel como pacificador regional (aunque aqui, claro
esta, las fronteras de lo que constituye la region se vuelven flexibles, para volver a
abarcar a toda América Latina).”* En cualquier caso, frente a la comunidad
internacional, su presencia regional es innegable.

Al inicio de su mandato, el presidente Lula ofreci6 actuar como mediador o
facilitador del didlogo entre el gobierno colombiano y el Ejército de Liberacion
Nacional, pero su iniciativa no fue aceptada por Colombia, quien mantiene desde el afio
2000 una relacion de profunda cercania con Estados Unidos mediante la
implementacion del Plan Colombia. Para Susanne Gratius “es una contradiccion que
Brasil quiera asumir un papel de pacificador regional e ignore, al mismo tiempo, el
conflicto colombiano y/o acepte el protagonismo de Estados Unidos™;% sin embargo,
esta situacion no depende de la voluntad brasilefia ni parece que tenga mas alternativa
que aceptarla como un hecho consumado.

En efecto, Brasil no ve con buenos ojos la presencia de Estados Unidos en

Sudamérica y, en la perspectiva de sus estrategas, “seria preferible que no existiera la

% Esta es la opinién, por ejemplo, de Susanne Gratius en op. cit., p. 18; sin embargo, més adelante en
el mismo estudio, esta autora sefiala que “el compromiso de Brasil en la Minustah permite vincular a
Haiti a la agenda latinoamericana”, con lo cual reconoce la dificultad en identificar y separar claramente
entre las motivaciones regionales y globales de Brasil para asumir el mando en Haiti.

%1 Para Alcides Costa Vaz “la misién comandada en la actualidad por Brasil en Haiti fue asumida y
percibida por el gobierno brasilefio como un desafio innegable a su capacidad para comprometerse y para
participar en la esfera regional”. Véase “Brazil: Global and Regional Security Perspectives and
Cooperation within 1BsA”, en Intermediate States, Regional Leadership and Security, p. 204.

%2 Op. cit., p. 23.
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necesidad de esa presencia en un problema de seguridad interna de América del Sur”.

Recientemente, la decision de Colombia de permitir al ejército norteamericano el uso de
siete bases militares para combatir al narcotrafico (anunciada en octubre de 2009),
generé fricciones entre Brasil y Estados Unidos.** Sin embargo, Brasil no tiene las
capacidades para imponer sus preferencias, por lo que se ha visto obligado a aceptar la
decision soberana de Colombia y tolerar la creciente presencia norteamericana en la que
considera su propia area de influencia.

Al igual que la mayoria de los paises latinoamericanos, Brasil ha concedido
histéricamente una gran importancia al principio de no intervencién. Durante el
gobierno de Lula, sin embargo, se desarroll6 un nuevo principio, el de la no
indiferencia, con el que se ha justificado el creciente activismo de Brasil en la politica
interna de sus vecinos. A partir de la creacion de la Unasur en 2008, éste ha sido el
mecanismo privilegiado por Brasil para promover la adopcion de posiciones comunes
frente a crisis regionales potenciales o inminentes, como la intervencion expedita ante la
crisis en el departamento de Pando de septiembre de 2008, que amenazd con provocar
un quiebre democratico en Bolivia,®® el posicionamiento colectivo frente a la crisis de
Honduras y la participacién en acciones humanitarias multilaterales para afrontar las

consecuencias de los sismos en Chile y en Haiti a comienzos de 2010.

% M.C. Flores, art. cit., p. 66.

% Este ha sido s6lo uno de los factores que han generado friccién entre ambos paises en los Gltimos
tiempos, a los que se puede sumar las discrepancias en la solucién de la crisis en Honduras y el
acercamiento entre Lula y Ahmadinejad; véase Carlos Malamud, The US in Brazil’s Foreign Policy,
Madrid, Real Instituto Elcano (ARI 31), marzo de 2010; y Peter Hakim, “;Por qué Brasil y Estados
Unidos no tienen una buena relacién?”, Foreign Affairs Latinoamérica, 2011 (01), pp. 14-21.

% Andres Serbin recurre a este episodio para demostrar que la Unasur estd comenzando a
consolidarse y que ha empezado a remplazar a la OEA como mecanismo de solucidn de crisis regionales.
Véase “América del Sur en un mundo multipolar: ;es la Unasur la alternativa?”, Nueva Sociedad, enero-

febrero de 2009, pp. 145-156.
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Estos episodios confirman la actuacion de Brasil como potencia regional
pacificadora en lo que va del siglo xxi1 y demuestran su voluntad de asumir
responsabilidades en materia de seguridad regional; al tiempo que muestran la
vinculacion entre los procesos de integracién que promueve Yy sus intenciones de
erigirse como potencia regional. En palabras del excanciller Celso Amorim: “Brasil
reconoce que sera mas fuerte e influyente en los asuntos globales si trabaja
estrechamente con sus vecinos mediante la promocién de la paz y la prosperidad en su
region”.®® La continuidad de la estrecha cooperacion entre Colombia y Estados Unidos
demuestra, sin embargo, los limites que enfrenta Brasil frente a los intereses

estratégicos de la potencia hegemonica.

e) La cooperacion para el desarrollo

Maés que un principio o un fin por si mismo, la cooperacion para el desarrollo constituye
un instrumento mas al servicio de los objetivos de politica exterior de Brasil. A partir de
2003 se registrd un incremento significativo del flujo de cooperacion brasilefia para el
desarrollo, fundamentalmente en el eje Sur-Sur. El gobierno ha manifestado claramente
su objetivo de reducir las asimetrias en la vecindad geografica del pais como un
objetivo estratégico vinculado con su seguridad nacional. La mayoria de los proyectos
de cooperacion técnica se concentran en Africa (50% en 2007), pero los paises de
Sudamérica ocupan el segundo lugar (con alrededor de 18 y 23% segun la fuente), v,
dentro de la region, ocupan un lugar prioritario los paises menos desarrollados, como
Paraguay y Bolivia, donde, como veremos a continuacion, Brasil ha encontrado un

mayor grado de exigencia para pagar los costos del liderazgo.®” En menoscabo de los

%6 «Brazilian Foreign Policy under President Lula”, p. 227.

67 \/éase B. Ayllén Pino, art. cit., passim.
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organismos e iniciativas multilaterales que promueve, Brasil prefiere mantener sus

proyectos de cooperacién en el &mbito bilateral.

RESULTADOS DE LA BUSQUEDA DE LIDERAZGO

a) Costos y beneficios

Un término muy socorrido en la literatura para explicar procesos de integracion es el de
paymaster; es decir el Estado que paga los costos para llevar a cabo el proceso. Para que
su liderazgo regional se consolide, es necesario que Brasil esté dispuesto a pagar los
costos que conlleva. Como hemos visto, algunos episodios recientes de su politica
exterior permiten identificar una cierta disposicion para cubrir estos costos (como los
recursos canalizados a través de 1IRSA y del Focem del Mercosur); asi como asumir
responsabilidades de potencia regional mediadora, para promover la estabilidad politica
en la region (como muestra su intermediacion en los conflictos politicos de Venezuela y
Bolivia); sin embargo, parece que estos “pagos” no bastan para granjearse la aceptacion
del liderazgo por parte de sus vecinos.

No parece viable en el mediano plazo que los paises de Sudamérica proclamen
alegremente la aceptacion del liderazgo brasilefio, pero, paradojicamente, el hecho de
que hayan empezado a exigir estos pagos conlleva una aceptacion tacita de la anhelada
preeminencia regional brasilefia. Conforme Brasil ha ido ganando en reconocimiento de
su liderazgo en la regidn que delineé como su area de influencia, se ha visto obligado a
asumir mayores costos aparejados con esta pretension.

En mayo de 2006 el presidente de Bolivia, Evo Morales, decidi6é nacionalizar la
industria del gas natural y utilizd al ejército para tomar el control de las instalaciones.
Este acontecimiento tuvo repercusiones inmediatas en las relaciones con Brasil, pues las

dos principales plantas de extraccion de gas natural eran operadas por la empresa
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brasilefia Petrobras. Brasil es, al mismo tiempo, el principal comprador de gas natural
de Bolivia. A pesar de enfrentar una gran presion interna por parte de la opinién publica
y de los grupos opositores para tomar una posicion firme frente a lo que se leyé como
una afrenta ilegal e inmerecida; el gobierno brasilefio prefiri6 adoptar una posicion
conciliadora, reconociendo el derecho soberano de Bolivia para llevar a cabo la
nacionalizacion, aunque los altos funcionarios gubernamentales no dejaron de expresar
su insatisfaccion frente a la notoria influencia del gobierno venezolano detrds de la
decision. De manera semejante, la renegociacion del tratado bilateral de administracion
de la hidroeléctrica Itaipd, construida sobre el Rio Parand, en la frontera entre Brasil y
Paraguay, fue una de las reivindicaciones mas importantes en materia de politica
exterior del presidente Fernando Lugo desde su campafia y eleccidon en 2008. A pesar de
enfrentar una férrea oposicion interna en Brasil, el 25 de julio de 2009 los presidentes
de ambos paises llegaron a un acuerdo mediante el cual Brasil se comprometia a
triplicar el pago mensual por la cesion de energia paraguaya.

Otra manera en la que se entiende el reclamo de no querer pagar los costos es
que Brasil no esta dispuesto a ceder soberania frente a los organismos de integracion
que promueve, por temor a verse constrefiido en la persecucion de sus objetivos
globales. Pero también es cierto que este tipo de resistencias no le son exclusivas, en la
medida en que hay otros paises en Sudamérica que tampoco estarian dispuestos a pagar
semejantes costos. Este es por lo menos el caso de Chile, que, a partir de su también
exitosa experiencia de insercidbn economica global, cultiva una identidad de
superioridad frente a sus vecinos, y probablemente también de Argentina, afiorante de la
época en la que estaba en condiciones de disputar a Brasil el liderazgo regional.

Si bien es evidente que el liderazgo conlleva costos, también es cierto que se

materializa en resultados tangibles. Los paises no sélo buscan el prestigio internacional
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como un fin en si mismo, sino por su efecto multiplicador de beneficios para el propio
desarrollo, desde la atraccion de turismo hasta la designacion como sede de las
principales competencias internacionales, como la Copa Mundial de Futbol y los Juegos
Olimpicos, a realizarse en Brasil en 2014 y 2016, respectivamente. Entre 2009 y 2010,
por poner otro ejemplo, las entradas de Inversion Extranjera Directa a Brasil tuvieron un
aumento récord de 87% en relacion con el afio anterior, pasando de 25.949 a 48.462

millones de dolares.®®

b) El reconocimiento regional y global

La mayoria de los analistas sostiene que Brasil ha encontrado muchas dificultades para
granjearse el reconocimiento de sus vecinos sudamericanos como lider indiscutible de la
region. Esto contradice las declaraciones por parte de otros jefes de Estado, como
Rafael Correa, de Ecuador, quien a pregunta expresa en entrevista con El Pais sobre el
liderazgo brasilefio en la region contesto:

No hay duda. A pesar de que somos paises iguales, soberanos, independientes,
nadie puede dudar de la importancia de Brasil. Es una de las 10 economias mas
grandes del mundo, asi que si adopta un liderazgo, en buena hora, con tal de que
sea en el marco del méas profundo respeto para los demas paises de la region, que
es lo que siempre ha habido por parte del presidente Lula.®

Mas alla del discurso, es innegable que muchos de sus vecinos ven con resquicios de
desconfianza el creciente protagonismo internacional de Brasil, lo que ha dado lugar a
cierto tipo de politicas de equilibrio subregionales. Quiza el caso paradigmatico, por el

lugar que ocupa como aliado estratégico en la politica brasilefia hacia la region, sea el

% La inversion extranjera directa en América Latina y el Caribe 2010, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe, mayo de 2011.

69 «,Cual es el problema de un eje entre Venezuela, Bolivia y Ecuador?”, El Pais, 28/04/09.
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de Argentina, por lo que conviene abundar sobre la politica seguida por este pais austral
para acomodarse al crecimiento relativo del poderio de Brasil.

Argentina ha ocupado un lugar privilegiado en la estrategia regional de Brasil
desde mediados de los ochenta, cuando, como consecuencia de la transicion a la
democracia en ambos paises, se dio inicio a las negociaciones que culminarian con el
establecimiento del Mercosur, poniendo fin al periodo de rivalidad y desconfianza
mutua que prevalecié en la época de los gobiernos militares. Durante los noventa, bajo
la conduccion de Carlos Menem, Argentina siguié una politica de alineamiento politico
irrestricto con Estados Unidos, sustentada en la tesis del realismo periférico; por lo que
concedia a Brasil un lugar privilegiado como socio, pero no como su principal aliado
estratégico. Las condiciones cambiaron radicalmente tras la crisis econdmica, politica y
social que cimbrd al pais en 2001, a raiz de la cual la relacion con Brasil se convirtio en
el pilar de la reinsercion internacional de Argentina.

La postura de Argentina frente a Brasil pasé de la necesidad a la desilusion,
cuando se dio cuenta de que sus expectativas en torno a la profundizaciéon e
institucionalizacion progresiva de integracion regional como socios del Mercosur fueron
contrariadas por la preferencia de Brasil por un esquema laxo y exclusivamente
intergubernamental. Inicialmente, Argentina manifestd cierta voluntad de resistencia
frente a las iniciativas de Brasil por consolidar su liderazgo, por lo que el presidente
Kirchner no asistié a la cumbre de Cuzco en 2004, por ejemplo. A partir de 2005 se
ensay6 una politica de contrapeso acercandose a las posiciones de Venezuela, apoyando
fuertemente su ingreso al Mercosur y sumandose a su retérica incendiaria en el marco
de la cumbre de las Américas de 2005; sin embargo, esto desembocO en un mayor
aislamiento diplomatico, pues le valié un distanciamiento con otros paises como

México y Chile. Durante el gobierno de Cristina Fernandez, la resistencia inicial se
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convirtio en resignacion cuando Argentina decidio respaldar las propuestas de Brasil de
crear la Unasur y el Consejo Sudamericano de Defensa.”

Esta descripcion apretada de las diferentes actitudes y estrategias que Argentina
ha ensayado frente a la creciente prominencia de Brasil dejan entrever que, si bien hay
una clara resistencia y voluntad de contener las posibilidades hegemdnicas del poderoso
vecino, las condiciones de asimetria muchas veces imponen un reconocimiento tacito,
aunque a regafiadientes, del liderazgo brasilefio.

Otros acontecimientos que reflejan la resistencia de los vecinos a reconocer el
liderazgo brasilefio son su oposicion tajante a la pretensién de Brasil de conseguir un
asiento en el Consejo de Seguridad de la OoNuU, la falta de apoyo a las candidaturas
brasilefias para dirigir la Organizacion Mundial de Comercio y al Banco Interamericano
de Desarrollo, asi como otras decisiones de los paises sudamericanos contrarias al
interés brasilefio, como el otorgamiento de permisos por parte de Colombia a Estados
Unidos para operar en tres de sus bases aéreas o la decision de Uruguay de iniciar
platicas para firmar un Acuerdo de Libre Comercio con Estados Unidos.

Parece ser cierto, por lo tanto que, si bien los paises sudamericanos han apoyado
muchas de las iniciativas brasilefias en la region, Brasil se encuentra lejos de ejercer un
liderazgo en el que pueda imponer su voluntad en un buen nimero de casos, por lo que
la evaluacion del principal objetivo regional del gobierno de Lula —la consolidacion de
un area de influencia en Sudamérica como plataforma de proyeccion global— no puede
calificarse como un éxito contundente en lo que toca al reconocimiento de su liderazgo

regional por parte de los paises vecinos.

" para una descripcion mas detallada de este proceso véase Marifa Julieta Cortes y Nicolas Creus,
“Entre la necesidad y la desilusion: los dilemas de la politica exterior argentina hacia Brasil (2005-
2009)”, en Alfredo Bruno Nologna (ed.), La politica exterior de Cristina Fernandez: apreciaciones

promediando su mandato, Rosario, Editorial de la Universidad Nacional del Rosario, 2010, pp. 363-394.
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Brasil parece haber tenido mas éxito en la consecucion de su meta ulterior: la de
ganar reconocimiento creciente como actor protagonico de la politica internacional. Las
resistencias que ha enfrentado en su entorno inmediato para conseguir el
reconocimiento de su liderazgo, no han impedido que Brasil haya ido ganando
notoriedad e influencia en la esfera global. Al mismo tiempo, el trato privilegiado que
recibe como representante o lider regional natural puede afectar negativamente sus
relaciones regionales, al provocar envidias y suspicacias.”*

Hay dos casos que permiten ejemplificar el reconocimiento creciente como
potencia regional que ha recibido Brasil por parte de los paises del centro a cuyas
hegemonias asegura oponerse: la creciente complejidad de la agenda que mantiene con
Estados Unidos, que no se limita al trato de asuntos bilaterales, sino que involucra
también asuntos regionales y globales, y la adquisicion del estatus de aliado estratégico
de la Union Europea en 2007, con lo que practicamente quedaron sepultadas las
posibilidades de un acuerdo interregional de la Europa de los 27 con el Mercosur.”

Bien puede ser que Brasil, mas que representar a la periferia, esté adquiriendo
las condiciones y capacidades para dejarla atras y unirse definitivamente al club de las
grandes potencias. Jean Daudelin detecta una aproximacién oportunista de Brasil a las
normas y regimenes internacionales en funcion de la conveniencia tactica; asegura que
“semejante comportamiento calculador no es bueno ni malo por si mismo; es la marca

de quienes estan en condiciones de adoptarlo y salirse con la suya; es la marca de una

™ Un ejemplo reciente de esto fue la conmocién que provoco en Argentina que ese pais no fuera
considerado en la gira que realiz6 el presidente Obama por América Latina (marzo de 2011), y que
incluyd a Brasil, Chile y El Salvador. Véase “El anuncio de la gira de Barack Obama a Latinoamérica
genera revuelo en la region”, EI Mercurio, 27/01/11.

"2 No es el Gnico pais de la regién que tiene acuerdos de este tipo; también es el caso de Chile, y, si

definimos la region en términos mas amplios, de México, a partir de 2010.
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potencia global”.” Por su parte, Andrew Hurrell cataloga a Brasil como una potencia en
ascenso (rising power) debido a su creciente influencia en la discusion de asuntos
globales.” Esto implica, entre otras cosas, que Brasil se aproxima a dejar atrés el papel
de potencia intermedia para alcanzar el estatus de gran potencia. Un sintoma claro de
que esta transicion esta en curso es que Brasil ha sido invitado en mas de diez ocasiones
a integrarse a la OCDE; invitacion que ha rehusado, hasta ahora, para ser congruente
con su discurso tercermundista; pero bien podria cambiar de opinién cuando sus

dirigentes consideren que asi conviene a sus intereses.

CONCLUSIONES

La politica exterior de Brasil estd motivada por la aspiracion de ocupar un lugar
preponderante en el escenario internacional. Regionalmente, Brasil tiene una estrategia
de busqueda de liderazgo, mediante la cual pretende consolidar una zona de influencia.
En ninguno de los dos planos —el global y el regional— ha sido enteramente exitoso, pero
ha conseguido resultados significativos en ambos, como tener un poder de negociacion
por encima de sus capacidades materiales en los foros multilaterales de comercio, en el
primer caso, y ser el principal promotor de muchas iniciativas regionales, lo que le
permite ostentarse como lider frente a actores extrarregionales, en el segundo. La
estrategia regional de Brasil esta subordinada a su estrategia global y si bien no ha sido
completamente exitosa en sus objetivos regionales, si lo ha sido para efectos de

prestigio y de aceptacidn por parte de las grandes potencias o actores globales.

"® “Lula and the End of Periphery for Brazil”, en Peter Birle, Sergio Costa y Horst Nitschack (eds.),
Brazil and the Americas: Convergences and Perspectives, Madrid, Iberoamericana, 2008, pp. 51-78.

™ «Lula’s Brazil: A Rising Power, but Going Where?”, Current History, febrero de 2008, pp. 51-57.
Este concepto es similar al de pays emergent, preferido por los académicos franceses, aunque éste
enfatiza la evolucion favorable de indicadores econémicos. Véase Jérome Sgard, “Qu’est-ce qu’un pays
emergent?”, en Christophe Jaffrelot (ed.), L enjeu mundial: les pays émergents, Paris, Presse de Sciences
Po-L’Express, 2008, pp. 41-54.
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A lo largo de este capitulo he intentado demostrar que el principal objetivo
regional de Brasil consiste en la consolidacién de un érea de influencia propia, limitada
a los confines de Sudamérica, en la que pueda erigirse como lider indiscutible, como
requisito previo para sustentar sus aspiraciones de convertirse en un actor global.
Aunque la idea de fomentar una identidad constrefiida a los confines de Sudamérica
surgié desde principios de los noventa, la dimension sudamericana de la politica
exterior de Brasil adquirié mayor impetu en la primera década del siglo xxi1, a partir de
la celebracidn de la primera cumbre sudamericana en el afio 2000.

Brasil cuenta con los recursos, materiales y no materiales, para sustentar su
busqueda de liderazgo y a partir de sus acciones de politica exterior hacia la region ha
dejado clara su voluntad de desempefiar el papel de potencia regional. Los instrumentos
a los que ha recurrido para perseguir este objetivo incluyen iniciativas multilaterales de
integracion regional y una participacion activa como mediador en las crisis politicas de
sus vecinos, asi como programas de cooperacion internacional en el plano bilateral y
multilateral para promover el desarrollo de sus paises circundantes. La pretension de
liderazgo brasilefio ha sido recibida con recelo por algunos de sus vecinos,
fundamentalmente de Argentina, que ha buscado contrapesar la preponderancia
brasilefia con acercamientos a otros paises de la region, pero el hecho de que los paises
de la region comiencen a exigir una mayor disposicion a Brasil para asumir costos
representa hasta cierto punto una aceptacion tacita de su liderazgo.

Maés alla de la disposicion del resto de los paises de la region a aceptar el
liderazgo brasilefio en el discurso, es un hecho que sus iniciativas diplomaticas han
recibido el respaldo de los paises sudamericanos, quienes han aceptado incorporarse a
los organismos que buscan fomentar una identidad estrictamente subregional.

Recientemente, Brasil ha dado muestras de mayor involucramiento en paises que
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quedan fuera de su “area natural de influencia”, como lo muestra la aceptacion del
mando militar de la Minustah en Haiti, el acercamiento diploméatico con Cuba, el
protagonismo adquirido durante la crisis en Honduras y la promocion de una
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios. Esto puede ser sintoma de una
rectificacion en su politica hacia la region, que pasa por una redefinicion misma de los
linderos que contempla esta categoria, pero también puede verse como el crecimiento
natural de las aspiraciones de influencia de una potencia regional fortalecida.

Brasil enfrenta limites claros, tanto externos como internos, a su voluntad de
erigirse como potencia regional en Sudamérica, primero, y como potencia global,
después. No siempre consigue hacer prevalecer sus intereses y preferencias en el trato
con los paises de su vecindad y no ha conseguido el apoyo que esperaba de los mismos
en numerosas ocasiones, fundamentalmente frente a sus pretensiones de alcanzar
puestos directivos en organismos internacionales y su anhelada busqueda del asiento
permanente en el Consejo de Seguridad de la ONuU. Sin embargo, frente a actores fuera
de la region, Brasil se ostenta cada vez mas como el lider indiscutible de Sudameérica y,
probablemente, de toda América Latina, pues es el Unico Estado de la region con las
capacidades y la voluntad para conformar un nuevo polo de poder en el sistema

internacional del futuro.
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CapiTuLo Il
LA ESTRATEGIA REGIONAL
DE POLITICA EXTERIOR DE VENEZUELA (2000-2010)

Bajo el mando de un lider altamente polémico, Venezuela ha adquirido gran notoriedad
como actor internacional durante la primera década del siglo xxI. La medida en que esta
visibilidad se ha traducido en propuestas especificas de politica exterior,
particularmente en la basqueda del liderazgo regional, constituye mi objeto de estudio
en este capitulo. Sostengo que a lo largo de la década Venezuela construy6 un proyecto
regional que le permiti6 ganar influencia y convertirse en un polo de poder en América
Latina. Fundamentada en la riqueza petrolera y revestida de una retérica incendiaria que
proclama el advenimiento de un nuevo orden global, la estrategia venezolana tiene
motivaciones tanto ideoldgicas como pragmaticas. Sus resultados han sido mixtos, pues
el gobierno de Hugo Chavez ha logrado articular una serie de alianzas, con diferentes
grados de proximidad, con varios paises de la region, lo que le permite evitar el
aislamiento diplomatico; sin embargo, muchas de sus iniciativas no han prosperado por
no conseguir el apoyo de paises con mayor capacidad relativa.

La politica exterior de la RepUblica Bolivariana de Venezuela' persigue dos
objetivos principales: la pugna por un mundo multipolar en el que Estados Unidos
pierda su caracter de potencia hegemonica y la creacion de una Comunidad de Estados

Latinoamericanos y Caribefios —la Patria Grande que imagin0 Bolivar—, que funcione

! La constitucién promovida por Hugo Chavez desde su llegada al poder, adoptada en diciembre de
1999, afiadi6 la caracterizacion “bolivariana” al nombre oficial del pais para consagrar la ideologia
oficial, entre cuyos postulados principales se encuentran varias posturas de politica internacional, como la
unidad de todos los pueblos de América Latina. Sin embargo, conviene cuidarse de establecer una
identidad entre las acciones de politica exterior del gobierno de Hugo Chavez y el ideal bolivariano, que
las antecede y trasciende de manera fundamental.
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como una entidad politica integrada y esté en condiciones de convertirse en uno de los
nuevos polos del sistema internacional. El principal instrumento para perseguir estas
metas no puede ser otro que la gran disponibilidad de petréleo;? sin embargo, Venezuela
ha sido una potencia petrolera hace ya varias décadas y nunca se habia trazado objetivos
tan ambiciosos ni habia desempefiado un papel tan influyente en la politica regional y
global.® Aunque es evidente que la riqueza petrolera es la base material de su politica
exterior, la abundancia de este recurso no basta para explicar el creciente activismo de
Venezuela en el escenario internacional. Para entender la politica exterior venezolana es
fundamental tomar en consideracion las condiciones internas del gobierno de Hugo
Chévez —tanto el régimen politico como el modelo de desarrollo—, que le permiten
canalizar la renta petrolera para impulsar sus proyectos en el exterior.

A nivel global, la Republica Bolivariana de Venezuela ha pretendido proyectar
una identidad revolucionaria y antiimperialista (antiestadounidense), que se ha reflejado
en acercamientos con paises que Estados Unidos considera incomodos o francamente
disruptivos (rogue states), como el Iraq de Saddam Hussein, Irdn, Rusia, Siria y

Bielorrusia.* La politica regional ocupa un lugar prioritario en la politica exterior de

2 Con cerca de 300,000 millones de barriles de petréleo en reservas probadas al cierre del 2010,
Venezuela tiene las mayores reservas de gas y petroleo de América Latina. A nivel mundial, Venezuela es
el onceavo mayor productor de petrdleo, el octavo mayor exportador y ocupa el quinto lugar entre los
paises miembros de la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo.

% Con una perspectiva historica que se remonta a los afios sesenta, Carlos Romero afirma que “el
petréleo ha sido el principal vehiculo para la insercion de Venezuela en las relaciones exteriores
contemporaneas” (véase “La politica exterior de la Venezuela bolivariana”, Plataforma Democrética, Rio
de Janeiro, julio de 2010, p. 2). No resulta novedoso, por lo tanto, que la politica exterior venezolana
descanse primordialmente en el petréleo, pero si la naturaleza de sus iniciativas recientes y la disposicion
gue ha mostrado para canalizar la renta petrolera hacia el exterior.

* Muchos analistas han recurrido al concepto de soft balancing para explicar la estrategia global de
politica exterior de Venezuela. Véase, por ejemplo: Carlos A. Romero y Javier Corrales, “Relations
Between the United States and Venezuela, 2001-2009: A Bridge in Need of Repairs”, en Jorge I.
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Chévez y en este ambito se concentra la mayoria de sus iniciativas diplomaticas. El
principal objetivo manifiesto de la politica regional de VVenezuela es propiciar la union
confederada de las naciones de América Latina y el Caribe para contrarrestar la
influencia de la potencia hegemdnica. Con esta logica, Chavez ha buscado construir un
cinturdn de resistencia “antiimperialista” en torno de Venezuela y convertirse en el lider
mas visible de las corrientes de izquierda en la region.

El gobierno del presidente Chéavez ha propuesto un concepto de integracion con
acento politico, mas que econdémico, y reivindicado la nocion de democracia
participativa como distinta y superior a la de democracia representativa, reconocida por
los organismos regionales y hemisféricos (Carta de la Oea, Carta Democratica
Interamericana, etcétera). A partir de esta concepcion geopolitica de la integracion
regional, Venezuela ha aventurado numerosas iniciativas mas o menos exitosas. Con el
propésito de demostrar que existen alternativas al orden capitalista, por ejemplo,
Venezuela ha ensayado esquemas poco convencionales de intercambio internacional,
basados en una suerte de trueque —petroleo a cambio de bienes y servicios
(PetroAmérica y sus derivados). Entre las iniciativas de alcance regional de la politica
exterior de Chavez se encuentra desde la creacion de proyectos especificos de
infraestructura, como el gasoducto del Sur, hasta la sugerencia de crear una
Confederacion de Estados Latinoamericanos y Caribefios con una sola constitucion y
fuerzas armadas integradas; pasando por la creacion de un canal de television (TvSur),
la propuesta de un cartel energético regional (OPPEGAS) y de bancos regionales (Banco
del Alba, Banco del Sur) para disminuir la dependencia de los paises de la regién frente

a las instituciones financieras internacionales.

Dominguez y Rafael Ferndndez de Castro (eds.), Contemporary U.S.-Latin American Relations:
Cooperation or Conflict in the 21rst Century, Nueva York, Routledge, 2010, pp. 218-246.
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ORIGEN Y EVOLUCION DE LA ESTRATEGIA REGIONAL DE VENEZUELA

Durante la primera década del siglo xxiI el comportamiento internacional de Venezuela
ha variado notoriamente en funcion del desarrollo de su politica interna; de ahi que
resulte fundamental hacer un repaso somero de los principales acontecimientos en este
escenario para entender la evolucién y dindmica de la politica exterior.

Hugo Chéavez Frias fue electo como presidente en diciembre de 1998 y tomé
posesion en enero del afio siguiente. Se trataba de un outsider politico, cuya experiencia
en la esfera publica nacional se limitaba a su participacion en un fallido golpe de Estado
en contra del gobierno de Carlos Andrés Pérez en 1992. Su discurso de campafia era de
corte nacionalista y antipartidista; con una plataforma definida por la oposicion al
neoliberalismo y un fuerte contenido de reivindicacion social. En materia de politica
exterior, su programa anticipaba rasgos de inspiracioén “bolivariana”, como la unidad
latinoamericana y la resistencia a la hegemonia estadounidense.’

La transformacion institucional que el presidente Chavez comenz6 a poner en
marcha desde su toma de posesion, en la que llamo al pueblo venezolano a unirse en
una Revolucion Bolivariana, “una revolucién necesaria en lo economico, en lo social,
en lo politico, en lo ético”,® generé una polarizacién politica in crescendo. EI primer afio
de su gestién estuvo dominado por la discusion de una nueva Constitucion Politica, que
fue votada y aprobada en diciembre de 1999. Dos afios después, en abril de 2002, el
presidente Chavez fue separado momentaneamente de su cargo mediante un golpe de
Estado que logré congraciar a la confederacion empresarial mas importante

(FEDECAMARAS) con la principal central sindical (CTv), s6lo para ser reinstaurado en

% Vale la pena insistir en que el legado intelectual de Bolivar y sus aspiraciones integracionistas son
patrimonio de todas las naciones latinoamericanas, y la pretensién de apropiarselo por parte de un
gobernante tan polémico les ha generado un desgaste considerable que seria deseable revertir.

® Hugo Chavez Frias, “Discurso de toma de posesion”, disponible en:

http://www.analitica.com/bitblio/hchavez/toma.asp (consultado el 17 de junio de 2011).
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cuestion de horas por la rebelion de un segmento del ejército y las muestras
multitudinarias de apoyo de la poblacion. En diciembre de ese mismo afio comenz6 una
huelga general en la empresa petrolera nacional PDVSA, que se extenderia por dos meses
y provocaria una fuerte recesion en la economia nacional durante 2003.

La polarizacion continuaria mediante esfuerzos reiterados de la oposicién para
expulsar al presidente del poder mediante el recurso al referéndum revocatorio, medida
prevista por la constitucion de 1999, que finalmente se llevd a cabo en agosto de 2004,
resultando en una muestra contundente de apoyo al presidente Chavez con la victoria
del “no” con alrededor del 59% de los votos. Cada uno de estos esfuerzos por derrocar a
Chéavez termind fortaleciendo su posicion: el golpe de Estado le dio oportunidad de
purgar al ejercito. La fidelidad de las fuerzas armadas le permitid resistir la huelga
prolongada en la principal empresa paraestatal sin temor de enfrentar nuevas
sublevaciones castrenses. Una vez superada la huelga, prescindié del personal que no
comulgaba con su proyecto y asegur0 el control de la empresa petrolera, a partir de la
cual empezd a canalizar los recursos a programas sociales, lo que le garantizo el triunfo
del “no” en el referéndum revocatorio. El resultado del referéndum llevaria a la
oposicidn a intentar boicotear las elecciones legislativas del afio siguiente (2005), lo que
resulté en un poder legislativo integrado completamente por partidarios del régimen.’

Durante estos primeros afios de convulsion interna, la participacion de Venezuela
en la esfera regional estuvo caracterizada por desplantes discursivos, pero con escasa
repercusion en la practica. Comenzaron a perfilarse muchas de las ideas que guiarian su
politica exterior, pero las declaraciones presidenciales no se correspondian mas que de
forma muy tenue con la actuacién de Venezuela en los foros internacionales. Asi, por

ejemplo, Venezuela propuso la modificacion del término “democracia representativa”

" Daniel Wilkinson, “Chavez’s Fix”, The Nation, 10/03/2008.
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por el de “democracia participativa” durante la discusion de la Carta Democratica
Interamericana en el seno de la Organizacion de Estados Americanos, pero esta
propuesta no prosper6.® Acaso la accién més significativa durante esta primera etapa
haya sido la firma de la primera serie de convenios de cooperacion entre Venezuela y
Cuba en el afio 2000, sentando la base del proyecto regional chavista, sobre la que
comenzarian a desarrollarse una serie de alianzas complementarias bajo el membrete del
Alba a partir de diciembre de 2004.

A decir verdad, mas que un protagonista, durante esta primera etapa Venezuela
fue més bien objeto de la politica exterior de otros paises. A raiz del golpe de Estado de
2002 se invoco por primera vez la Carta Democratica Interamericana para activar el
régimen de defensa de la democracia (representativa) que Venezuela habia cuestionado
el afio anterior. Sin embargo, en este mismo episodio, Estados Unidos mostré una
actitud vacilante en primera instancia, mandando un mensaje de tolerancia frente a las
muestras de interrupcion del orden constitucional cuando no comulgara con las
autoridades democraticamente electas.” Posteriormente, a partir de enero de 2003 y
hasta la realizacion del referendum revocatorio del 2004, el gobierno de Chavez acepto

la mediacion de la oEA y del Grupo de Amigos de Venezuela.™

® Para un anilisis detallado de las nociones de “democracia representativa” y “democracia
participativa” en la politica exterior de Venezuela véase Maria Teresa Romero y Elsa Cardozo,
“Aproximacion a la propuesta internacional de Hugo Chavez: las concepciones de democracia e
integracion”, Revista Venezolana de Andlisis de Coyuntura, 2002 (01), pp. 155-161.

® La reaccion de la comunidad internacional a esta crisis democrética muestra al mismo tiempo la
inercia del régimen democrético interamericano, que funciond de forma sistematica en la década anterior,
y sus limites frente al comportamiento vacilante de Estados Unidos en un contexto de nuevas prioridades
tras los atentados del 11 de septiembre. Algunos autores mas optimistas, sin embargo, ven en este
episodio un “caso crucial” para poner a prueba la vigencia del régimen y concluyen que resulté
fortalecido. Véase Randall Parish, Mark Peceny y Justin Delacour, “Venezuela and the Collective
Defence of Democracy Regime in the Americas”, Democratization, 2007 (02), pp. 207-231.

0 vid. supra, p. 82
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Los conceptos y tendencias de la nueva estrategia regional de Venezuela
comenzaron a delinearse desde la llegada de Chéavez a la presidencia; sin embargo, el
inicio de su implementacién a gran escala tuvo que esperar a que consolidara su poder
internamente. El punto de inflexion mas significativo puede ubicarse tras la victoria del
“no” en el referéndum revocatorio de agosto de 2004. Esta fecha coincidié
aproximadamente con el inicio de una escalada historica en los precios del petréleo, que
se extendid de 2004 a 2008. La combinacion de estos dos factores permitid al gobierno
venezolano recalibrar sus fuerzas y desplegar una fase activa de intenso protagonismo
regional y global que se mantendria hasta mediados de 2009 cuando, por efecto de la
recesion mundial, los precios del petréleo descendieron nuevamente, lo que obligaria al
gobierno venezolano a replegar su activismo internacional.

De manera semejante, la vision de pais de Venezuela —la propia concepcion sobre
el papel que el pais estd llamado a tener en el escenario internacional— fue tornandose
crecientemente radical y cada vez mas ambiciosa en el transcurso de la década, como lo
reflejan los documentos oficiales que expresan los objetivos, posturas y expectativas de
Venezuela frente al exterior. En el plan de gobierno de 1998 se planteaba “la adecuada
insercion de Venezuela en la comunidad internacional como un actor autdbnomo e
independiente, capaz de promover sus intereses nacionales”, objetivo expresado en
términos equiparables al lenguaje diplomatico tradicional.

En noviembre de 2004, a raiz de la victoria en el referendum revocatorio, se daria
a conocer un “Nuevo Mapa Estratégico” para la “Nueva Etapa de la Revolucion
Bolivariana”, cuyo décimo y ultimo objetivo orienta a “seguir impulsando el nuevo
sistema multipolar internacional”; aqui aparece ya la intencion de integrar un “eje
bolivariano” y algunas herramientas que involucran un mayor activismo venezolano,

como la creacion de PetroAmérica, PetroCaribe, TvSur y la Universidad del Sur. En el
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2007, tras la reeleccion del presidente Chéavez para el periodo 2007-2013, se da a
conocer el denominado “Primer Plan Socialista”, también conocido como “Proyecto
Nacional Simén Bolivar”, documento desprovisto de todo sentido de proporcion, donde
se expresa con toda claridad la intencion de convertirse en una “potencia energética
mundial” y orientar la politica exterior hacia la “construccion y articulacion de los
nuevos polos geopoliticos de poder en el mundo”. ™

Esta ultima postura encuentra una gran coincidencia con la vision de las relaciones
internacionales presente en los escritos tedricos sobre los que se sostiene el proyecto del
socialismo del siglo xxi. Segun Hans Dieterich Steffan, uno de los proponentes
intelectuales mas destacados de esta corriente, el entorno global funciona a partir de
grandes Sistemas Regionales de Poder (Estados Unidos, Europa y Japdn), cuyo modelo
de acumulacion es el Capitalismo Proteccionista Nacional-Regional y sus elementos
organizativos son las corporaciones transnacionales. Segun este autor, “la tinica manera
en que los paises latinoamericanos pueden competir” en semejante entorno global, es
mediante la emulacidn de estos sistemas, es decir, mediante la creacion de un Bloque
Regional de Poder fincado en un capitalismo proteccionista de Estado, que integre
desde un principio elementos de democracia participativa. “Lo demaés es quimera”.'?
Esto indica una convergencia entre las propuestas tedricas de la izquierda radical y el
proyecto de politica exterior del gobierno chavista que no estaba presente originalmente

pero que ha ido asimilando, adaptando y consolidando categorias y visiones del mundo

sobre la marcha.

1 |os documentos a los que me refiero estan disponibles en las siguientes direcciones electrénicas:
Programa de Gobierno: http://www.analitica.com/bitblio/hchavez/programa2000.asp;
Nuevo Mapa Estratégico: http://www.aporrea.org/audio/2004/12/objetivos_nueva_etapa_17_nov_02.pdf;
Primer Plan Socialista: http://www.gobiernoenlinea.ve/noticias-view/shareFile/PPSN.pdf.

12 \séase El socialismo del siglo xxi: la democracia participativa, Bilbao, Baigorri, 2002, p. 71.
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EL RECLAMO DE LIDERAZGO

Una vez que el gobierno de Chavez decidio sefialar a la potencia hegemonica como su
principal adversario, la busqueda de algun tipo de influencia regional se convirti6 en un
imperativo estratégico. En palabras de Cristina Soreanu Pecequillo y Corival Armes do
Carmo: “desafiar a Estados Unidos es una estrategia de alto riesgo para cualquier pais
sudamericano; para poder hacerlo, Chavez necesitaba encontrar aliados”.* En este
mismo orden de ideas, Sean W. Burges considera que, en términos geopoliticos, la
estrategia de Chavez se asemeja a la estrategia estadounidense de contencion durante la
guerra fria al buscar construir un anillo protector alrededor de Venezuela para
salvaguardar su revolucién bolivariana.* Aunque esta comparacion se antoja excesiva,
sirve para ilustrar las motivaciones defensivas que parecen impulsar la estrategia
regional venezolana.

Frente a estas lecturas sistémicas, algunos autores subrayan los motivos de
caracter interno que podrian conducir a Chavez a fustigar a Estados Unidos en aras de
apuntalar su legitimidad. Segun Javier Corrales, politdlogo venezolano radicado en
Estados Unidos y critico acérrimo de la administracion chavista, a partir de su victoria
en el referéndum revocatorio y el consecuente debilitamiento de la oposicion, Chavez
decidio escalar sus ataques contra Estados Unidos para galvanizar a su electorado, con
la ventaja suplementaria de granjearse el apoyo de la izquierda internacional al
ostentarse como el nuevo lider del movimiento antiimperialista.> Sea como fuere, la
multiplicidad de iniciativas diplomaticas de Venezuela y la disposicion del pais para

asumir los costos que conllevan demuestran su voluntad de ostentar cierto tipo de

13 «“From the left: the foreign policy projects of Brazil and Venezuela”, Nueva York, febrero de 2009
[ponencia presentada en la 502 convencion anual de ISA], p. 5.

14 “Building a Global Southern Coalition”, p. 1345.

15 “Hugo Boss”, Foreign Policy, enero-febrero de 2006, p. 39.
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liderazgo. Para despejar cualquier remanente de duda al respecto, valga citar un
fragmento de la Primer Plan Socialista (2007-2013), en el que se afirma que: “Las
nuevas circunstancias presentes determinan que Venezuela avance hacia una nueva
etapa en la geopolitica mundial, fundamentada en una relacién estratégica de mayor
claridad en la busqueda de objetivos de mayor liderazgo mundial”.*®

Atendiendo al principio l6gico segun el cual lo mayor incluye lo menor, se puede
afirmar con toda seguridad que la busqueda del liderazgo regional es un objetivo
declarado de la Republica Bolivariana de Venezuela. Encontramos una muestra
discursiva mas de la pretension venezolana de liderazgo en la publicitada declaracion
del presidente Chavez en el marco de la Cumbre de Costa de Sauipe, en diciembre de
2008,"" cuando a pregunta expresa sobre el liderazgo brasilefio en la region, el
comandante reviro: “Sin duda, Brasil ejerce un liderazgo importante. Pero no se trata de

que haya un lider en la region. Se trata de un conjunto de liderazgos”.*®

CAPACIDADES

Con poco mas de 10% del territorio de Brasil, 14% de su poblacion y 17.8% de su PIB,
resulta dificil imaginar que Venezuela pretenda competir por el liderazgo regional con
el gigante sudamericano;'® sin embargo, la proliferacion de iniciativas venezolanas y su
capacidad para forjar una serie de alianzas con otros paises en el area dan sustento
empirico a esta posibilidad. En atencion a sus capacidades materiales, Venezuela ocupa

un lugar intermedio en la jerarquia regional de América Latina, muy por debajo de

18 El Plan puede consultarse en la direccién electrénica que aparece en la nota 11.

7 Vid. supra, p. 74.

18 «Chavez dice que el liderazgo de Brasil es importante, pero no el unico”, SDP Noticias,
17/12/2008. Disponible en: http://sdpnoticias.com/sdp/contenido/2008/12/17/100965 (consultado el
18/06/2011).

19 véase Apéndice 1.
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Brasil y Meéxico. Partiendo Unicamente de sus capacidades relativas de poder en
términos geogréficos o poblacionales, la teoria realista de las relaciones internacionales
no esperaria que Venezuela persiguiera algun tipo de liderazgo regional de no ser
porque cuenta con un valiosisimo recurso estratégico en abundancia. Sin embargo,
como apuntamos en la introduccién, el factor petréleo, que no es una condicion nueva,
no es suficiente para entender el creciente activismo venezolano en los Gltimos afios.
Para ello es necesario enfocar las caracteristicas internas del Estado en cuestion: su
sistema econdmico y la estructura de toma de decisiones.

El modelo econémico de la Venezuela contemporanea presenta dos caracteristicas
distintivas, una heredada del antiguo régimen y otra novedosa, producto de las
modificaciones introducidas por el gobierno de Chavez. Hace tiempo que se trata de una
economia rentista y mas recientemente podria calificarse de protorevolucionaria en la
medida en que se propone superar el capitalismo e instaurar un nuevo modelo de
relaciones de produccién, aunque en ultima instancia todos los experimentos de
inspiracion socialista estan sustentados en el intercambio de un bien preciado de
conformidad con las leyes del orden capitalista global. El sistema politico, por su parte,

5520

ha evolucionado del “sistema populista de concertacion de élites””" a un nuevo tipo de

sistema hibrido que algunos analistas califican de democracia delegativa®' y otros como

22
,

autoritarismo electoral,” pero que en todo caso estd caracterizado por una fuerte

20 Categorfa desarrollada ex profeso para explicar el caso venezolano por el politélogo Juan Carlos
Rey en El futuro de la democracia en Venezuela, Caracas, IDEA, 1988.

2! 1lan Bizberg, “Las democracias latinoamericanas; una tipologia”, en México frente al espejo
latinoamericano: ¢democracia o crisis?, México, Colmex, 2010, pp. 46 y 50.

22 J. Corrales, “Venezuela: Petro-Politics and the Promotion of Disorder”, Undermining Democracy:

21rst Century Authoritarians, Washington, Freedom House, junio de 2009, pp. 65-66.
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centralizacion del poder en la figura del presidente y el desmantelamiento progresivo de
los pesos y contrapesos que caracterizan a la democracia liberal.?®

La economia de Venezuela es de naturaleza rentista en la medida en que su
principal recurso natural, el petréleo, le genera un ingreso que no tiene contrapartida
productiva. La renta petrolera no se produce sino que se captura; puede imaginarse
como una transferencia directa de recursos desde el mercado internacional de
hidrocarburos hacia la economia nacional. Esta ha sido una caracteristica del modelo
econdmico venezolano desde el descubrimiento del petroleo en 1916 y particularmente
desde su nacionalizacién en 1975, cuando el Estado se convirti6 en el actor primordial
en todas las areas fundamentales de la economia. Al contar con la renta petrolera y la
posibilidad de redistribuirla, el Estado no tiene necesidad de mejorar sus capacidades
recaudatorias, de manera tal que “el Estado no vive de la sociedad, sino que es la
sociedad la que vive del Estado”.?*

Durante el gobierno de Hugo Chavez esta condicion se ha exacerbado con la
instauracion de un modelo de desarrollo que inicialmente se denomind de “desarrollo
endogeno” y a partir de 2007 se redefinié como “socialismo del siglo XXI”. Si bien se
han creado programas sociales para distribuir la renta petrolera en beneficio de grupos
previamente marginados, como las famosas “misiones” que llevan educacion y servicios
médicos a los sectores populares, la creacion de radios comunitarias o el financiamiento
estatal a empresas comunales, lo cual se traduce en un incremento en la calidad de vida

de las mayorias y en una ampliacion de las oportunidades de participaciéon en la vida

publica; también es cierto que la estatizacion de la economia y los ataques al sector

2% para un andlisis critico, sin llegar a ser militante, de las practicas politicas internas del chavismo
desde el punto de vista de la democracia liberal véase Manuel Hidalgo, “Hugo Chavez’s Petro-
Socialism”, Journal of Democracy, 2009 (02), pp. 78-92.

2% \/gase Nelly Arenas, “La Venezuela de Hugo Chavez: rentismo, populismo y democracia”, Nueva

Sociedad, septiembre-octubre de 2010, pp. 76-77.
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privado, identificado como el enemigo interno al que se debe combatir, se han traducido
en una desindustrializacion acelerada, carestia de alimentos y altas tasas de inflacion y
desempleo.”

Mas alld de estas repercusiones internas, que a mediano plazo minan las
posibilidades de Venezuela de mantener su blsqueda de liderazgo, lo que interesa
subrayar para los efectos que nos ocupan es que el modelo econémico venezolano
coloca al Estado en el centro de las actividades productivas y, en su condicion de socio
mayoritario de la principal industria del pais —la petrolera PDVSA—, tiene mucha
autonomia y recursos. En politica exterior, esto se traduce en una gran disponibilidad de
renta petrolera al servicio del gobernante, condicion que, si se combina con un régimen
politico fuertemente centralizado y sin instancias efectivas de control ni rendicion de
cuentas, abre la posibilidad para proyectar una politica internacional activa, incluso por
encima de las capacidades materiales del pais.?®

La creciente concentracion de poder que brinda al presidente un uso discrecional
de los recursos del Estado, ha permitido a Hugo Chéavez utilizar al petroleo para
mantener un gran activismo internacional. El petroleo es, por lo tanto, la plataforma
material que apuntala el reclamo de liderazgo de Venezuela; pero el gobierno de Chavez
también cuenta con recursos de poder suave, que se aglomeran en lo que Carlos A.
Romero ha identificado como “el paquete ideologico”.?” Inspirado en la vida y obra de
Simon Bolivar, José Marti y otros proceres latinoamericanos, Hugo Chavez promociona

un proyecto con alto contenido ideoldgico de inspiracion mixta, que combina dosis de

2% Nelly Arenas brinda una acumulacién de indicadores en ibid. Para una visién mas benevolente, que
no deja de apuntar las deficiencias del modelo véase Steve Ellner, “La primera década del gobierno de
Hugo Chavez: logros y desaciertos”, Cuadernos del Cendes no. 74, mayo-agosto 2010, pp. 27-50.

%6 C. A. Romero y Carla Curiel aseguran que “el mercado de rentas venezolano se traslada al espacio
global y es aprovechado por actores que manipulan la ayuda venezolana (renta geopolitica)”’; véase
“Venezuela: politica exterior y rentismo”, Cadernos PROLAM/USP, 2009 (01), p. 49.

2T Véase “La politica exterior de la Venezuela Bolivariana”, Plataforma Democratica, julio de 2010.
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marxismo, antiimperialismo y nacionalismo. Se trata de un proyecto pretendidamente
revolucionario, entre cuyos componentes destacan su caracter anticapitalista y
antihegemonico. Este paquete ideoldgico resulta atractivo para muchos en una region
proclive a los sentimientos anti-estadounidenses por motivos histéricos y donde, en
general, se valoran negativamente las reformas estructurales de corte neoliberal que

fueron implementadas durante la década de los noventa.?

ACCIONES E INSTRUMENTOS DE POLITICA EXTERIOR
El objetivo manifiesto de la politica exterior de Venezuela hacia la region consiste en
propiciar la integracion politica latinoamericana (y caribefia) bajo la forma de una
confederacion de Estados, inspirada por el suefio de Simén Bolivar, que alcanzara su
expresion maxima en la celebracion del Congreso Anfictionico de Panamé en 1826. Sin
embargo, ante la imposibilidad practica de llevar adelante esta propuesta, que se
mantiene como faro discursivo y aspiracion ultima, la Republica Bolivariana de
Venezuela ha adoptado diferentes lineas de accién conducentes, por un lado, a
granjearse la simpatia o por lo menos la connivencia de sus vecinos y, desde un punto
de vista mas pragmatico, a desarrollar la infraestructura que le permita asegurar nuevos
mercados para colocar sus excedentes petroleros, en aras de propiciar la diversificacion
de sus exportaciones.

Las iniciativas diplomaticas para perseguir estos objetivos incluyen la propuesta
de un proyecto de integracion propio, la Alternativa Bolivariana para los Pueblos de
Nuestra América (Alba), en el que Venezuela lleva la voz cantante, y un “giro hacia el

sur” para posicionar sus propuestas en el marco del proyecto brasilefio de integracion

28 yéase J. Corrales, “The Backlash against Market Reforms in Latin America in the 2000s”, en
Jorge |. Dominguez y Michael Shifter (eds.), Constructing Democratic Governance in Latin America,

Baltimore, The Johns Hopkins University Press, 2008, pp. 39-71.
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sudamericana.” En cada caso, Venezuela se ha valido de instrumentos diplomaticos
convencionales, como la firma de convenios de cooperacion y la peticion de ingreso al
Mercosur, pero también ha desarrollado mecanismos menos ortodoxos, como esquemas
de intercambio internacional basados en el trueque y el despliegue de una “diplomacia
paralela” o “diplomacia de los pueblos”, de acercamiento transnacional con grupos y
movimientos sociales para ganar adeptos y simpatizantes de la revolucion bolivariana.
En esta seccidn presentaré algunos de los elementos mas destacados que conforman la
estrategia venezolana para consolidar su liderazgo regional.

Un rasgo distintivo de la politica venezolana hacia la regién, que constituye al
mismo tiempo uno de sus principales limitantes, consiste en que la definicion de sus
aproximaciones a los distintos paises de la region estd distorsionada por una vision
geopolitica e ideologica, que concibe la existencia de dos bloques antagénicos: “uno
pro-yanqui y el otro defensor de la soberania nacional”.®® Ademas de las afinidades
ideologicas, los intereses energético-comerciales representan el segundo factor
determinante de las relaciones de Venezuela con el resto de los paises de la region.
Sobre la base de estas consideraciones se mantienen relaciones estrechas y de gran
cooperacion con Argentina, Bolivia, Brasil, Cuba, Ecuador y Nicaragua, y de
distanciamiento politico con Colombia, Chile, Pert y México, en razon de los vinculos

de proximidad que mantienen estos paises con Estados Unidos. ™

2% Vid. supra, pp. 77-81.

%0 Demetrio Boersner, La politica exterior de Venezuela desde una perspectiva progresista, Caracas,
Caracas, ILDIS, julio de 2008, p. 13, p. 8.

31 Karesly Saavedra, “Aciertos y desaciertos de la politica exterior venezolana, 1998-2008”, Politeia,
enero-junio de 2009, pp. 240-241.
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a) La alianza con Cuba

La alianza con Cuba fue una de las primeras acciones internacionales que tomé el
gobierno de Hugo Chavez y representa la piedra angular de su estrategia regional. En
octubre de 2000 se firmo el primer Convenio Integral de Cooperacion con Cuba, y a
partir de entonces se retne anualmente una Comision Mixta para evaluar su evolucion.
Aungue la alianza con Cuba es considerada por muchos como un eje ideolégico
subversivo, en realidad consiste en un acuerdo de mutua conveniencia mediante el cual
Venezuela se ha convertido en el principal socio comercial de la isla: Venezuela entrega
a Cuba alrededor de 100,000 barriles de petréleo diarios; a cambio, Cuba provee a
Venezuela entre 30,000 y 50,000 técnicos especializados para llevar adelante sus
programas sociales (misiones) en areas de salud y educacion.

Al respecto, Javier Corrales afirma que “los acuerdos benefician a ambos paises al
permitirles intercambiar activos que son baratos para el que envia y de enorme valor
estratégico para el que recibe”:* la cuota de petréleo que Venezuela envia a Cuba
representa un porcentaje muy pequefio de su produccion diaria, pero es mas que
suficiente para permitirle a Cuba cubrir sus necesidades de consumo interno y contar
con un excedente para reexportarlo a precios mas elevados. Desde 2005 el precio
méaximo de transferencia fue fijado en 27 dolares por barril, lo que en la practica —
considerando gue el precio internacional llego a estar por varias semanas por encima de
los 100 dolares— se ha traducido en un subsidio masivo. Por su parte, el porcentaje de
médicos cubanos que operan al servicio de Venezuela alcanza alrededor de un quinto
del total, pero sigue siendo redituable en virtud del alto grado de facultativos per capita

que tiene Cuba, muy superior a la media de los paises de la OCDE.

32 «Cuba’s New Daddy”, Hemisphere, 17 (2006), passim.
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Los beneficios que obtiene Venezuela de su alianza con Cuba no se limitan a los
servicios de médicos y maestros. El gobierno cubano participd activamente en la
concepcion, puesta en marcha y operacién de las misiones sociales, que constituyen el
cimiento del apoyo popular a Chavez. Algunos autores sospechan que entre los cuadros
técnicos se encuentran también numerosos asesores militares encubiertos y hay indicios
de que el proyecto chavista se ha beneficiado enormemente del expertise diplomatico y
la red de inteligencia que Cuba construyé en la regién durante la guerra fria.*
Finalmente, mediante su cercania personal y ampliamente publicitada con Fidel Castro,
Chavez también parece buscar una suerte de legitimidad revolucionaria, al pretender
ostentarse como el heredero del liderazgo de la izquierda latinoamericana radical.

Los beneficios para Cuba también rebasan el ambito meramente energético. En el
marco de este esquema de colaboracion se han desarrollado una multiplicidad de
proyectos, que incluyen la construccion de casas, la creacion de empresas binacionales
y el establecimiento de una filial de PDVSA en Cuba, asi como la modernizacion de una
refineria en la localidad cubana de Cienfuegos, que entrd en operacion en 2007, ademas
de los denominados “proyectos de desarrollo endogeno”, que amalgaman proyectos de
desarrollo agropecuario e infraestructura.** Como parte de los dividendos politicos en
beneficio de la isla, Venezuela denuncia con vehemencia el bloqueo estadounidense en
los foros internacionales, promueve su incorporacion a los esquemas de integracion
regional y se opone a la tesis de que no hay democracia en Cuba.* Sin embargo, la

relacion de dependencia que ha mantenido Cuba con Venezuela no parece suficiente

%% Impresion compartida por diplomatico mexicano en charla confidencial con estudiantes de El
Colegio de México en septiembre de 2009.

%% Segun calculos de J. Corrales y Carla Curiel, para principios de 2009 Cuba era el pais que més
renta petrolera habia capturado, al ser el destinatario de alrededor de 85% de la cooperacién petrolera y
34% del total de recursos canalizado por Venezuela al exterior. Véase art. cit., pp. 53-54.

35 /o . . .
C. Romero, “La politica exterior de la Venezuela Bolivariana”, p. 6.
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para resolver los problemas econémicos de la isla y en el largo plazo podria resultar
incluso contraproducente. No sorprende, por lo tanto, que el gobierno cubano anunciara

una reestructuracion importante de su modelo econdémico a principios del 2011.

b) El Albay la diplomacia social

La Alternativa Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (Alba) surge en
oposicion al proyecto hemisférico encabezado por Estados Unidos de crear un Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA). La primera vez que Chéavez hace mencién de
la idea es en una reunion con paises del Caribe para discutir cuestiones energéticas en
2001; sin embargo, la propuesta no se formalizaria sino hasta diciembre de 2004, con la
firma del Acuerdo para la Construccion de la Alternativa Bolivariana para los Pueblos
de Nuestra América entre Cuba y Venezuela. La formalizacion del Alba como
instrumento multilateral convirtid la alianza estratégica con Cuba en el nicleo de una
estrategia regional para aglomerar aliados en torno de Venezuela sobre la base de
consideraciones ideoldgicas.

A pesar de que el proyecto de integracion hemisférica fue abandonado de facto
tras la Quinta Cumbre de las Américas celebrada en Buenos Aires en 2005, el Alba
sobrevividé a su némesis y a partir de 2009 se rebautizd, sustituyendo el término
Alternativa por el de Alianza. La iniciativa fue institucionalizandose progresivamente al
ritmo de las cumbres presidenciales (11 hasta el momento), mediante la creacion de
estructuras organizativas como el Consejo de Ministros y el Consejo de los

Movimientos Sociales. Su membresia también se ha ido extendiendo para incluir a
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Bolivia y Nicaragua en 2006, Dominica y Honduras® en 2008, Antigua y Barbuda, San
Vicente y las Granadinas y Ecuador en 2009.

No resulta sencillo determinar la naturaleza de esta Alianza Bolivariana para los
Pueblos de América. Los partidarios del proyecto regional de Chavez definen al Alba
como un “espacio publico unionista” que representa una “ruptura paradigmatica de los
modelos de integraciéon”.*” Otros hacen una distincién entre el mecanismo institucional
del Alba y el proyecto del alba, que representa un proceso de creacion de conciencia
social en torno a la viabilidad de un modelo alternativo de desarrollo.*® Sin embargo,
para algunos opositores del régimen el Alba es, simple y llanamente, un bloque
ideoldgico-estratégico de naturaleza defensiva que representa la expresion maxima del
proposito venezolano de “crear una zona de hegemonia ‘revolucionaria’ venezolana
directa e incuestionable”.*

Formalmente, el Alba es una iniciativa multilateral de caracter intergubernamental
que aglomera a los paises cuyos gobiernos son ideologicamente afines al gobierno
venezolano en lo que toca a favorecer programas de redistribucion de la riqueza (en un
esquema de transicion al socialismo) y en el antagonismo a Estados Unidos. EI discurso
que prevalece en sus comunicados oficiales promueve la autarquia y el desarrollo

enddgeno y enfatiza nociones como la solidaridad entre los pueblos y la lucha contra la

pobreza y la exclusion. Los proyectos cobijados bajo el membrete del Alba comprenden

% Honduras se retirarfa de la iniciativa a principios de 2010, tras la toma de posesion del gobierno
encabezado por Porfirio Lobo.

37 Véase Eudis F. Fermin T., “Alternativa bolivariana para los pueblos de nuestra América: /la
ruptura paradigmatica de los modelos de integracion?, Espacio Abierto Cuaderno Venezolano de
Sociologia, 2009 (02), pp. 339-365. En este articulo se brinda una relacion detallada del proceso de
institucionalizacion de esta iniciativa.

% Ken Cole, “Jazz in the Time of Globalization: the Bolivarian Alliance for the Peoples of Our
America”, Third World Quarterly, 2010 (02), pp. 315-332.

% D. Boersner, art. cit., p. 7.
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un amplio espectro de iniciativas que incluyen aspectos agricolas, derechos humanos,
deporte, movimientos sociales, finanzas (como la propuesta de una unidad monetaria
regional, el SUCRE), educacion, geopolitica, seguridad y defensa.

Con mecanismos como éste, Venezuela promueve una comprension distinta de la
integracion latinoamericana, fundada sobre bases no capitalistas, que brinde espacios
para el desarrollo de la democracia participativa y que favorezca al Estado como actor
economico en los sectores estratégicos, mientras que impulsa el reconocimiento de tipos
de propiedad distintos a la propiedad privada, como la social, comunal y cooperativa.
En este esquema se ven con resquemor tanto a los tratados de libre comercio
promovidos por Washington, que se consideran instrumentos de la hegemonia
neoliberal, como a la inversion extranjera directa de las compafiias transnacionales,
frente a las que se propone la creacion de compafiias “grannacionales” de participacion
estatal mayoritaria. Sin embargo, debido a su fuerte componente ideologico, el Alba ha
generado tension entre los presidentes latinoamericanos, lo que, lejos de abonar a la
integracion, propicia la fragmentacién regional.*°

Algunos autores enfatizan los resultados concretos de los proyectos que se
promueven bajo el esquema del Alba, como la ampliacién de la cobertura en materia de
educacion superior o haber alcanzado la meta de erradicar el analfabetismo entre sus
paises miembros.*! En principio resulta dificil objetar iniciativas que asignan prioridad a
temas sociales como el desarrollo equitativo y la lucha contra la exclusién, agenda
internacional que podria denominarse “diplomacia social”’; sin embargo, autores como

Javier Corrales sefialan motivos plausibles para dudar que este tipo de politica sea

%0 yéase Josette Altmann Borbon, “El Alba: entre propuesta de integracién y mecanismo de
cooperacion”, Pensamiento Propio, enero a junio de 2011, pp. 186-187.

*! Para una visién muy optimista del Alba como proyecto contra-hegeménico con énfasis en sus
programas educativos véase Thomas Muhr, “Counter-hegemonic regionalism and higher education for
all: Venezuela and the Alba”, Globalization Studies and Education, 2010 (08), pp. 39-57.
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producto de mera filantropia pues también permite blindar al régimen de la critica
internacional frente a los preocupantes desarrollos internos (desmantelamiento de los
controles democraticos, militarizacion de la sociedad, etcétera).* Entre las criticas mas
severas a esta propuesta de integracion se cuenta la opacidad en el manejo de los
recursos —lo que segun Corrales equivale a exportar la corrupcién—, la falta de consulta
con sectores sociales que no son partidarios de los gobiernos involucrados, el peso
preponderante de Venezuela y la promocion de la polarizacion ideoldgica de los paises
de la region, lo que aleja la posibilidad de avanzar hacia una mayor integracion.

Desde una perspectiva realista, el Alba constituye un instrumento para afianzar el
“paquete 1ideoldgico”, anticapitalista y antiestadoundiense, en los paises donde
gobiernan coaliciones afines al gobierno venezolano. Sin embargo, es importante
destacar que los paises que conforman el Alba no conforman un bloque solido ni
subordinado a los designios venezolanos en todos los foros internacionales en que
participan. EIl gobierno de Ecuador, encabezado por Rafael Correa, por ejemplo, mostrd
una postura recatada en primera instancia, participando solamente como observador
entre 2006 y 2009, hasta solicitar su anexion plena al mecanismo. Frente a la propuesta
de Chavez de crear una alianza militar entre sus miembros (VI Cumbre del Alba, enero
de 2008), tanto el presidente ecuatoriano como el nicaragiense Daniel Ortega

reaccionaron con reservas.*®

c) PetroCaribe y la diplomacia petrolera
El protagonismo de Venezuela en el Caribe dista mucho de ser un aspecto novedoso de

su politica exterior, como tampoco lo es el recurrir al petréleo como instrumento

2 “Using Social Power to Balance Soft Power: Venezuela’s Foreign Policy”, The Washington
Quarterly, 2009 (04), pp. 97-114.

*3 Véase Josette Altmann, “Alba: jun proyecto alternativo para América Latina?”, ARI No. 17, 2008.
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privilegiado de la misma; sin embargo, durante el gobierno de Chéavez la diplomacia
petrolera ha alcanzado niveles sin precedentes, en buena medida debido a la
coincidencia con el boom en los precios de los hidrocarburos entre 2004 y 2008. Una de
las expresiones méas notorias de esta diplomacia petrolera, que combina nociones de
solidaridad internacional y el objetivo estratégico de disminuir la dependencia
econdmica de la region es el esquema de integracion energética conocido como
PetroAmérica, que se desdobla en PetroSur (Argentina, Brasil, Uruguay y Venezuela);
PetroAndina (Bolivia, Colombia, Ecuador y Per() y PetroCaribe (que aglutina a 16
paises del Caribe). Este Gltimo ha sido el proyecto que mas avances ha registrado hasta
la fecha y representa el mejor ejemplo de la diplomacia petrolera venezolana.

El lanzamiento de PetroCaribe se anuncié en junio de 2005. En su pagina de Internet
se le define como “un Acuerdo de Cooperacion Energética propuesto por el Gobierno
Bolivariano de Venezuela, con el fin de resolver las asimetrias en el acceso a los
recursos energéticos, por la via de un nuevo esquema de intercambio favorable,
equitativo y justo entre los paises de la region caribefia”. Tiene sede en Caracas y la
méaxima instancia decisoria es el Consejo de Ministros de Energia de los paises
miembros. Basicamente consiste en un acuerdo multilateral de provision de petroleo
venezolano con un esquema de financiamiento en términos muy blandos, con 15 afios
de plazo, dos de gracia y una tasa de interés del 2% anual.**

Ademéas de brindar condiciones favorables de financiamiento, PetroCaribe se
propone desarrollar la infraestructura de transporte, almacenamiento y refinacion en los

paises de la regién, para lo cual se ha creado una filial de PDvsA, PDV-Caribe, y se han

* La porcién de la factura sujeta a financiamiento se ajusta en funcion del precio del petréleo: hasta
los 22 délares por barril se financia 5%; entre 22 y 40 ddlares, 15%; entre 40 y 50 ddlares, 30%; y si
supera los 50 dolares, 40%. Si el precio rebasa los 100 ddlares se financia 50% y el plazo se amplia de 17

a 25 afios.

116



impulsado distintos proyectos como la construccion de una refineria en Nicaragua. lgual
que en el caso del Alba, PetroCaribe permite el pago de deudas en especie, mediante la
provision de bienes y servicios, es decir, en un esquema similar al trueque. La
consecuencia logica de la operacién de este programa es que los paises de la region han
aumentado su endeudamiento con Venezuela, lo que ha dado origen a numerosas
suspicacias, desde la denuncia del acuerdo como una muestra de subimperialismo
venezolano y como un soborno para ganar votos en organismos internacionales, hasta
preocupaciones de orden geoestratégico como que se incrementard la posibilidad de que
Venezuela consiga sus reclamos territoriales en la region, que incluyen una tercera parte
del territorio de Guyana (el Esequibo) y el reconocimiento de un islote (La Isla de Aves)
como Ultima frontera terrestre para definir el mar territorial.*> También fue recibida con
recelo por Trinidad y Tobago, pais productor de petroleo que ha mantenido una
rivalidad historica con Venezuela por la provision de petroleo en el Caribe.

La mayoria de los paises del Caribe reciben con agrado la cooperacion energética
que ofrece Venezuela; sin embargo, es importante notar que solamente tres (Dominica,
Antigua y Barbuda y San Vicente y las Granadinas) se han sumado formalmente al
Alba, aun cuando los esquemas de PetroAmérica se promueven invariablemente “en el
marco” de esa Alianza. Los paises caribefios tampoco modificaron su postura favorable
al libre comercio con Estados Unidos (la Asociacion de Estados Caribefios asumié una
postura concertada en favor del ALCA durante la V Cumbre de las Américas). Por lo
tanto, no queda muy claro que la aceptacion de los esquemas de financiamiento blando
se traduzca necesariamente en una influencia directa de Venezuela sobre sus
beneficiarios. Pareciera mas bien que Venezuela ha logrado entablar diferentes tipos de

alianzas en su horizonte regional, dependiendo de los motivos que inspiran a los paises

* Véase Andrés Serbin, “Cuando la limosna es grande: El Caribe, Chavez y los limites de la

diplomacia petrolera”, Nueva Sociedad, septiembre-octubre de 2006, pp. 88 ss.
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que respaldan sus iniciativas: las coincidencias ideoldgicas y las necesidades materiales
forman multiples combinaciones que determinan el tipo de iniciativa en el que cada pais

esta dispuesto a participar.

d) El “giro hacia el sur”

En 2006 Venezuela anunci6 su decision de retirarse de la Comunidad Andina de
Naciones aduciendo que la decision de paises como Colombia y Peru de firmar tratados
de libre comercio con Estados Unidos desvirtuaba la naturaleza de la organizacion, en el
entendido de que el gobierno de Chavez se opone por principio a estos instrumentos por
ser “herramientas neoliberales que no favorecen a los pueblos”. Ese mismo afio,
aduciendo motivos semejantes y como corolario de un deterioro palpable en sus
relaciones con ambos paises, Venezuela denuncio el tratado de libre comercio que
mantenia con Colombia y México, que daba origen al llamado G-3, y poco tiempo
después tramito su incorporacion al Mercosur como miembro con plenos derechos (el
protocolo de adhesion se firma el 04 de julio).*

Este conjunto de decisiones marca un giro hacia el sur en la estrategia regional
venezolana, que a partir de entonces intentaria promover muchas de sus iniciativas en el
marco del proyecto sudamericano impulsado por Brasil desde el afio 2000. Sin

embargo, desde el primer momento, Chavez dejo claro que su intencién seria modificar

* Al momento de escribir esta tesis la adhesion de Venezuela al Mercosur no se ha concretado. Los
parlamentos de Argentina y Uruguay aprobaron en protocolo correspondiente con rapidez, pero el Senado
brasilefio postergd su aprobacién hasta diciembre de 2009; queda pendiente la ratificacion por parte de
Paraguay. En los dos Gltimos casos, las resistencias de algunos sectores del parlamento se han
fundamentado en “el enfoque del gobierno de Venezuela sobre el desarrollo y la integracion, y algunos

aspectos de su estilo politico”. Véase J. M. Quijano, art. cit., pp. 78-79.
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la naturaleza de este organismo para crear un “nuevo Mercosur que representara una
verdadera integracion”, lo que generd cierto recelo entre los miembros originales.*’

La mayoria de las propuestas que el gobierno venezolano ha presentado en el
marco de la integracion sudamericana han caido en oidos sordos, incluyendo la
intencion de transformar el blogue comercial en una alianza anti-estadounidense, la
creacion de un cartel de paises productores y exportadores de gas a imagen y semejanza
de la oPep (OPPEGAS) Y la construccion de un anillo energético sudamericano. Algunas
de estas propuestas han fracasado por ser excesivamente ambiciosas y otras por no
lograr concitar simpatias suficientes; sin embargo, es interesante consignar la evolucion
de aquellas que si han recibido el apoyo de sus socios sudamericanos, como es el caso
del Banco del Sur, cuyo acuerdo constitutivo fue firmado en noviembre de 2007, con la
participacion de Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, Paraguay, Uruguay y Venezuela,
es decir una combinacion de los paises integrantes del Mercosur y los principales
aliados de Chavez en el subcontinente.

El objetivo manifiesto de esta nueva organizacion fue conseguir la
independencia financiera de la region; sin embargo, es posible identificar una
discrepancia sensible entre el papel asignado a este instrumento por los principales
actores involucrados. Venezuela promueve esta iniciativa como una alternativa a los
organismos financieros internacionales e incluso ha anunciado su intencion de retirarse
del Banco Mundial y del Fondo Monetario Internacional, mientras que Brasil prefiere
concebirlo como una fuente adicional de financiamiento para proyectos regionales de

infraestructura, que es como ha venido operando en la practica.*®

" \Véase G. Mainhold, art. cit., p. 21.
* Véase Sean W. Burges, “Brazil as Regional Leader: Meeting the Chavez Challenge”, Current
History, febrero de 2010, pp. 57-59.
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Internamente, el abandono de la CAN y el ingreso al Mercosur fueron objeto del
la reprobacion generalizada de las asociaciones empresariales, que cuestionaron
airadamente estas medidas, consideradas ajenas a los intereses del pais en razon de la
brutal asimetria econdmica entre Venezuela y los dos socios mayoritarios de este
instrumento de integracion econémica.”® Estas decisiones no fueron consultadas con
ningun sector de la poblacion: ni con las organizaciones empresariales, ni con los
sindicatos, ni con organizaciones de la sociedad civil.*

El divorcio absoluto entre las acciones del gobierno venezolano y las
preferencias de los sectores no gubernamentales son una muestra fehaciente de la
autonomia del gobierno y de que las decisiones en materia de integracion se toman
sobre la base de consideraciones politicas y geoestratégicas, mas que a partir de
evaluaciones técnico-comerciales.”® Sin embargo, el que no tome en cuenta las
repercusiones sobre las empresas privadas no significa que el giro hacia el sur no tenga

motivaciones economicas y pragmaticas, pues permite el acceso a los principales

mercados potenciales para las reservas de hidrocarburos localizadas tierra adentro.*

e) La dimensidn transnacional de la diplomacia venezolana
La estrategia regional venezolana tiene una dimensidon transnacional mediante la cual el

gobierno de Chavez apoya y financia a movimientos que le son afines en la region, lo

*9 Véase la profusa recopilacion de reacciones de los representantes de estos sectores que ofrece
Carlos Romero Méndez en La entrada de Venezuela en el Mercosur: Repercusiones internas, Caracas,
ILDIS, septiembre de 2007, pp. 24-34.

%0 Andrés Serbin evallia con gran detalle este fenémeno en Chévez, Venezuela y la Reconfiguracién
Politica de América Latina y el Caribe, Siglo xx1, Buenos Aires, 2010, pp. 223-229.

5! Esto se facilita debido al caracter rentista de la economia venezolana, que se traduce en la
existencia de pocos socios comerciales, pocos productos de exportacion y gran dependencia de la
importacion de bienes y servicios. C. Romero Méndez, op. cit., p. 3.

52 Motivacion que apunta Giinther Maihold en “Foreign Policy as Provocation: Rhetoric and Reality

in Venezuela’s External Relatinos Under Hugo Chavez”, SWP Research Paper, enero de 2009, p. 9.
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que le ha valido numerosos reclamos de parte de gobiernos vecinos por injerencia en
sus asuntos internos. Los instrumentos para perseguir este objetivo son variados y van
desde la creacion de “circulos bolivarianos™ en el exterior hasta el establecimiento de un
Consejo de los Movimientos Sociales en el marco institucional del Alba. Se puede
identificar un patron de comportamiento diferenciado en funcion de la afinidad
ideoldgica, pues el gobierno de Chavez favorece la diplomacia tradicional entre Estados
donde gobiernan coaliciones que le son ideolégicamente afines, mientras que enfatiza la
“diplomacia social” o “diplomacia de los pueblos” en aquellos paises gobernados por
coaliciones de distinto perfil ideoldgico. Este comportamiento es contradictorio con las
practicas seguidas internamente, donde se estigmatiza a las organizaciones que reciben
apoyo economico del exterior y se busca minimizar estas influencias con medidas como
la obligatoriedad del registro.*®

El ejercicio de este tipo de diplomacia transnacional para fortalecer a grupos
afines en toda Latinoamérica ha desatado un buen nimero de escandalos politicos y
suspicacias en la region. Acaso el ejemplo mas notorio sea la denuncia colombiana del
supuesto apoyo que Chavez proporcionaria a las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia (FARC), catalogado por el gobierno colombiano como grupo terrorista. El
gobierno de Venezuela ha propuesto reiteradamente que se le conceda el
reconocimiento como grupo beligerante, pero también ha llamado a sus miembros al
desarme. Paraddjicamente, de todos los intentos de mediacion internacional para
conseguir la liberacion de rehenes, el encabezado por Hugo Chavez entre 2007 vy
principios de 2008 fue el de mayor éxito relativo, al conseguir la liberacion de Clara
Rojas y Consuelo Gonzéalez. Las sospechas sobre los vinculos entre el gobierno

venezolano y las FARC se reavivarian como consecuencia de la incursion colombiana en

%% Lourdes Cobo, Venezuela y el mundo transnacional: instrumentacién de la politica exterior para
imponer un modelo en América Latina, Caracas, ILDIS, abril de 2008.
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territorio ecuatoriano para atacar un campamento guerrillero en el que perdié la vida
uno de los lideres de la organizacion, Raul Reyes. Pocos meses después, el gobierno
colombiano aseguré que los archivos recuperados de las computadoras de Reyes
demostraban los nexos entre el grupo guerrillero y los gobiernos de Venezuela y
Ecuador, lo cual ha sido negado enfaticamente por ambos paises.

Otro escandalo politico estall6 en agosto de 2007 cuando un pasajero venezolano
fue detenido en el aeropuerto de Buenos Aires en posesion de 800,000 ddlares en
efectivo dentro de una maleta, que presumiblemente estarian destinados a financiar la
campafia de la actual presidenta argentina, Cristina Fernandez de Kirchner. Este
episodio, conocido como el “maletagate” es sintomatico de la disposicion del gobierno
venezolano para financiar con generosidad a los movimientos politicos que considera
afines y de intervenir en la vida politica interna de los paises de la region. Sin embargo,
aun cuando el apoyo de Chavez haya sido funcional para algunas fuerzas politicas, en
otros casos ha resultado contraproducente, como ocurrio con las candidaturas
presidenciales de Ollanta Humala en Per( y Andrés Manuel Lopez Obrador en México,
ambas en 2006, cuya identificacion, supuesta o real, con el gobierno de Chavez fue

aprovechada electoralmente por sus competidores y contribuye a explicar sus derrotas.

f) Iniciativas en materia de seguridad y defensa
En concordancia con su vision geoestratégica de las relaciones internacionales, el
gobierno venezolano ha aventurado numerosas propuestas en el &mbito de la seguridad
y defensa comin de los paises del area. Desde el afio 2000, Chavez lanzé la idea de
buscar la integracion de las fuerzas armadas latinoamericanas, que ha sido un tema
recurrente en su discurso a partir de entonces. Esta idea se vio reflejada entre las

propuestas que acompafiaron su decision de unirse al Mercosur en 2006, cuando definio
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la iniciativa como la creacion de una OTAN sudamericana. Al no recibir respuesta
favorable por parte de sus socios en el Mercosur, Chavez retom6 la idea para
materializarla en el marco del Alba pero, como ya se indicd, enfrentd resistencias
incluso en este circulo cercano.

Grosso modo, la propuesta venezolana consiste en la integracion de las fuerzas
armadas latinoamericanas para conformar un “Bloque Regional de Poder Militar”, pero
la viabilidad de esta propuesta es muy remota. Una unién semejante requiere de un alto
grado de confianza entre las partes involucradas y una definiciobn comun de lo que
representa la principal amenaza externa.>* Actualmente ninguna de estas condiciones se
cumple en América Latina, en buena medida debido a las definiciones de seguridad y
politicas de defensa del gobierno de Chéavez.

Lejos de propiciar la confianza entre los paises de la region, el comportamiento
impredecible y tono beligerante del presidente venezolano, principalmente en contra de
Colombia, ha motivado que se le considere como posible factor de desestabilizacion
regional. Ademas, el sensible incremento en la compra de armamento por parte de
Venezuela a partir de 2004 alimenta las preocupaciones de que se esté gestando una
carrera armamentista en la region. La posibilidad de lograr un acuerdo regional en torno
a lo que constituye la amenaza comdn es todavia mas lejana. A partir de 2007 Chavez
ha definido sus escenarios de defensa bajo la hipotesis de la “guerra asimétrica” que
sefiala a Estados Unidos como la principal amenaza,> premisa que no es compartida por

la mayoria de los paises de la region.

 Adriana Suzart de Padua y Suzeley Kalil Mathias, “Por una politica de defensa comun
latinoamericana: la propuesta venezolana-”, iconos, septiembre de 2010, pp. 55-65.
%% Véase Frédérique Langue, “Petroleo y revolucion en las Américas: las estrategias bolivarianas de

Hugo Chavez”, Revista Venezolana de Ciencia Politica, 2006 (01), pp. 145-150.
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En 2008, el presidente venezolano celebrd la propuesta brasilefia de crear el
Consejo Sudamericano de Defensa™ y traté de presentarlo como un paso adelante de su
propuesta de integracion militar; pero es altamente probable que la intencidn de Brasil
al proponer la creacion de este organismo consistiera en un ejemplo mas de su téctica de
integrar a Venezuela para contenerla, como en el caso del Banco del Sur. Esta
interpretacion encuentra respaldo en un cable proveniente de la embajada en Brasilia,
revelado por Wikileaks, donde el embajador estadounidense, tras entrevistarse con el
ministro brasilefio de Defensa, reporta que:

La propuesta de Lula de crear una nueva organizacion con los ministros de
defensa sudamericanos puede conseguir poco en materia de coordinacion en
defensa, pero serviria al objetivo politico de atraer a Venezuela y otros

provocadores regionales en una organizacion comun que Brasil podria utilizar

como medida de control.>’

RESULTADOS DE LA BUSQUEDA DEL LIDERAZGO

Dada la multiplicidad de iniciativas y la disposicion mostrada por el gobierno para
asumir los costos que se deriven de ellas, es evidente que Venezuela pretende ejercer
cierto tipo de liderazgo en la region. El gobierno venezolano se ha apuntado algunos
logros significativos que refuerzan esta aspiracién. Recientemente, por ejemplo,
Venezuela asumid la preparacion inicial de la Comunidad de Estados Latinoamericanos
y Caribefios, que desde Caracas se percibe como un sustituto de la OEA sin la
participacion de Estados Unidos (ni Canadd). Sin embargo, como trataré de mostrar en
este apartado, la busqueda de liderazgo regional por parte de Venezuela enfrenta

numerosas limitaciones, tanto internas como externas.

*® V/id supra, pp. 79-81.
5" Cable 08BRASILIA159, REGIONAL STABILITY, GLOBAL ASPIRATIONS BEHIND NEW
(http://wikileaks.org/cable/2008/01/08BRASILIA159.html)
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Algunos analistas, claramente identificados con la oposicion al gobierno de
Chévez, lo acusan de manifestar tendencias subimperialistas en su politica hacia la
region, denuncian el hiperactivismo del presidente en el exterior y Ilaman la atencion
sobre la naturaleza desproporcionada e insostenible de su proyecto, con expresiones
como la siguiente: “Una Venezuela democratica y progresista estard consciente de sus
propias debilidades y no aspiraré al liderazgo regional. Reducira la desmedida ayuda
financiera exterior a niveles razonables, y dara prioridad al gasto publico dirigido a
reducir la pobreza doméstica y crear las bases de un desarrollo nacional diversificado y
pujante”.”® Se trata de una critica reiterada cuya légica indica que el uso prédigo de la
renta petrolera en el exterior va en contra del interés nacional de Venezuela y solo sirve
a los intereses politicos de Chavez.>® Independientemente del valor que puedan tener
por si mismas, la reiteracion de estas criticas permite anticipar que el proyecto que ha
emprendido el gobierno chavista en la region se veria sometido a una reestructuracion
radical en caso de un cambio en la coalicion gobernante.

Paraddjicamente, aunque el inflamado discurso antiestadounidense es una de las
caracteristicas principales de la politica exterior de Venezuela, la relacién que mantiene
con la potencia hegemonica es uno de los limites principales para su proyeccion
internacional de poder. Las acciones del régimen de Hugo Chavez, tanto exteriores
como internas, dependen mayoritariamente de las exportaciones de hidrocarburos, que a
su vez son absorbidas mayoritariamente por Estados Unidos. Esto refleja una condicion
de interdependencia econémica estructural entre ambos paises, que dista mucho del
ostensible distanciamiento en la relacion politica. Ademas, esta interdependencia es de

caracter asimétrico, en la medida en que Estados Unidos es el destino de alrededor del

*8 Demetrio Boersner, art. cit., p. 13.
% \éase también Edmundo Gonzalez Urrutia, La politica exterior de Venezuela y la nueva

geopolitica internacional, Caracas, ILDIS, abril de 2008.
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80% del petréleo venezolano, que a su vez representa entre 10 y 15% de las
importaciones estadounidenses; por lo tanto, es dificil imaginar que la amenaza de
interrumpir el flujo de petrdleo a Estados Unidos llegue alguna vez a concretarse.

A pesar de su disposicion para utilizar dispendiosamente sus recursos energéticos
en aras de consolidar su liderazgo regional,®® Venezuela solamente ha sido capaz de
granjearse el reconocimiento de paises con menores capacidades relativas de poder en
su vecindario. Otras potencias medianas en la region, como Argentina, sacan partido de
la voluntad de liderazgo venezolana (participan en la internacionalizacion de la
busqueda de rentas), pero sin afiliarse a su principal esquema de integracion, el Alba.
Por su parte, la potencia regional natural, Brasil, ha acometido una politica de
“distanciamiento mediante la integracion”, es decir que no rechaza tajantemente las
propuestas venezolanas, inclusive las incorpora en sus propios proyectos regionales,
pero con el afan de moldearlas a sus preferencias; de esta manera: “trata de difuminar
las inicias venezolanas participando activamente en su discusion para moderarlas”.®!

Como puede apreciarse a partir de una breve revision de las principales iniciativas
venezolanas, muchas se empalman en términos de los paises que participan en ellas y
algunas incluso se contraponen en sus principios y naturaleza, como es el caso de

Mercosur y el Alba. Ademas, es importante tener en cuenta que el modelo venezolano

no es exportable, pues depende de la coincidencia de una serie de factores que no estan

% Segn los calculos de C. Romero y C. Curiel, basados en fuentes oficiales (por lo que no incluyen
transferencias no reportadas), entre 1999 y febrero de 2009, el gobierno venezolano habia comprometido
y/o realizado contribuciones hacia el exterior por un monto total de 36,406 millones de délares (art. cit.,
pp. 52-53). Por su parte, Elsa Cardozo hace notar la desproporcion entre los recursos disponibles y los
compromisos internacionales asumidos, que segin la autora representaron 95% de los ingresos del
gobierno central entre 2005 y 2009, y el endeudamiento de la industria petrolera, que estimaba (hacia
agosto de 2010) en 24,000 millones de dolares. Para una denuncia bien documentada de lo onerosa que ha
sido la politica exterior de Chavez para su pais, véase E. Cardozo, La politica exterior del gobierno
bolivariano y sus implicaciones en el plano doméstico, Caracas, ILDIS, agosto de 2010.

®1 G. Maihold, art. cit., p. 27.
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presentes en ningln otro pais de la region, empezando por la vasta disponibilidad de un
recurso con gran valor estratégico, pero incluyendo también la erosion de la
institucionalidad de la vida publica y la gran concentracion de poder en manos del

presidente.®

CONCLUSIONES

Se pueden identificar dos factores que explican el ritmo y la dinamica de la politica
exterior de Chavez: los acontecimientos de la politica interna y la variacion de los
precios internacionales del petréleo. Durante los primeros afios de su gestién empezaron
a delinearse los conceptos y aspiraciones que caracterizarian la politica exterior de la
Venezuela chavista, pero el giro discursivo no se traduciria mas que de manera muy
tenue en decisiones y acciones visibles, como el establecimiento de la alianza
estratégica con Cuba. Fue a partir de finales de 2004, una vez alcanzada la
consolidacion de su poder interno y con el impulso de la escalada en los precios del
petroleo, que la Venezuela de Chavez comenzd la etapa activa de implementacion de
sus proyectos de politica exterior.

Bajo el mando de Hugo Chavez, la Republica Bolivariana de Venezuela ha
fincado su politica exterior, y buena parte de su legitimidad interna, en la denuncia del
imperialismo estadounidense y la pugna por un mundo multipolar. La politica hacia
América Latina y el Caribe ocupa un lugar prioritario en la politica exterior venezolana,
que ha manifestado sin cortapisas su voluntad de ejercer un liderazgo regional. Con el
objetivo manifiesto de consolidar la integracion politica de la region en una suerte de
unién confederada, Venezuela ha ensayado diversas lineas de accidon y aventurado

numerosas iniciativas diplomaticas con resultados mixtos en términos de efectividad.

62 Véase Jennifer McCoy, “Venezuela: Leading a New Trend in Latin America?”, ReVista. Harvard

Review of Latin America, primavera de 2008, pp. 52-58.
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La busqueda de liderazgo regional por parte de Hugo Chavez lo ha llevado a
ensayar diferentes estrategias diplomaticas, como la diplomacia social y la diplomacia
petrolera. Gracias a su discurso incendiario, pero sobre todo a su generosidad
desmedida para financiar movimientos afines, Chavez ha logrado conformar un cinturén
de aliados cercanos, aunque no incondicionales, que lo salvan del aislamiento politico y
diploméatico. Sin embargo, la pretension venezolana de liderazgo enfrenta numerosas
limitaciones, tanto sistémicas como de naturaleza interna.

La renta petrolera, concentrada en un solo destino de exportacion, es el motor de
todas las politicas de la revolucién bolivariana, incluyendo la exterior, por lo que es
muy vulnerable a la fluctuacién en los precios del petréleo. Ademas, la politica exterior
de Venezuela dista mucho de ser producto de consensos internos; como toda politica en
la dltima década, la politica exterior genera polarizacion, por lo que es altamente
cuestionable que la estrategia en sus términos actuales sobreviviria una modificacion en
la coalicion gobernante. La politica exterior de Venezuela, por su retdrica estridente y
naturaleza intempestiva, también ha generado recelos en el plano regional, en particular
por el recurso a la llamada “diplomacia de los pueblos”, que muchas veces se traduce en
una franca intervencion en los asuntos de politica interna de sus vecinos.

La politica exterior del gobierno de Chavez hacia América Latina y el Caribe tiene
el mérito de haber colocado nuevamente en un lugar prioritario de la agenda regional las
preocupaciones por el desarrollo social y la lucha contra la exclusién, que habian
permanecido marginadas durante la era del neoliberalismo rampante. También se han
ensayado mecanismos novedosos, como los diferentes esquemas de intercambio
“solidario” estilo trueque, que constituyen alternativas viables para aprovechar las
ventajas comparativas de las naciones. De igual manera, los programas de diplomacia

social financiados por Venezuela se han traducido en beneficios concretos para
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poblaciones marginadas y los esquemas de cooperacion energética han permitido a los
paises caribefios aliviar su escasez tradicional en esta materia. Pero estos resultados no
deben nublar nuestra percepcion sobre las alteraciones al orden democrético que se
estan registrando en ese pais, ni el hecho de que muchos de los recursos canalizados al
exterior en nombre de la solidaridad entre los pueblos son distribuidos sobre la base de
afinidades ideoldgicas y no son susceptibles de supervision externa, por lo que podrian

estarse destinando a propositos distintos de los que supuestamente los inspiran.
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CapPiTULO IV
LA POLITICA EXTERIOR DE MEXICO
HACIA AMERICA LATINA (2000-2010)

Geogréaficamente, México estd ubicado en América del Norte, pero historica y
culturalmente, es innegable su pertenencia a América Latina. Tradicionalmente ésta ha
sido la identidad internacional prioritaria del pais; sin embargo, en las ultimas dos
décadas, a raiz de la negociacién, firma y entrada en vigor del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, México se define como un pais birregional,
perteneciente al mismo tiempo a América del Norte y a América Latina." Esta identidad
internacional dual ha sido asumida abiertamente por el gobierno mexicano, pero no se
ve reflejada en las percepciones de la sociedad, como lo prueban los resultados de la
encuesta México, las Américas y el Mundo.?

El discurso oficial suele otorgar un lugar prioritario a Ameérica Latina en las
consideraciones sobre la politica exterior de Meéxico, aun cuando los intereses
materiales del pais en la region —reflejados, por ejemplo, en el nivel de intercambio
comercial- hayan sido histéricamente muy limitados.® Esto no significa de ninguna

manera que la region sea desdefiable. La atencion prestada histéricamente a América

! Para una caracterizacién de México como pais birregional, véase Olga Pellicer, Mexico: A
Reluctant Middle Power, FES Briefing Paper, junio de 2006. Disponible en:
http://www.fesmex.org/common/Documentos/Ponencias/Paper%200I1ga%?20Pellicer.pdf.

2 Los levantamientos sucesivos de esta encuesta han demostrado que, cuando se les pregunta por su
identificacion supranacional, la mayoria de los mexicanos se siente primordialmente latinoamericano,
(51%) y so6lo una minoria (7%) se consideran norteamericanos. Véase Guadalupe Gonzalez Gonzélez,
Jorge Schiavon, David Crow y Gerardo Maldonado, México, las Américas y el Mundo. Politica exterior:
opinion pablica y lideres, México, CIDE, 2011, pp. 26 y 27.

% En palabras de Daniel Cosio Villegas: “En América Latina, los intereses de México son sobre todo
sentimentales, o cuando mas de prestigio, es decir, lo que menos cuenta en la Realpolitik internacional”,

cit. por G. Gonzalez en “México ante América Latina, mirando de reojo a Estados Unidos”, p. 463.
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Latina no obedece meramente a la voluntad de los lideres politicos de congraciarse con
una sociedad fuertemente identificada con el ethos latino, también tiene explicaciones
arraigadas en la geopolitica. Guadalupe Gonzélez resume con gran tino este tipo de
motivaciones cuando afirma que: “el primer componente de la base del interés
mexicano en Ameérica Latina ha sido de caracter estratégico, derivado de la necesidad de
contrarrestar, contener o equilibrar el enorme peso e influencia de Estados Unidos™.*

Si bien México no tiene las capacidades para asumir un papel protagénico a escala
global, en el &mbito regional ocurre lo contrario: el pais no solo cuenta con las
condiciones materiales suficientes, sino que incluso existe la expectativa de parte de
actores extrarregionales de que México asuma ciertas responsabilidades en su entorno
inmediato. Sin embargo, es justamente en América Latina donde la disminucion de la
presencia politica de México es mas notoria al término de la primera década del siglo
XXI. Suele identificarse al Tratado de Libre Comercio con América del Norte como el
punto de inflexién que determiné el alejamiento de México de la regién;® no pretendo
rebatirlo, pero mi hipétesis es que el cambio en la coalicion gobernante ha profundizado
la brecha y ha conllevado el desperdicio de oportunidades valiosas.

El periodo bajo estudio abarca todo el gobierno de Vicente Fox y los primeros
cuatro afios del gobierno de Felipe Calderén. A pesar de tratarse de gobiernos
emanados del mismo partido, no ha habido continuidad en la formulacién y conduccion
de la politica exterior hacia la region; méas ain, como se vera mas adelante, éste fue uno

de los ambitos en los que el gobierno de Felipe Calderdn buscd diferenciarse de manera

* Ibid., p. 470.

® En efecto, la firma del TLCAN puede entenderse como la restructuracién més importante de la
politica exterior de México desde la posguerra, pues reflejo la voluntad de acortar la distancia con la
potencia hegemonica; al mismo tiempo, sin embargo, el TLCAN se limito a formalizar una
interdependencia econdmica que ya se venia registrando de facto.

® Formalmente, quedan incluidos los Gltimos meses del gobierno de Ernesto Zedillo, pero ya bajo la

l6gica de la transferencia del poder a su sucesor.
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mas clara y abierta con su antecesor. Si hay, sin embargo, un elemento esencial de
continuidad, pues los proyectos prioritarios de politica exterior de las dos
administraciones panistas se han fraguado en el marco de la relacion con Estados
Unidos: la basqueda de una relacion estratégica mediante la promocion de un TLCAN-
plus y una reforma migratoria integral, en el primer caso, y el estrechamiento de la
cooperacion bilateral en materia de seguridad, representado por la puesta en marcha de
la Iniciativa Mérida, en el segundo.” Por lo tanto, a lo largo de este periodo, las
relaciones con América Latina y el Caribe han ocupado un lugar secundario en la escala
de prioridades de la politica exterior de México.

Las relaciones entre México y América Latina entre 2000 y 2010 parecen
resumirse a una serie de desaguisados y desavenencias en un primer momento y los
esfuerzos timidos e insuficientes por subsanarlos en segunda instancia. En retrospectiva,
da la impresion de que durante las administraciones panistas México no ha logrado
articular un proyecto de politica exterior propio para relacionarse con América Latina.®
Esto no implica, desde luego, que se carezca de un discurso oficial al respecto, ni que se
deje de tener relaciones diplomaticas con los paises de la region o de enviar
representantes a los organismos multilaterales, pero entre esos aspectos de caracter
protocolario y un proyecto de politica exterior media una enorme distancia. EI contraste

en el mismo periodo de tiempo con los proyectos de Brasil y Venezuela es evidente.

" También se pueden identificar rasgos de continuidad en la participacion de México en los
organismos multilaterales. En el caso del gobierno de Ernesto Zedillo, se podria argumentar que la
iniciativa méas relevante en materia de politica exterior fue la negociacién del Acuerdo Global entre
México y la Union Europea.

8 El término en cursivas es crucial. En funcién de la definicion minimalista que propone Christopher
Hill (vid. supra pp. 14-15), es innegable que México si ha tenido una politica exterior en la década bajo
estudio, pues ha mantenido relaciones oficiales con el exterior, pero eso no significa que haya sido
formulada en atencion a una definicion autbnoma del interés nacional del pais (término siempre dificil de

determinar, pero también indispensable).
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En este capitulo sostengo que el gobierno de Vicente Fox dejo como legado un
deterioro drastico de la posicion del pais en la region. En los ultimos afios se han hecho
esfuerzos de rectificacion, pero se ha preferido mantener un perfil bajo y es notoria la
falta de claridad en cuanto a objetivos y estrategias. Si bien se han evitado las crisis y
escandalos que marcaron la tdnica en el sexenio anterior, no es posible identificar un
proyecto claro de politica exterior de México en su relacion con América Latina,
fundado en el ejercicio cuidadoso y responsable de la influencia regional que
posibilitarian sus capacidades de poder.

Para demostrar estas afirmaciones procederé de la siguiente manera: en un primer
apartado presento una aproximacion a la evolucion de la politica exterior de México
hacia la region en el periodo bajo estudio a efecto de identificar el cuadro general y los
principales puntos de inflexion; posteriormente acometo una evaluacion dinamica de las
capacidades del pais para proyectar influencia en la region y discuto la viabilidad de la
nocion de liderazgo regional a partir de las expresiones disponibles al respecto tanto en
el discurso gubernamental como en la literatura especializada. En una tercera parte me
concentro en instrumentos y acciones especificos de la politica regional de México,
tratando de identificar sus objetivos, alcances y limitaciones. A partir de este analisis
por separado, en la conclusion intento explicar los resultados de la politica exterior de

México hacia América Latina en la primera década del siglo xxiI.

EVOLUCION DE LA POLITICA REGIONAL DE MEXICO (2000-2010)

En marcado contraste con la mayoria de las areas de gobierno, al principio de la
administracion de Vicente Fox si se tenia un proyecto bien delimitado de politica
exterior, con lineas estratégicas claras, aunque discutibles. Jorge Castafieda, artifice de

este proyecto y primer canciller del sexenio, identificd dos ejes para la politica exterior
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de México: construir una “relacion estratégica” con Estados Unidos (con miras a
consolidar una Comunidad de América del Norte)® y tener una participacion activa en la
conformacion del nuevo sistema internacional mediante un involucramiento mayor en
organismos multilaterales.'® Un tercer objetivo prioritario, seleccionado con la intencién
de marcar una distancia explicita con los gobiernos anteriores, fue la promocién y
defensa en el exterior de la democracia (liberal) y los derechos humanos.**

Una premisa fundamental del proyecto de Castafieda era que todo esfuerzo por
propiciar la diversificaciobn econémica del pais seria en vano, bajo el siguiente
razonamiento:

Desde finales del silgo xix no han prosperado ninguno de los intentos por
diversificar nuestro comercio exterior, nuestras fuentes de crédito o de inversion,
y es dificil pensar que algin esfuerzo futuro en este mismo sentido pueda
fructificar... Por lo tanto, la politica exterior de México no puede ni debe
basarse en la busqueda de una diversificacion de nuestras relaciones
econdmicas; la tentativa sencillamente careceré de éxito.*?

Otro supuesto implicito en la propuesta de Castafieda —que no expresé publicamente
mientras estuvo al frente de la secretaria de Relaciones Exteriores, pero que ha sido
recurrente en sus reflexiones postreras— es la conviccién de que es imposible pertenecer

al mismo tiempo a Norteamerica y a América Latina, por lo que el pais enfrenta la

® Pronto quedaria claro que la profundizacién de la integracion con Estados Unidos seria el objetivo
preponderante del esquema.

19 El documento de referencia obligada es el articulo de Jorge Castafieda, “Los ejes de la politica
exterior de México”, Nexos, diciembre de 2001, pp. 68-74.

1 Como se verad méas adelante, Cuba cumplié el papel del chivo expiatorio, con consecuencias
nocivas para las relaciones con en el resto de la region.

12 Independientemente de la validez histérica de la afirmacién, su pobreza como supuesto normativo
es evidente; precisamente por su vecindad geogréafica con la potencia hegemoénica, la diversificacion de
las relaciones exteriores de México siempre se ha considerado como un imperativo estratégico por sus
dirigentes. La cita aparece en “Apuntes de politica exterior para el gobierno de Vicente Fox: 2000-2006”,
en Carlos Elizondo y Luis Maira (eds.), Chile-México: dos transiciones frente a frente, Grijalbo-CIDE-
ProChile, 2000, pp. 344-345.
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disyuntiva de escoger la pertenencia que prefiere y, a su juicio, debe decantarse por la
opcién norteamericana.*®

A partir de estos supuestos, no sorprende que en el disefio original de politica
exterior de Fox no hubiese una definicién clara de las estrategias para relacionarse con
otras regiones.™ América Latina sélo cabfa en este esquema como reserva potencial de
aliados en los foros multilaterales, mediante el ejercicio del llamado "bilateralismo
multilateral”,*> y como escenario para desplegar la politica de defensa de la democracia
y los derechos humanos que, se supone, reflejaria en el exterior el mandato de cambio
expresado en las urnas y, de paso, serviria para anclar la transformacién del sistema
politico. A pesar del lugar subsidiario al que se habia relegado a la regién en el proyecto

original, el gobierno de Fox presento varias iniciativas hacia Ameérica Latina, pero éstas

no obedecian a un proyecto regional bien articulado.*®

13 Esta tesis puede encontrarse en el libro de su autorfa, en colaboracion con Héctor Aguilar Camin,
Un futuro para México (México, Punto de Lectura, 2009), asi como en numerosos articulos de opinion.
Para un ejemplo reciente véase: “Con EU o con América Latina”, Reforma, 13/01/2011.

' En una evaluacién temprana de la relacién entre México y la Unién Europea, Erika Ruiz Sandoval
lamenta la falta de una estrategia frente a Europa, con un razonamiento semejante: “a fin de cuentas, si
son solo los dos ejes mencionados, Europa —por no hablar de América Latina y Asia— queda en un
segundo, quiza tercer plano”. Véase “México y la Union Europea: jsigue siendo la relacion con Europa la
asignatura pendiente de la politica exterior mexicana?”, en Rafael Fernandez de Castro (coord.), Cambio
y continuidad en la politica exterior de México, Ariel-ITAM, 2002, p. 210.

> El gobierno demostré desde muy temprano y de manera contundente el lugar subordinado que
concederia a las relaciones con los paises de América Latina y el Caribe frente a los dos ejes principales,
cuando desplazé con rudeza a la Republica Dominicana en la aspiracién por ocupar un lugar en el
Consejo de Seguridad.

16 En el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 (Presidencia de la Republica, México, 2001, pp. 62)
las relaciones con América Latina y el Caribe se definen como “una prioridad de la politica exterior
mexicana”, pero se incluyen en el apartado correspondiente al “objetivo estratégico” de “equilibrar la
agenda”. Se enumeran las siguientes iniciativas y objetivos: el Plan de Desarrollo Regional Puebla-
Panamd; ampliar y profundizar las relaciones politicas y econémicas con Argentina, Brasil y Chile;
reactivar el Grupo de los Tres, con Colombia y Venezuela; desempefiar un papel vigoroso y activo en la

promocion y profundizacién de la democracia en la region y apoyar el proceso de paz en Colombia. Otros
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El proyecto inicial de politica exterior de Fox perdid toda viabilidad tras los
atentados del 11 de septiembre de 2001, ante los cuales “ecl gobierno de Vicente Fox no
supo reaccionar, ni con respecto a su vecino y principal socio, ni frente a su opinion
publica y mucho menos fue capaz de ajustar su estrategia de politica exterior a las
nuevas realidades”.*” Como resultado de los atentados, cambiaron las prioridades en la
agenda internacional de Estados Unidos y se desplomo el castillo de naipes imaginado
por Castafieda. El gobierno no tuvo la creatividad ni la capacidad de adaptacion para
proponer un esquema alternativo. Para los efectos que aqui nos ocupan, esto significa
que no se revalor6é la importancia de América Latina y el Caribe como escenarios
alternativos de proyeccion en el nuevo contexto internacional.

Jorge Castafieda renuncio a su cargo en enero de 2003, en la antesala de la que
seria la decision mas trascendente de politica exterior del sexenio: el voto de México en
el Consejo de Seguridad ante una eventual propuesta de resolucion que legitimara la
invasion estadounidense a Irag. Fue sustituido por Luis Ernesto Derbez Bautista, quien
hasta entonces habia ocupado la titularidad de la Secretaria de Economia.’® Suele darse
por sentado que Derbez mantuvo el proyecto de Castafieda, aderezandolo con algunas
preocupaciones propias, como la necesidad de buscar nuevos esquemas de

entendimiento con las potencias emergentes asiticas.”® Aunque las relaciones con

objetivos relacionados con la regidn pero enlistados bajo el apartado de la participacion en foros
multilaterales son: la obtencion de la sede de la Cumbre Unién Europea-América Latina y el Caribe en
2004 y de la Cumbre de las Américas en 2005.

" E. Ruiz Sandoval, “La politica exterior de México durante el sexenio de Vicente Fox: mucho
discurso y pocas nueces”, Foro Internacional, 2008 (01-02), p. 76.

18 E| cambio de canciller en México se da cuando el gobierno de Lula, a los pocos dias de tomar
posesion, estaba fraguando su primera iniciativa importante de politica exterior: la promocion del Grupo
de Amigos de Venezuela, pais que por las mismas fechas atravesaba una severa crisis econémica y
politica por el mantenimiento de una huelga general en la empresa petrolera PDVSA.

19 Guillermo Guajardo Soto asegura que Derbez también se distingui6 por utilizar a la Secretarfa de

Relaciones Exteriores como plataforma para fortalecer las relaciones del PAN con otros partidos
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América Latina siguieron relegadas a una posicion secundaria, México siguid
presentando iniciativas, como la propuesta de adhesion al Mercosur y la busqueda de la
Secretaria General de la OEA, pero éstas mantuvieron un curso erratico y desarticulado.
La politica exterior del gobierno de Fox en su conjunto puede calificarse como un
fiasco rotundo,® cuyo legado més nocivo fue el deterioro de las relaciones bilaterales
con algunos paises de América Latina y el distanciamiento de la regién en su
conjunto.”r Quiza el fracaso mas sentido para la administracion haya sido la
imposibilidad de concretar el acuerdo migratorio con Estados Unidos, objetivo principal
del sexenio en la materia; sin embargo, muchos de los reveses mas notorios tuvieron
como escenario a América Latina: las crisis diplomaticas con Cuba y Venezuela, la
fallida candidatura de Luis Ernesto Derbez a la secretaria general de la OEA, los intentos
de mediar los conflictos en Colombia y el fracaso del Plan Puebla-Panamé.?
Como resultado de este desempefio desastroso, en las elecciones presidenciales

del 2006 las tres principales fuerzas politicas, incluyendo al partido del presidente,

conservadores en la region. Véase “Nuevos puentes y viejos acervos: la relacién de México con América
Latina y el Caribe durante el sexenio de Vicente Fox”, Foro Internacional, 2008 (01), pp. 285-290.

2 A decir de Erika Ruiz Sandoval, “la politica exterior de Fox pasard a la historia por las
oportunidades desaprovechadas, los errores de principiante cometidos, los pleitos gratuitos y la falta de
oficio”, “La politica exterior durante el gobierno de Fox”, p. 66.

2! Segtin Rosario Green: “lo restrictivo de las prioridades de politica exterior... lastimé de manera
especial la relacién con América Latina, no sélo al descartarla de manera explicita, sino al mostrar su
incapacidad para superar desencuentros y puntos de vista distintos”. La ex-canciller cita las desavenencias
de Fox con varios paises latinoamericanos (Brasil, Venezuela, Argentina, Bolivia, Chile y Republica
Dominicana) como prueba contundente de que, durante ese periodo, “la conduccion de nuestro pais en el
extranjero se vio sometida a numerosos desvarios que deben ser corregidos”. Véase “Historias de una
pérdida de rumbo: el antes y el ahora de nuestra politica exterior”, en Gustavo Vega (coord.), Bernardo
Sepulveda: Juez de la Corte Internacional de Justicia, México, Colmex, 2007, pp. 263-265.

%2 Habria que reconocer, sin embargo, que se alcanzaron algunos logros durante el sexenio,
principalmente en organismos multilaterales, como la participacion destacada en la discusion sobre la
reforma de la ONU, la presidencia del Consejo de Derechos Humanos y las candidaturas exitosas de José
Angel Gurria y Bernardo Sepulveda para encabezar la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo

Econdmico y ser juez de la Corte Internacional de Justicia, respectivamente.
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consignaron en sus plataformas electorales la recomposicion de las relaciones con la
regién.”® En una muestra evidente de distanciamiento con su antecesor y fuertemente
motivado por consideraciones de politica interna, la administracion de Felipe Calderon
anuncio desde el inicio que su politica exterior, ademas de activa, seria responsable y
tendria una renovada vocacién latinoamericana.?* En la practica, ésta se ha limitado a
subsanar los diferendos y evitar nuevos distanciamientos en aquellas relaciones que se
vieron mas afectadas durante el gobierno anterior. Méas alld de este intento de
rectificacion obligado, el gobierno de Calderdn ha mantenido una politica exterior de
bajo perfil y con escasas propuestas en el &mbito regional

Durante este segundo periodo, el gobierno de México mantuvo la intencién de
desempefiar un cierto activismo en foros multilaterales mediante la bdsqueda de un
asiento no permanente en el Consejo de Seguridad y la organizacion de la COP-16y el

G-20, por ejemplo, pero siguié sin definir un proyecto regional para América Latina.?®

2% para un analisis de las propuestas de politica exterior en las plataformas electorales de las tres
principales coaliciones politicas véase R. Velazquez Flores, Factores, bases y fundamentos de la politica
exterior de México 2000-2006, México, Plaza y Valdés, 2010, pp. 230-239.

%4 En el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 (Presidencia de la Republica, México, 2007, pp. 288-
304) las consideraciones sobre América Latina y el Caribe anteceden al resto de las regiones y se asegura
que “la regioén sera siempre prioritaria para México, que buscara ser siempre un actor central en la
region”. Las relaciones con estas regiones se incluyen bajo el objetivo de “impulsar la proyeccion [sic] de
Meéxico en el entorno internacional”, donde se definen dos estrategias: “Reforzar y extender los lazos
politicos, econdémicos y culturales con América Latina y el Caribe” y “enriquecer e impulsar la agenda
mesoamericana en el marco del Plan Puebla-Panama”. En un claro ejercicio de autocritica, este
documento consigna que “el gobierno mexicano asume el compromiso de entablar una relacion positiva y
respetuosa con los estados que integran las regiones de América Latina y el Caribe, sin excepciones”. A
diferencia del PND anterior (véase supra, n. 16), no se especifican objetivos concretos.

25 A pesar de la timidez del acercamiento, ha sido motivo suficiente para ganarse la animadversién de
un sector de la élite que considera que todo esfuerzo de México en el exterior que lo distraiga de su
relacion obvia y prioritaria es un desperdicio. Véase, por ejemplo, el articulo de Sergio Sarmiento, “En
politica exterior, de regreso a Echeverria y Lépez Portillo”, Contenido, mayo de 2010.

%6 |_a prueba mas pristina de esto es que, en el articulo que firma la secretaria Patricia Espinosa en la

coleccion de aniversario de El Colegio de México, que dedica a "la renovada presencia de México en
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El gobierno de Calderdn decidio concentrar sus esfuerzos en el combate al narcotrafico
y al crimen organizado, lo que desaté una escalada de violencia en el pais. Esto tuvo
consecuencias directas sobre la politica exterior pues condujo a la adopcion de un
esquema de cooperacion en materia de seguridad con Estados Unidos, la Iniciativa

Meérida, que se convertiria en el principal proyecto de politica exterior del sexenio.

EL RECLAMO DE LIDERAZGO

La pérdida de liderazgo en América Latina es uno de los reproches mas explotados por
la oposicion en Meéxico para descalificar la politica exterior del gobierno. Como
apuntamos en el capitulo introductorio, conviene aproximarse con cuidado a este
término de naturaleza intrinsecamente elusiva. El pretendido liderazgo de México en
América Latina se fundamenta en visiones parciales y algunos hechos aislados, como la
promocion del Tratado de Tlatelolco y las posiciones adoptadas en el seno de la OEA
(que sin duda demostraron la independencia relativa del pais, pero para las cuales no se
buscaban prosélitos). EI inico momento en que México adoptd una clara estrategia de
liderazgo regional fue en la primera mitad de los ochenta frente a la crisis en

Centroamérica.?’

América Latina", dedica un buen nimero de paginas a enumerar datos de la creciente inversion de las
empresas mexicanas en la region que, en dltima instancia, no depende de una accién propositiva del
gobierno mexicano. Véase "La politica exterior del México democratico: andlisis de la renovada
presencia mexicana en América Latina y el Caribe”, en Blanca Torres y Gustavo Vega (coords.), Los
grandes problemas de México. Tomo XII: relaciones internacionales, México, Colmex, pp. 395-417.

2 Seglin Guadalupe Gonzalez, “los afios de 1979 a 1986 constituyeron el periodo de mayor activismo
latinoamericano de México y mayor independencia relativa frente a Estados Unidos”. Véase “México en
América Latina: entre el norte y el sur o el dificil juego del equilibrista”, en Ricardo Lagos (comp.),

América Latina: ¢integracion o fragmentacion?, Buenos Aires, Edhasa, 2008, p. 131.
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En la literatura especializada, hay autores que rechazan categdéricamente la validez
del concepto; para Gustavo lIruegas, por ejemplo, era claro que la politica exterior de los
regimenes emanados de la revolucion mexicana habia conseguido prestigiar a México,

pero ese prestigio no era de ninguna manera el liderazgo que el actual gobierno
reclama y que México no tiene ni ha tenido nunca. Ni ha sido superior a otras
naciones, ni ha sido jefe, ejemplo o guia de otros gobiernos. Su prestigio
internacional consistia en el simple reconocimiento de que México tenia una
politica exterior propia y de que la ejercia con independencia diplomatica.?®

Esto no significa, sin embargo, que el liderazgo regional sea un propdsito de politica

exterior inalcanzable para el pais. Para Guadalupe Gonzalez, por ejemplo, resulta claro
que “México tiene un alto potencial de proyeccion y liderazgo regional”, por lo que
dedica buena parte de su investigacion sobre las relaciones de México con América
Latina desde el fin de la Segunda Guerra Mundial a explicar “la paradoja historica entre
cercania simbolica y lejania real con América Latina y el desfase entre el tamafio y el
poder relativo de México y su proyeccion regional limitada e inconstante”.?®

Durante el periodo de tiempo que nos ocupa, el término aparece en el discurso
oficial en ambas administraciones, pero con diferentes alcances y significados. A finales
del primer ano de gobierno de Vicente Fox, Castafieda afirmaba: “resulta evidente que
la comunidad internacional espera que México adopte un papel de liderazgo en los
asuntos mundiales”.*® Luis Ernesto Derbez incorporé explicitamente a su discurso la

voluntad de ejercer el liderazgo regional. En un articulo publicado a finales de 2004,

mediante el cual pretende delinear los ejes estratégicos que seguiria durante su gestion

%8 “Hurtar el rumbo a la politica exterior mexicana”, en Jorge Eduardo Navarrete (coord.), La
reconstruccion de la politica exterior de México: principios, &mbitos, acciones, México, UNAM, 2006, p.
73.

2% “México ante América Latina: mirando de reojo a Estados Unidos”, p. 474

%% Como prueba ofrecia la eleccién de México como miembro no permanente al Consejo de Seguridad

de la ONU; véase “Los ejes de la politica exterior de México”, p. 67.
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como canciller (y, de paso, marcar distancia con su antecesor en el cargo), Derbez
afirma que “México debe aceptar su responsabilidad y asumir un liderazgo regional
basado en la fortaleza de nuestra historia y el firme compromiso con el derecho
internacional”’; posteriormente aflade: “es de interés nacional que México se convierta
en lider regional, integrado al mundo con una politica exterior disefiada para el siglo
xx1”2! La incorporacién del término al discurso oficial, sin embargo, no estuvo
acompafiada de una definicién clara de lo que significaria este propdsito, ni de
propuestas concretas para conseguirlo, méas alla de las que ya estaban en curso.

Ya en la administracion de Felipe Calderon, la tesis del liderazgo perdido se avala
tacitamente en el mismisimo Plan Nacional de Desarrollo, cuando se afirma que “para
reasumir el liderazgo internacional [sic], México debe ser capaz de construir relaciones
solidas y respetuosas con todas las naciones, especialmente las de América Latina”. % El
término es frecuente en el discurso de politica exterior, pero parece que no se le atribuye
una condiciéon de exclusividad o primacia, pues el presidente ha llegado a reconocérselo
a la Replblica Dominicana.*®* En comparecencia ante el pleno de la Camara de
Senadores en marzo de 2011, la secretaria de Relaciones Exteriores, Patricia Espinosa
Cantellano afirm6: “yo me congratulo, de verdad, de que Meéxico ha logrado obtener
nuevamente un papel de liderazgo en el escenario internacional”.** Sin embargo, como
se vera en el resto de este capitulo, aunque el gobierno pretenda ostentarse como lider,

la realidad no parece adaptarse a esta pretension.

81 “México ante un escenario mundial en transformacién”, Revista Mexicana de Politica Exterior,
2004 (01), pp. 15y 25.

%2 presidencia de la RepUblica, México, 2007, p. 296.

%% En la Ceremonia de Entrega de la Secretaria Pro Témpore del Grupo de Rio, Calderéon afirmé “yo
reconozco el liderazgo ejercido por nuestro pais anfitrién y por su presidente a favor de todos los pueblos
de América Latina y el Caribe”.

% Version estenografica de la comparecencia de la Secretarfa de Relaciones Exteriores ante el Pleno
de la Camara de Senadores, 17/03/2011.
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CAPACIDADES

A principios de siglo, los prospectos para la politica exterior de México eran muy
optimistas: la situacion internacional era favorable y la visibilidad del pais se fortalecio
con la llegada a la presidencia de un personaje emanado de un partido distinto al
Revolucionario Institucional.*® Diez afios después, el panorama dista mucho de ser
promisorio, tanto en el plano interno como en el internacional. México vive una crisis
de seguridad interna que somete a una tension extrema a todas sus instituciones; la
democracia largamente codiciada se encuentra debilitada por el comportamiento
irresponsable de los actores politicos y la economia registra una recuperacion
insuficiente tras la caida mas drastica en la historia reciente, al tiempo que se mantiene
un amplio déficit en materia de desarrollo social. La evolucion de todos estos
indicadores afecta directamente la capacidad de negociacion del pais, su imagen
internacional y su politica exterior.

Entre las limitaciones permanentes de orden geopolitico para que Mexico ejerza
cualquier tipo de liderazgo regional, sobresale el hecho de que su zona potencial de
influencia (Centroamérica y el Caribe) se traslapa con el perimetro de seguridad de la
potencia hegemonica. Esto no obsta para que México haya adoptado estrategias de
liderazgo regional en el pasado; por lo que no se debe sobredimensionar ni asignar un
caracter determinante a la geografia. En politica internacional, sin embargo, las

distancias y cercanias no se refieren solamente a condiciones geogréficas.

% Mis alla de que los alcances del llamado “bono democratico” fueron ampliamente

sobredimensionados por los tomadores de decisiones, las credenciales democréticas del pais se vieron
cuestionadas por el intento orquestado desde el gobierno para marginar a uno de los principales
contendientes a la presidencia y el conflicto posterior a las elecciones de 2006, que pusieron en duda la

consolidacién de la democracia en México.
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La realidad objetiva de la integracion mexicana con Norteamérica es un factor
determinante para explicar el comportamiento internacional de México, pero la voluntad
de profundizarla que han mostrado los ultimos gobiernos levanta interrogantes
adicionales sobre el papel politico y el liderazgo que México pueda y quiera ejercer en
América Latina. Con la bldsqueda de un TLCAN-plus, primero, y la suscripcién de la
Iniciativa Mérida, después, México ha aumentado su dependencia politica en relacién
con la potencia hegemonica y ha cedido voluntariamente margenes de autonomia, por lo
que su capacidad de accion en América Latina se ha visto severamente constrefiida.

Las capacidades relativas de poder de México se han deteriorado en el transcurso
de la década, tanto en su dimensién material como en su dimension simbélica.*® El
poder econdmico de México ha disminuido en términos relativos por haber mantenido
un crecimiento mediocre y haber registrado una recesion profunda como consecuencia
de la crisis del 2008, mientras que otros paises de la region registraron tasas de
crecimiento acelerado y lograron sortear la crisis con mayor facilidad. Otro sintoma de
la disminucion relativa del poder de México en el escenario regional es el agotamiento
progresivo de sus reservas energéticas, situacion que contrasta con los recientes
descubrimientos de yacimientos masivos en Brasil, lo que permitié a ese pais
desplazarnos como segunda potencia petrolera de la region.

Desde una perspectiva de poder suave, la persistencia de una coalicién de
gobierno abiertamente conservadora en un contexto regional de giro a la izquierda
disminuye la capacidad de interlocucion de México en la region. Una de las

implicaciones mas trascendentes de este desfase es que México, a diferencia de

% Rafael Velazquez Flores da cuenta del deterioro progresivo en la capacidad de negociacion
internacional de México durante el gobierno de Vicente Fox, como resultado de acontecimientos
externos, como los atentados del 11 de septiembre, e internos, como el desafuero de Andrés Manuel
Ldpez Obrador. Op. cit., pp. 268-277.
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Venezuela, Brasil y la mayoria de los paises de la region, se ha mantenido fiel a las
recetas del Consenso de Washington. Esto impide al Estado mexicano tener un papel
mas visible y creativo en el impulso del desarrollo econémico, lo que puede ser
considerado un limite, tanto simbdlico como material, a su capacidad de negociacion
internacional.

En términos de poder latente y poder efectivo, el bloqueo persistente que
promueve el sistema politico y la politizacion de la politica exterior como consecuencia
del creciente pluralismo impiden la canalizacion de recursos para este rubro de la accién
gubernamental; ademas, la crisis de seguridad y la primacia que le ha otorgado el
gobierno al combate al crimen organizado también constrifien las posibilidades
efectivas de accion en el exterior. La debilidad interna del Estado mexicano, que se
expresa en la incapacidad para cumplir sus funciones sustantivas como garante del bien
comun, desde la provision de seguridad hasta la reduccion de la desigualdad social,
impone limites claros al comportamiento internacional de México.

A pesar de estos sintomas de deterioro, México conserva un gran potencial de
proyeccion y liderazgo regional: sigue siendo la segunda mayor economia de la region,
la principal potencia exportadora, el principal pais hispanohablante del mundo y un
mercado muy atractivo. Ademas, la presencia econdmica de México en América Latina
se ha fortalecido mediante un crecimiento de las inversiones de origen mexicano en la
region, por lo que se puede afirmar que el sur ya no sélo es politico.*” El potencial de
México no se ha aprovechado al maximo por la ausencia de un proyecto de largo plazo

hacia la region, es decir, no tanto por falta de capacidades materiales o factores

% No resulta claro, sin embargo, en qué medida este fenémeno contribuye a fortalecer la capacidad de
negociacion diplomatica de México, puesto que, a diferencia de lo que ocurre en Brasil, hay poca
articulacion entre las empresas exportadoras y el Estado y, en cualquier caso, este Gltimo parece plegarse

a las necesidades de las primeras y no viceversa.
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estructurales, sino por falta de comprensién y voluntad politicas, de ahi que resulte
pertinente analizar las acciones e instrumentos de politica exterior a los que México ha

recurrido para relacionarse con América Latina.

ACCIONES E INSTRUMENTOS DE POLITICA EXTERIOR

A pesar de que la region dista mucho de haber recibido la atencion prioritaria que se le
asigna en los documentos y pronunciamientos oficiales, México no ha dejado de
presentar iniciativas en el escenario regional de América Latina y el Caribe en la
primera década del siglo xxI. En una aproximacion inicial, varias de estas acciones
parecen corresponder a las esperadas por parte de un Estado que busca erigirse en
potencia regional: proyectos subregionales de desarrollo y cooperacion, intencion de
mediar en conflictos regionales, pretension de fungir como portavoz de la region frente
a actores extrarregionales, promocion de nuevas instituciones multilaterales, etcétera.
Sin embargo, como se vera en este apartado, esta impresion se desvanece tras una
revision detallada de la viabilidad y resultados de estas acciones. Ni siquiera se les
puede definir como estrategias, puesto que no quedan claros los objetivos que
persiguen, y mucho menos se puede reconstruir la existencia de un proyecto regional de

politica exterior.*®

a) Plan Puebla-Panamé / Proyecto Mesoamérica
México comprendié la importancia de Centroamérica en la década de los ochenta,

cuando se hizo manifiesta la vulnerabilidad del pais frente a escenarios de inestabilidad

%8 Por motivos de espacio, algunas acciones de politica exterior regional han quedado fuera del
analisis, como la intencion de fortalecer el G-3, el acercamiento al Mercosur y el intento por fungir como
portavoz frente a actores extrarregionales mediante la organizacién de la tercera Cumbre de América

Latina y el Caribe. Baste decir que estas tres iniciativas también fracasaron.
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en los paises del istmo centroamericano. Desde entonces se reconoce que la estabilidad
y la paz en Centroamérica son cuestiones de seguridad nacional para nuestro pais y que
el desarrollo econdmico y social constituye su principal garantia. Durante la década de
los noventa la relacion con la region se institucionaliz6 progresivamente mediante la
creacion de la Comision Mexicana para la Cooperacién con Centroamérica, en
noviembre de 1990 y el establecimiento, en enero de 1991, del Mecanismo de Dialogo y
Concertacion de Tuxtla y la definicion del escenario subregional como el destino
privilegiado de los esfuerzos de cooperacion internacional de México.*

En una gira por Centroamérica, ya como presidente electo, Vicente Fox anuncid
con bombo y platillo el lanzamiento del Plan Puebla-Panam4, un ambicioso proyecto de
desarrollo que aglomeraria la region sur-sureste de Mexico (la mas atrasada del pais),
con los paises centroamericanos para constituir un “polo de desarrollo regional”.40
Aunque inicialmente logré suscitar el entusiasmo de los gobernantes de la region, el
Plan tuvo que enfrentar numerosas adversidades que muy pronto pondrian en evidencia

sus limitaciones. El proyecto fue victima de pugnas interburocréticas,* enfrenté la

resistencia de las comunidades locales, que se verian afectadas por las expropiaciones

% Prueba de ello es que una de las cuatro direcciones generales del Instituto Mexicano de Cooperacion
Internacional (Imexci), que desaparecio con la llegada de Castafieda, estaba consagrada a la Cooperacion
con Centroamérica y el Caribe. Para una revision detallada de las acciones de México hacia la regién en
los noventa véase: Marco A. Alcazar y Laura Mora Barreto, “El Mecanismo de Tuxtla y Centroamérica
en la politica exterior de México”, Revista Mexicana de Politica Exterior, 2000 (03), pp. 268-283.

0 para una evaluacion temprana y entusiasta de las motivaciones y aspiraciones de este proyecto,
véase: Alfredo Pérez Bravo e Ivan Roberto Sierra, “El Plan Puebla-Panama: una plataforma de
desarrollo”, Revista Mexicana de Politica Exterior, 2001 (03), pp. 73-99.

I Inicialmente, para demostrar el compromiso personal del presidente con el proyecto, se concedi6
rango ministerial a su coordinador general, lo que le gan6 la animadversion del secretario de Relaciones
Exteriores. Una vez que sus limitaciones quedaron de manifiesto, el proyecto fue reubicado en la
Cancilleria, donde se le “dejo morir de muerte natural” (a decir de un funcionario en entrevista

confidencial).
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para llevar a cabo las obras de infraestructura, fue visto con suspicacia por los grupos
altermundistas* y tuvo muchos problemas para conseguir financiamiento.*

Pasados dos tercios del sexenio se hacia necesario “desmitificar” al PPP desde el
gobierno, para aclarar que no se trataba de una agencia de financiamiento, sino de un
simple “mecanismo de didlogo entre los sectores gubernamental, empresarial y de la
sociedad civil”, lo que explicaba por qué muchos proyectos no podrian concretarse a
pesar de que fueran “altamente rentables, con beneficios sociales incuestionables” y
gozaran del “apoyo de todos los sectores de la sociedad”.* La explicacién de fondo
radica, por lo tanto, en los limites que se imponen al Estado como promotor econémico
desde la vision restrictiva e ideoldgica de la élite gobernante.* Vicente Fox tratd de
inyectarle nueva vida al proyecto al anunciar la instalacion de una refineria en algin

pais centroamericano, pero esta promesa también quedoé en el aire.

2 as criticas de estos sectores se articulan en una narrativa segun la cual el Plan Puebla-Panamé
responde a los objetivos imperiales de Estados Unidos, que busca apropiarse de los recursos naturales de
la region mesoamericana, recurriendo inclusive a la militarizacion del area, y consolidar rutas mas
eficientes entre el Atlantico y el Pacifico para conectar su base productora (concentrada en la costa Este),
con los mercados asiaticos. Para interpretaciones en este sentido véase: Robinson Salazar Pérez, “Los
avatares del Plan Colombia, Plan Dignidad y el Plan Puebla-Panama”, Convergencia, 2002 (03), pp. 97-
120 y José Luis Cadena Montenegro, “El Plan Puebla Panama: ;la recolonizacion de América Latina?”,
Revista de Relaciones Internacionales, Estrategia y Seguridad, 2006 (02), pp. 121-155.

3 A decir de Gustavo Iruegas, el PPP tiene varios males congénitos: los gobiernos centroamericanos
esperaban que el gobierno de México asumiera las deudas contraidas, el proyecto fue politizado desde un
inicio con la intencion de anular al Mecanismo de Tuxtla y, a final de cuentas, “todos sus participantes
tienen la mira en la integracion con Estados Unidos, antes que con sus vecinos y congéneres”. Véase, “Y
el PPP se levant6 y anduvo”, La Jornada, 19/04/2007.

* Luis Landa Fournais y Claudia Salagado Lozano, “El Plan Puebla Panama como mecanismo de
integracion mesoamericana. ;Qué es, qué no es y en donde estamos?”, Revista Mexicana de Politica
Exterior, 2004 (03), pp. 128-129. Es interesante constatar como las visiones oficialistas pasan del
optimismo a la defensiva.

% Se esperaba que los recursos provinieran de las instituciones internacionales de desarrollo y de la
iniciativa privada. Los Estados se asumian como simples mediadores, lo que explica que muchos
proyectos se hayan quedado sin financiamiento.
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Al final del sexenio de Fox resultaba claro que el Plan Puebla-Panaméa habia
fracasado: sélo se habian logrado concretar algunos proyectos de infraestructura
(carreteras e interconexion eléctrica), sin que se registrara un avance significativo en los
indicadores de desarrollo de la region. Con la llegada del nuevo gobierno se anunci6 un
relanzamiento del proyecto. Después de la instalacién de una Comision Ejecutiva y un
par de “reuniones en la cumbre” se decidio incorporar a Colombia y rebautizarlo como
Proyecto Mesoamérica (acaso para desembarazarse de la incomoda identificacion con el
Plan Colombia). También se depur6 la cartera de proyectos, se simplificaron los
mecanismos de gestion institucional y se anunciaron nuevas “areas tematicas” —es decir,
programas de salud publica, acceso a la vivienda, desarrollo sustentable y atencién de
desastres naturales— con las que se buscaba atender las expectativas insatisfechas en

términos de desarrollo social.*®

Sin embargo, estas adecuaciones fueron cosméticas y no
representaron una auténtica revaloracion de la importancia de Centroamérica y del papel
que México puede desempefiar para impulsar su desarrollo.

El Plan Puebla Panama / Proyecto Mesoamérica ha sido definido por el gobierno
mexicano en diferentes ocasiones como una de sus principales iniciativas de politica
exterior y como el eje rector de su aproximacion a Centroamérica. Sin embargo, la
mayoria de los observadores externos coinciden en que sus resultados han sido
decepcionantes. A decir de Ana Covarrubias “A pesar de que el gobierno de México ha

reconocido la relevancia de la region (centroamericana) para la seguridad, la estabilidad

y el desarrollo de México, no se observa una politica con iniciativa y constante hacia la

“® Para un informe técnico de las transformaciones que sufrié el mecanismo con el cambio de gobierno
véase Bosco Marti Ascencio, “Proyecto Mesoamérica: fortaleciendo la integracion y el desarrollo

regional”, Revista Mexicana de Politica Exterior, 2008 (02), pp. 9-39.
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region” y, por lo tanto, “sorprende que no haya una politica mejor definida, con mas
recursos y mas agresiva hacia América Central”.*’

b) La relacion con Cuba: sucesién de crisis y recomposicion parcial

El gobierno de Fox escogié a Cuba como caso de prueba para demostrar su vocacion de
defensor de la democracia y los derechos humanos.*® Desde el primer afio de gobierno
se provocaron fricciones sistematicas a raiz del voto anual en la Comision de Derechos
Humanos de la oNu. En 2002 se registro el vergonzoso incidente del “comes y te vas”,
que demostro la falta de pericia diplomatica del presidente y lo hizo quedar como un
mentiroso ante la opinion pablica. La relacién con Cuba lleg6 al punto de ruptura en
2004, cuando México pidio el retiro del embajador cubano e hizo lo propio con la
embajadora de México en Cuba.*

Maéas que describir los pormenores de la historia, quisiera detenerme en las
motivaciones y los efectos del distanciamiento con Cuba. Como motivaciones se
pueden identificar la voluntad de congraciarse con Estados Unidos™ y elementos de
politica interna, como la intencién de atender las preferencias del electorado del partido

en el gobierno. También los efectos pueden dividirse en dos planos: en el plano interno,

7 Cambio de siglo: la politica exterior de la apertura econémica y politica, México, Colmex, 2010,
pp. 197 y 211.

*8 Como demuestra Ana Covarrubias, la posicién del gobierno mexicano hacia Cuba habia comenzé a
cambiar desde los dltimos dos gobiernos priistas, pero el deterioro franco de la relacién se presentd
durante el gobierno de Fox. Véase “La politica mexicana hacia Cuba a principios de siglo: de la no
intervencién a la proteccion de los derechos humanos”, Foro Internacional, 2003 (03), pp. 627-644.

“9 Para recuentos detallados de las crisis sucesivas en la relacion bilateral durante el gobierno de Fox
véase: Mario Ojeda, México y Cuba revolucionaria. Cincuenta afios de relacion, México, Colmex, 2008,
pp. 201-232; A. Covarrubias, op. cit., pp. 148-154; y R. Velazquez Flores, op.cit., pp. 329-353.

% G. Guajardo sugiere que “las acciones de México ante Cuba, primero, y luego frente a Venezuela
eran parte de la ansiosa busqueda de cercania con Estados Unidos, en donde la sintonia que podian
establecer los gobiernos latinoamericanos con las politicas estadounidenses definiria la relacion con

determinados paises”, art. cit., p. 285.
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la relacién con Cuba fue el caso més evidente de la politizacion interna de la politica
exterior, pues generd una notable polarizacién en el Congreso y entre grupos de la
sociedad. En el ambito externo, el distanciamiento con Cuba tuvo efectos secundarios
en las relaciones de México con el resto de los paises de la region. El gobierno de Fox
penso que la relacion era sacrificable, pero no tomo en cuenta el renovado vigor de su
influencia diplomatica a partir de la alianza concretada con Venezuela en el 2000.

Tras el cambio de gobierno, la relacion con Cuba mantuvo su caracter
emblemético, esta vez para marcar distancia frente al gobierno anterior.>* Como apunta
Ana Covarrubias: “es dificil pensar que el segundo gobierno panista hubiese tenido
algun interés en Cuba lo suficientemente importante para trabajar como lo ha hecho en
aras de lograr un acercamiento de la isla, de no haber sido por los conflictos que
ocurrieron en los seis afios anteriores y las criticas que provocaron en el &mbito interno
y en varios paises de América Latina”.>* El asunto més contencioso durante el gobierno
anterior fue cauterizado cuando, a propuesta de México, el nuevo Consejo de Derechos
Humanos de la ONU renunci6 a pronunciarse en contra de paises especificos.

La relacion con la isla busco subsanarse en todas sus dimensiones y la reparacion
de los agravios se vio coronada con la visita del canciller cubano, Felipe Pérez Roque a
la ciudad de México en octubre de 2008.>* Posteriormente, sin embargo, se han
registrado algunas desavenencias que ponen en duda la recuperacién cabal de la

relacion: a principios de 2009, Fidel Castro acusé al gobierno de México de ocultar el

5! También podria aducirse que el gobierno buscaba fortalecer su legitimidad interna. Con esta misma
I6gica, en el primer afio del gobierno se promovieron las visitas de diferentes jefes de Estado de la region,
preferentemente emanados de coaliciones de izquierda, con la intencion de subrayar su reconocimiento al
gobierno de Calderdn, cuya legitimidad interna se encontraba seriamente cuestionada. Véase Gabriel
Guerra Castellanos, “El buen anfitrion”, EI Universal, 07/08/07.

°2 Op. cit., p. 198-199.

%% La revision mas completa de la evolucion registrada en la relacion bilateral durante el gobierno de
Calder6n esté en ibid., pp. 198-204.
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brote de influenza para no contaminar la visita del presidente de Estados Unidos; ese
mismo afio, el presidente Calderon canceld la visita que tenia programada a la isla en
represalia por la decision del gobierno cubano de impedir el aterrizaje de los vuelos
provenientes de México para evitar el contagio. En agosto de 2010 Fidel Castro public
un articulo en el que cuestionaba la legitimidad del gobierno de Calderén.>* La
cancilleria mexicana respondié con un comunicado contradictorio en el que rechazaba
la descalificacion externa de las instituciones mexicanas al tiempo que se pronunciaba
porque los cubanos votaran en libertad y se respetaran los derechos humanos en la isla.

Merced a los desatinos del llamado “gobierno del cambio”, México vio mermadas
sus posibilidades de desempefiar un papel relevante en las transiciones futuras de Cuba:
como facilitador de la apertura politica ante la inminente renovacion de la clase
gobernante; como fuente de capitales y asesoria ante la transformacion del sistema
econémico (papel que ha empezado a desempefiar Brasil); y como eventual mediador
entre Cuba y Estados Unidos para conseguir la normalizacion de sus relaciones, papel
que le habria correspondido naturalmente por su habilidad histérica para contener las
presiones de la potencia hegemonica y mantener una relacion cordial con la Cuba
revolucionaria. Los intentos por recomponer la relacion bilateral han conseguido
normalizarla en términos protocolarios, pero se ve muy lejana la posibilidad de que el
entendimiento especial construido durante décadas logre reconstruirse.

Finalmente, es conveniente preguntarse si el fiasco que represento el diferendo
con Cuba durante el gobierno de Fox invalida la defensa de la democracia y de los
derechos humanos como objetivo de politica exterior. Tiendo a pensar que no, siempre
y cuando se logre conciliar con el principio constitucional de la no intervencion. No

existe ningln impedimento logico para que un pais se pronuncie a favor de la

> Véase “El gigante de las siete leguas”, Granma, 12/08/10 y 13/08/10.
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democracia y la vigencia de los derechos humanos en foros multilaterales sin que esto
signifique necesariamente respaldar propuestas que califiquen y vulneren la soberania

de otros paises.

c) Posicion frente a la integracion regional
En materia de integracion y comercio, México optd por secundar el proyecto
hemisférico de la potencia hegemonica, el Area de Libre Comercio de las Américas,
posicion que mantuvo desde que la iniciativa fue propuesta a principios de los noventa
hasta su virtual extincion en 2005. Esta postura podria haber sido congruente con el
interés nacional del pais en un principio, cuando la mayoria de los paises de la region
parecia codiciar el acceso al mercado estadounidense y abrazar los postulados del
Consenso de Washington, lo que permitia a México presentarse como pais puente, pero
ante el giro evidente de preferencias entre muchos actores de gran influencia en la
region —a raiz de las crisis de 1999 y 2001 en Brasil y Argentina, respectivamente— al
mantener esta postura Mexico dejaba de verse como facilitador de los objetivos de los
paises latinoamericanos y comenzd a percibirse como un aliado incondicional de
Estados Unidos, con todas las implicaciones de recelo y marginacion que esto implica
en una region que concede un alto valor normativo a la autonomia como objetivo de
politica exterior.>

El respaldo a la iniciativa hemisférica de la potencia hegemdnica abon¢ al
deterioro de las relaciones con la regién. Al igual que en la década de los noventa, las
preferencias ideologicas de la élite gobernante coincidian con los postulados del

proyecto hegemonico, pero a diferencia de entonces, el gobierno de Fox opt6 por una

> Para una vision brasilefia que destaca la subordinacién de México a Estados Unidos véase Marcelo

Santos, “O México como aliado dos EUA no prometo de integracdo das Américas”, Revista Brasileira de
Politica Internacional, 2007 (02), pp. 146-161.
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promocién activa de esta postura, en un escenario donde perdia adeptos
progresivamente. La decision de seguir defendiendo hasta el ultimo momento el
proyecto de integracion hemisférica propuesto por Washington da cuenta de una mala
lectura del escenario internacional por parte de los tomadores de decisiones.

La poca viabilidad del ALCA, que enfrentaba numerosas complicaciones técnicas
desde un inicio por involucrar a un amplio contingente de actores con niveles de
desarrollo y preferencias comerciales muy dispares, habia sido sefialada por
funcionarios del Servicio Exterior Mexicano desde principios de la década,’® atin antes
de que comenzaran a concretarse abiertas alianzas subregionales en su contra motivadas
por consideraciones ideoldgicas. Para 2004 ya habia indicios de que su promotor inicial
habia perdido interés en el asunto, pues los estrategas estadounidenses habian dejado de
considerarlo en sus proyecciones de mediano plazo.”” Quizé la administracién en turno
consideraba que la liberalizacion del comercio a escala continental favoreceria los
intereses del pais porque su mayor cercania relativa con Estados Unidos permitiria a
México recuperar relevancia frente al resto de los paises de América Latina y el Caribe;
pero los sintomas de inviabilidad en ambos lados de la mesa de negociacion
aconsejaban mas prudencia en la promocion de este proyecto.

En 2005, Vicente Fox se enemistd gratuitamente con los presidentes de Argentina

y Venezuela en el marco de la Cumbre de las Américas de Mar del Plata, cuando acuso

% En una revision del panorama internacional que deberfa enfrentar el pais a principios del siglo xxi,
la embajadora Roberta Lajous afirma con contundencia que “el ALCA no se firmara en el plazo acordado
para el aflo 2005” porque su camino “estd plagado de dificultades”. Véase “México en los escenarios
futuros del entorno internacional”, Revista Mexicana de Politica Exterior, 2000 (03), pp. 321 y 338.

57 Guillermo Guajardo recalca este dato y cita las proyecciones del Nacional Intelligence Council en

un documento titulado “Latin America 2020: Discussing Long-Term Scenarios”, véase art. cit., p. 294.
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a Kirchner de boicotear el ALCA.®® En un contexto de creciente resistencia y cambio
radical de interpretacion frente a lo que significaba el proyecto hemisférico, la adhesion
incondicional de México a este proyecto puede verse como un error estratégico, sin
justificacion pragmatica y, por lo tanto, s6lo explicable por las preferencias ideoldgicas
de la élite gobernante, es decir, como una muestra méas de la incapacidad de adaptacion
frente a escenarios cambiantes en el &mbito externo. Una vez que se hubo desarticulado
el altimo remanente del proyecto hemisférico de la potencia hegemonica (el ALCA), a
falta de una estrategia propia de aproximacion a la region, y habiendo fracasado ya el
intento del entonces canciller Derbez Bautista para presidir la oea™ (a quien
frecuentemente se caracteriza en la literatura como el candidato de Estados Unidos),

México se quedd sin brajula de navegacion para lidiar con los paises del continente.

d) La apuesta por esquemas multilaterales en declive: la OEA, el Grupo de Rioy la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios

A diferencia de Brasil y Venezuela, nuestro pais no ha promovido un esquema
alternativo de integracion regional, con excepcion del decepcionante Plan Puebla-
Panama / Proyecto Mesoamérica, lo que puede ser sintoma de su menor disposicion real
para asumir cierto tipo de liderazgo en la regién. México ha preferido canalizar sus
relaciones con la region mediante mecanismos multilaterales preexistentes: el gobierno
de Fox, en concordancia con su pretension de acercamiento a Estados Unidos,

concentrd su actividad multilateral regional en la Organizacion de Estados Americanos

%8 Véase Rafael Velazquez Flores y Roberto Dominguez, “México contra todos: un andlisis del
proceso de toma de decisiones en las crisis diplomaticas con Cuba, Argentina y Venezuela”, Nueva
Sociedad, marzo-.abril de 2007, pp. 25-38.

*® |a candidatura se propuso sorpresivamente en enero de 2005 y se retiré en abril del mismo afio,
tras sucesivas rondas de votacion que terminaron en empate, pero ante el inminente giro de Estados

Unidos a favor del candidato chileno y actual secretario general de la Organizacion, José Miguel Insulza.
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y el proceso de Cumbres de las Américas, mientras que durante el sexenio de Calderén
se intento revitalizar al Grupo de Rio. En ambos casos, sin embargo, 1os mecanismos
multilaterales privilegiados por México habian sufrido una devaluacion frente al
surgimiento de nuevos esquemas y mecanismos, de ambito mas restringido, como el
proyecto sudamericano encabezado por Brasil (Casa/Unasur) y la Alianza Bolivariana
encabezada por Venezuela (Alba).

Tradicionalmente, México habia mantenido reservas frente a la Organizacion de
Estados Americanos, pues se daba por sentado que se trataba de un instrumento al
servicio de Estados Unidos para armonizar las politicas regionales de conformidad con
sus preferencias, pero el gobierno de Fox reestructur6 la posicion del pais en el sistema
interamericano. Hay varias acciones que permiten corroborar este cambio: el giro
evidente en la postura de México frente al régimen interamericano de defensa de la
democracia;®® el intento por redefinir el concepto de seguridad hemisférica;** la
organizacion de una Cumbre Extraordinaria de las Américas en Monterrey, Nuevo

Lebn, en 2004; el intento por colocar nuevos temas en la agenda interamericana® y,

%0 En 1991, México fue el nico pais que se abstuvo en la aprobacién del Compromiso de Santiago,
bajo el argumento tradicional de que la democracia era deseable pero resultado de la evolucion interna de
los pueblos, por lo que no podia imponerse desde fuera; diez afios después, el gobierno de Fox apoyé con
entusiasmo la Declaracién de Quebec, que condicionaba la participacion en el ALCA a que los paises
fueran democréticos y vot6 a favor de la Carta Democratica Interamericana. Para un recuento detallado de
la evolucion de la postura de México en materia de democracia y derechos humanos véase Ana
Covarrubias, “La politica exterior de México hacia América Latina”, en Ilan Bizberg y Lorenzo Meyer,
Una Historia Contemporanea de México: las politicas, México, Océano, 2009, pp. 381-384.

1 En 2001 México denuncié el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR) por
considerarlo obsoleto y en 2003 fue sede de la Conferencia Especial sobre Seguridad Hemisférica, cuya
producto, la “Declaracion sobre la Seguridad en Las Américas” brinda una definicion tan amplia de
seguridad, que resulta completamente disfuncional.

%2 Al respecto véase el articulo de Juan Sandoval Mendiolea, “La lucha contra la delincuencia
organizada transnacional en las Américas: liderazgo de México en la OEA”, Revista Mexicana de Politica
Exterior, 2006 (03), pp. 51-83, un amargo lamento sobre un gran esfuerzo diplomético encabezado por

Meéxico en la OEA, que finalmente se vio frustrado por la falta de coincidencia con Estados Unidos.

156



finalmente, la sorpresiva y fallida candidatura de Luis Ernesto Derbez para ocupar la
secretaria general de la OEA, entre diciembre de 2004 y mayo de 2005.

Durante el gobierno de Calderdn, la relevancia concedida a la OEA se ha matizado.
En su lugar, quiz& para mandar un mensaje de mayor independencia frente a Estados
Unidos, se intentd revitalizar el Mecanismo Permanente de Consulta y Concertacion
Politica, mejor conocido como Grupo de Rio, heredero de los esfuerzos de mediacion
del Grupo Contadora y su Grupo de Apoyo. Entre 2008 y 2010, México fue el primer
pais que ejercio la secretarfa pro témpore del mecanismo por dos afios.®® A decir de sus
autoridades, “México valora al Grupo de Rio como el mejor foro para construir
consensos dentro de la region”, como “el foro mas influyente y representativo de
América Latina y el Caribe” y como “el mas acreditado instrumento de interlocucion
colectiva en la region y, en otras latitudes, con otras naciones y grupos de paises”.64
Esta posicion contrasta radicalmente con la percepcion que de él se tiene en otros
paises, como Brasil, donde incluso se le considera como una “agencia externa”.®

De manera semejante, las autoridades consideran la Cumbre de la Unidad de

América Latina y el Caribe, realizada en Cancun el 22 y 23 de febrero del 2010, como

el mayor triunfo diplomatico de México en su politica hacia la regién en lo que va del

%% Los funcionarios del gobierno mexicano presentan este hecho como un logro cuando en realidad
evidencia el desgaste del mecanismo. Durante la década de los noventa las reuniones de Jefes de Estado y
de Gobierno se celebraron sin interrupcidn afio con afio; mientras que en el 2005 no se pudo concretar un
encuentro formal (solamente se adopté una declaracion politica en el marco de la IV Cumbre de las
Américas) y en 2008 se decidio que seria preferible extender la periodicidad de estas reuniones.

% \éase el discurso de Felipe Calderén al recibir la Secretaria Pro Témpore, las palabras de
bienvenida firmadas por la Canciller Espinosa en el portal de Internet y el articulo de los funcionarios
encargados del asunto en la cancilleria mexicana: Salvador Beltran del Rio y José Antonio Zabalgoitia,
“El impulso de México a la nueva Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios; su papel en el
Grupo de Rio y la Cumbre de la Unidad”, en Arturo Oropeza Garcia (coord.), Latinoamérica frente al
espejo de su integracion: 1810-2010, México, UNAM-SRE, 2010, pp. 110-115.

% Amado Luis Cervo, “Brasil’s Rise on the Internacional Scene”, Revista Brasileira de Politica

Internacional, 2010 (nGmero especial), p. 25.
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sexenio. Segun Patricia Espinosa, esta cumbre representa una muestra inequivoca del
liderazgo regional del pais, aduciendo que: “México fue quien convocé la Cumbre de la
Unidad de Ameérica Latina y el Caribe, fue el pais que logré obtener un consenso entre
todos los mandatarios para que se creara por primera vez en la historia la primera
organizacion que reunir4 a todos los paises de América Latina y el Caribe.”®

Esta vision peca de triunfalista y no deja de ser parcial, pues la nueva organizacion
fue propuesta desde la Cumbre de América Latina y el Caribe convocada por Brasil y
celebrada en diciembre de 2008 en Costa do Sauipé —la primera que reunié a todos los
mandatarios de América Latina y el Caribe—°" Ademas, los objetivos y forma de
operacién se dejaron pendientes para la reunién que se realizé en Venezuela en el 2011,
por lo que no tocO a México encabezar las discusiones al respecto. Finalmente, su
pertinencia, eficacia y viabilidad todavia estan por verse y hasta podria dudarse que el
nuevo esquema, que pretende heredar el acervo del Grupo de Rio y, por lo tanto,
sustituirlo, resulte en el mejor interés de México.®

Paraddjicamente, la forma en que se concibi6 este nuevo organismo, al que sus
promotores sefialan como punto culminante de la renovada vocacion latinoamericana de
la politica exterior de México, ratifica la tesis central de este capitulo: que México no

tiene un proyecto regional sélido y de largo plazo. Natalia Saltalamacchia asegura que

“la CELAC -una iniciativa que en principio parece ambiciosa— no es un proyecto

% Fragmento de la comparecencia de la Secretaria ante el Pleno del Senado, cit. en la nota 34.

87 Es necesario recordar que Cuba no ha participado en las Cumbres de las Américas, que, por lo
tanto, retinen a casi todos los jefes de Estado y de gobierno de América Latina y el Caribe, méas los de
Estados Unidos y Canada.

%8 |La mera sustitucién del Grupo de Rio, cuyo origen se remonta a una iniciativa promovida por
Meéxico en el ejercicio de su potencial de liderazgo regional representa ya una pérdida simbélica para el
pais. Ademas, es probable que las cumbres del mecanismo hereden también la periodicidad bienal que se
acordé para el Grupo de Rio, lo que lo colocard en desventaja frente a otros foros multilaterales de

caracter subregional.
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largamente acariciado ni sopesado, sino que surgio al calor de lo que se percibié como
una oportunidad politica”.®® Prueba de ello es que no se le menciona en el Plan Nacional
de Desarrollo ni en ningin otro documento oficial hasta que el presidente Calderén
asumié abiertamente su promocion en la CALC de 2008. Por otro lado, si en realidad se
pretende que este organismo propicie la convergencia de la multiplicidad existente de
esquemas regionales y subregionales de integracion, cooperacion y concertacion

politica, quiza resulta preferible que no se le identifique con ningln pais en particular.

e) El papel de México frente a las crisis regionales
Entre las caracteristicas distintivas de una potencia regional destaca la expectativa de
que desemperfie una funcion de estabilizacion en su region de pertenencia. Si bien los
intentos de Mexico por cumplir con este papel son menos recordados que otros aspectos
mas estruendosos de su politica exterior, vale la pena detenerse en ellos como posibles
indicadores de voluntad de liderazgo. Al igual que en criterios anteriores, es posible
identificar dos momentos, separados por el cambio de gobierno, pero en un sentido
contrario al esperado. Aungue no cosecho resultados espectaculares, el gobierno de Fox
emprendio y particip0 en varios esfuerzos de mediacion en América Latina. En aparente
contradiccién con su voluntad de recuperar protagonismo regional, esta pretension no se
ha mantenido en el gobierno de Calderdn, que, sin embargo, se ha visto forzado a
reaccionar frente a dos crisis regionales significativas.

Durante el gobierno de Fox, México intentdé mediar en dos ocasiones entre el
gobierno y la guerrilla en Colombia. EI primer intento estuvo encabezado por el

embajador Andrés Rozental, quien logré entrevistarse con la dirigencia de las Fuerzas

%9 «“Meéxico y la CELALC: recuperando la idea de América Latina”, en Francisco Rojas Aravena
(ed.), América Latina y el Caribe: Multilateralismo vs Soberania: La Construccion de la Comunidad de

Estados Latinoamericanos y Caribefios, Buenos Aires, FLACSO, 2011, p. 100.
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Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) y fungir como portador de mensajes
confidenciales entre las partes; sin embargo, este esfuerzo se vio interrumpido cuando el
gobierno colombiano decidié desmantelar la zona de distension para mantener las
negociaciones de paz con la guerrilla.”® El segundo intento, encabezado por el
embajador Andrés Valencia, se registré entre junio de 2004 y abril de 2005, entre el
gobierno y el Ejército de Liberacion Nacional (ELN), en aras de concretar su desarme.
Esta vez fue el grupo guerrillero quien desconocié la mediacién del gobierno mexicano
a raiz de su voto contra Cuba en la Comision de Derechos Humanos de la oNu.

En 2003, México form¢ parte del grupo de amigos de Venezuela, que ofrecio sus
buenos oficios para relajar la tension entre el gobierno y la oposicién en el marco de la
huelga de la empresa petrolera estatal. Fox también se ofrecio como mediador para
resolver la disputa secular entre Bolivia y Chile sobre la salida al mar, inspirado en una
l6gica similar a su pretension de resolver el problema de Chiapas en 15 minutos.”* Su
ofrecimiento fue rechazado por el gobierno chileno, pero esto no obstd para que en
visita por Bolivia, el presidente declarara que México apoyaria “las gestiones y la
demanda de Bolivia por la resolucion del problema maritimo”,’® lastimando la
susceptibilidad de los chilenos.

El gobierno de Fox no solamente peco de excesos en su activismo, a partir de una
valoracion distorsionada de su propia influencia; sino que también dejé escapar
oportunidades valiosas para demostrar su importancia regional de cara a la comunidad
internacional. ElI caso mas significativo a este respecto fue la no participacion de

México en la Operacion para Mantenimiento de la Paz en Haiti, cuyo liderazgo asumié

" | a poca informacion disponible sobre este esfuerzo interrumpido la proporciona el propio Andrés
Rozental en “La agenda de politica exterior de Fox: prioridades globales y regionales”, en Luis Rubio y
Susan Kaufman (coords.), México: democracia ineficaz, México, Porrda, 2006, pp. 159-161.

™ En el mismo tenor, el presidente ofrecié sus buenos oficios para mediar entre las dos Coreas.

72 “México apoyara demanda maritima de Bolivia”, La Nacion, 03/05/2005.
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Brasil. Aunque un sector significativo del gobierno, incluyendo altos funcionarios de la
Cancilleria, promovié la participacion de México en la operacion, el presidente fue
incapaz de sortear la oposicion interna, tanto de los partidos de oposicion como de otros
sectores del aparato estatal. Independientemente de la discusion interna, el mensaje que
mand6 México al exterior era que no le interesaba ser lider en la region y que preferia
que otros desempefiaran ese papel.”

Durante el sexenio de Calderon, el gobierno de México se ha visto involucrado en
la gestidn de dos crisis regionales: la desatada por la incursion del ejército colombiano
para desmantelar un campamento de las FARC en territorio ecuatoriano en marzo de
2008 y el golpe de Estado que derroco al presidente Manuel Zelaya en junio de 2009.
En ambos casos, México canalizo sus acciones diploméaticas mediante organismos
multilaterales regionales, como el Grupo de Rio y la OEA, pero no queda claro hasta qué
punto pueda hablarse de un liderazgo mexicano en la resolucion de las crisis.

En el caso del conflicto entre Colombia y Ecuador, los recuentos oficiales
aseguran que la intervencion del presidente Calderén en la Cumbre del Grupo de Rio —
quien, como era de esperarse, llamé a favorecer la paz y lograr la distension entre las
partes en conflicto— fue determinante para conseguir el apreton de manos y la
reconciliacion entre los presidentes involucrados. Sin embargo, varios analistas

brasilefios también acreditan a su pais el triunfo diplomatico, sin que haya manera de

" Hago propia la interpretacion de Rafael Velasquez Flores sobre el particular (Factores, bases y
fundamentos, p. 296). La discusion sobre la participacion en Operaciones de Mantenimiento de la Paz
esta lejos de haberse agotado y seguramente dara de qué hablar en el futuro préximo. En opinién de Olga
Pellicer, al no tomar parte de esta operacion, “México quedd rezagado frente a otros paises de la region
que vieron con desilusion la reticencia mexicana” y el pais “no puede seguir siendo ajeno a los nuevos
vientos que soplan; hacerlo equivale a profundizar ain mas el aislamiento con otros paises
latinoamericanos”. Véase “;Por qué la ONU?”, en Arturo Sotomayor Velazquez y Gustavo Vega Canovas
(coords.), ElI mundo desde México: ensayos de politica internacional. Homenaje a Olga Pellicer, México,
Colmex-ITAM-CIDE, 2008, p. 215, 216.
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dilucidar qué llamado a la concordia tuvo mayor influencia sobre los actores en litigio.
A final de cuentas, lo importante es que el conflicto logré distenderse; pero no quedan
claras las implicaciones del episodio para lo que intentamos evaluar en este estudio, es
decir, el grado de influencia de México en la region.

Frente al golpe de Estado en Honduras, México sufri6 varios reveses
significativos. La postura del gobierno coincidié con el consenso regional de condenar
enérgicamente el golpe apelando a la Carta Democratica Interamericana y exigir la
restitucion del presidente derrocado. Sin embargo, durante su paso por el pais, donde se
le recibié como jefe de Estado, Zelaya correspondio la cortesia diploméatica mandando
sefiales amistosas a Andrés Manuel Lopez Obrador, uno de los principales lideres de la
oposicion.” Posteriormente, cuando México envié un avién para recoger al presidente
Zelaya, el régimen golpista le nego el salvoconducto y tuvo que recular. Ademas, a los
ojos de la opinion publica, el hecho de que Zelaya escogiera la embajada brasilefia para
refugiarse dejé la impresion de que México habia sido desplazado por Brasil incluso en
su potencial zona de influencia. En otros momentos y con otra vision, México podria
haber actuado desde la gestacion del problema y posicionarse como un mediador mas

efectivo para contribuir a su solucion.

CONCLUSIONES

Mas alla de los matices en el discurso, América Latina ocup6 un lugar secundario en la
escala de prioridades de la politica exterior de México durante la primera década del
siglo xx1. El primer gobierno panista dej6 un legado de distanciamientos en la regién y
el segundo se esforzd por mitigarlos, pero en ambos casos la relacion con Estados
Unidos siguio siendo, por mucho, la principal preocupacion internacional de México. A

pesar de la actitud de creciente colaboracion que ha buscado y entablado con Estados

" “Zelaya cierra visita con elogios... a AMLO”, Milenio, 06/08/2009.
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Unidos, México no se ha replegado por completo de América Latina; incluso podria
afirmarse que ha mantenido visos de activismo en la region, aunque muchas veces los
resultados hayan sido pobres o francamente perniciosos.

La relacion de México con América Latina durante el gobierno de Fox se
caracterizd por una serie de desavenencias diplomaticas absolutamente gratuitas, que
trascendieron las relaciones bilaterales con los paises implicados y tuvieron
repercusiones de alcance regional. Como en muchos otros ambitos de su gobierno,
Vicente Fox se propuso metas inalcanzables, alimentd expectativas desmesuradas e hizo
promesas que no podria cumplir, desde la instalacion de una refineria en Centroamérica
hasta la reconstruccion de la catedral de Managua. El distanciamiento con América
Latina no reportd beneficios de ningun tipo. Por el contrario, este comportamiento
erratico se tradujo en una pérdida significativa de prestigio e influencia en la region.

Con la intencion de marcar distancia con su antecesor y motivado por
consideraciones de politica interna, el gobierno de Calderon anuncidé una renovada
vocacion latinoamericana para su politica exterior. Bajo esa consigna, la diplomacia
mexicana ha logrado recomponer algunas de las relaciones méas deterioradas en el
periodo anterior; pero, a falta de un proyecto claro, la presencia de México en la region
sigue estando por debajo de sus posibilidades. Abrumado por preocupaciones de orden
interno, el pais ha mantenido una politica exterior de bajo perfil. Si bien el activismo no
es un fin por si mismo y puede ser contraproducente cuando no esta respaldado por las
capacidades para conseguir los objetivos que se propone, el creciente aislamiento de
México en el escenario regional aconsejaria una politica exterior mas activa.

En términos de las definiciones delineadas en el capitulo tedrico, es posible
argumentar que, a lo largo del periodo de estudio, México hizo algunos esfuerzos por

posicionarse como potencia intermedia, manteniendo una participacién activa —aunque

163



a veces meramente logistica— en los foros multilaterales, pero no ha buscado erigirse
como potencia regional. A partir de una revision de sus principales iniciativas, acciones
e instrumentos preferidos para relacionarse con la region, no es posible identificar un
proyecto regional que cumpla con los requisitos esenciales: no parece que México tenga
una vision propia y de largo plazo sobre la forma en la que deba ordenarse la regién; no
ha mostrado una gran voluntad de invertir recursos y capital politico para conseguir
aliados y tampoco queda claro que exista una articulacion funcional entre las
dimensiones regional y global de la politica exterior. Mas recientemente, las
capacidades del pais para perfilar un proyecto semejante se han visto mermadas a raiz
de la crisis de seguridad, el mal desempefio econdémico, los compromisos contraidos con
Estados Unidos y la falta de cohesion interna.

Cabria preguntarse si el pais habria podido seguir un curso distinto, dadas las
condiciones estructurales de nuestro grado de desarrollo y nuestra condicion de
vecindad con la potencia hegemonica. Para empezar, la administracion cotidiana de las
relaciones exteriores podria haber sido menos atropellada, méas prudente; pero mas alla
de esto, una vez que se derrumbo el proyecto inicial de politica exterior en 2001 podria
haberse rectificado el rumbo y voltear al sur, donde se estan ensayando proyectos
politicos y econdmicos novedosos que parecen conducir al desarrollo que México
afiora. Habida cuenta de la importancia que puede ocupar América Latina como foro
privilegiado para el desarrollo de las relaciones politicas de México con el exterior, ésta
representa una de las regiones donde hace falta empefiar mas esfuerzos e inteligencia en

la formulacion de la politica exterior en la proxima década.
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CONCLUSIONES
¢LIDERAZGOS EN COMPETENCIA EN AMERICA LATINA?

En este estudio he intentado evaluar las “estrategias de politica exterior” implementadas
por tres Estados latinoamericanos, Brasil, Venezuela y México, en aras de conseguir un
mismo objetivo: el “liderazgo regional”. El enfoque que se utilizo estd inspirado por la
corriente tedrica del realismo neoclésico, que recomienda partir de la distribucion
internacional del poder para explicar el comportamiento internacional de los Estados,
pero sin perder de vista posibles variables intermedias localizadas a nivel estatal e
individual. También se incorporaron herramientas conceptuales de otras escuelas, como
el constructivismo, a fin de proponer una definicion tentativa de liderazgo regional y de
estrategia de politica exterior. Para concluir, quisiera presentar una discusion en
perspectiva comparada de los hallazgos del estudio, en funcion de las variables
identificadas en la seccion tedrica del primer capitulo.

El liderazgo regional es una caracterfstica distintiva de las potencias regionales.*
En primer lugar conviene preguntarse si es valido identificar a estos tres actores como
contendientes por el liderazgo regional, lo que constituyo el criterio de seleccién para el
estudio en primera instancia. A partir de la revision de estudios académicos y
declaraciones oficiales, creo que es posible identificar una pretension de liderazgo en
los tres casos, por lo menos en el discurso. Curiosamente es en Brasil, el actor con méas
potencial para conseguir este propdsito, donde las pretensiones se han expresado con
mas cautela. Los documentos oficiales de Venezuela dan cuenta de una ponderacion

desmesurada de su propia influencia internacional, mientras que el discurso oficial del

L El cuadro 1 pretende brindar una aproximacion de hasta qué punto los paises bajo estudio
pueden considerarse potencias regionales en funcién de las caracteristicas delineadas por Detlef Nolte y

apuntadas en el primer capitulo. Véase n. 31.



gobierno mexicano también es propenso a valoraciones distorsionadas del lugar que
ocupa en el sistema internacional.

En lo que toca a las capacidades, tanto materiales como simbdlicas, el
protagonismo creciente de Brasil se ajusta a la perfeccion a las predicciones del
realismo neoclésico, segin el cual “el aumento en el poder relativo de un Estado en el
sistema internacional llevara eventualmente a una expansion correspondiente en las
ambiciones y objetivos de su politica exterior”.” Los casos de Venezuela y México son
mas problematicos de explicar con base en consideraciones meramente estructurales. En
funcion de sus capacidades materiales, México ocupa un segundo lugar indiscutible en
la jerarquia regional de América Latina y el Caribe; sin embargo se ha mostrado
reticente a ejercer una mayor influencia en la region, incluyendo su subregion mas
cercana: Centroamérica y el Caribe. Venezuela, por su parte y a contrario sensu de lo
que esperarian las versiones estructurales del realismo para un pais de sus dimensiones
y capacidades relativas, si ha manifestado la voluntad de ejercer una influencia creciente
en la region y se ha mostrado dispuesta a pagar los costos de sus pretensiones mediante
generosas politicas de abastecimiento energético.

El modelo de desarrollo tiene gran relevancia como variable explicativa de la
politica exterior de estos tres Estados latinoamericanos. Buena parte del desempefio
econdémico brasilefio se fundamenta en la existencia de un Estado fuerte, con gran
capacidad de incidencia en la economia; mientras que México representa el extremo
opuesto en términos del desmantelamiento de las capacidades estatales como
consecuencia de la implantacién rigurosa de las medidas de ajuste estructural del
Consenso de Washington. Venezuela también es un caso extremo, pues el modelo de

“desarrollo endogeno” que se busca implantar en ese pais representa una regresion sin

2 Gideon Rose, “Neoclassical Realism and Theories of Foreign Policy”, en Walter Carlsnaes y

Stefano Guzzini (eds.), Foreign Policy Analysis: Volume Three, Londres, Sage, 2011, p. 88
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ambages al estatismo, si bien con multiples contradicciones, y no busca una convivencia
armonica con la iniciativa privada. También las caracteristicas del sistema politico
tienen poder explicativo en el proceso de conversion de poder latente en poder efectivo.
El ejemplo més claro de esto es que tanto México como Venezuela tienen petroleo y se
beneficiaron del boom en los precios internacionales de este recurso a lo largo de la
década, pero debido a las caracteristicas del régimen politico en cada caso, el gobierno
venezolano pudo canalizar con mayor facilidad los ingresos petroleros para financiar
sus iniciativas de politica exterior.

En términos de resultados, es decir la influencia real que tiene cada uno de los
actores bajo estudio, la disputa por el liderazgo en América Latina es un fenémeno
reciente y todavia en curso, por lo que resulta arriesgado aventurar un veredicto
definitivo. No se ve por ningun lado el grupo de seguidores dispuestos a inspirarse en el
ejemplo mexicano, alinear sus posturas a las de nuestro pais o reconocerlo como
principal proveedor de bienes comunes. Venezuela ha alcanzado un éxito moderado en
su voluntad de construir un liderazgo regional; sin embargo, debido a la gran
politizacion y contenido ideoldgico de su proyecto regional, su influencia se constrifie a
un pufiado de paises con los que ha logrado entablar una alianza basada en afinidades
ideologicas. Brasil parece ser, por lo tanto, el Unico actor que relne tanto las
capacidades estructurales como la voluntad para erigirse en potencia regional; sin
embargo, también enfrenta resistencias de sus vecinos y no ha podido conseguir la
aprobacidn de todas sus propuestas.

No cabe duda de la pertenencia, entendida como vinculacién politica, economica
y cultural, de estos tres paises al espacio geopolitico conocido como Ameérica Latina.
Sin embargo, es importante destacar que la definicion misma de los linderos de la

region esta en pugna como consecuencia de los esfuerzos de Brasil de “construir” una
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region a modo, limitada a los confines de Sudamérica. Desde un punto de vista
eminentemente realista, el dejar fuera a México —la segunda principal economia de
América Latina— redunda en beneficio de la pretension de Brasil de erigirse como lider
indiscutible y potencia regional en América del Sur. Afortunadamente, los resultados de
esta pretension han sido limitados: es cierto que los doce paises de Sudamérica han
aceptado incorporarse a la Unasur, lo que constituye una aceptacion técita de los
linderos definidos por Brasil; sin embargo, tanto en la planificacion como en el discurso
de politica exterior de la mayoria de los paises latinoamericanos, la nocion tradicional
de América Latina —que incluye a México y Centroamérica—, mantiene su vigencia y se
resiste a ceder el paso al esfuerzo revisionista brasilefio. Esto vale también para la vision
del resto del mundo, donde la categoria de América Latina, fundada en la identidad
historica y cultural, sigue siendo predominante.

Los tres paises bajo estudio han promovido esquemas de integracion vinculados
con su politica hacia la region. México propuso el Plan Puebla-Panaméa/Proyecto
Mesoameérica, que ha obtenido resultados decepcionantes; tratdndose de la region en su
conjunto, durante la mayor parte de la década prefirié canalizar sus iniciativas mediante
mecanismos preexistentes, como la OeA y el Grupo de Rio, aunque recientemente se
convirtio en uno de los principales impulsores de la CELAC. Acaso Brasil sea el pais méas
adelantado en su pretension de articular un proyecto regional que sea coincidente con
sus intereses nacionales y ganarse la aquiescencia de sus paises vecinos, pero sigue
enfrentando resistencias significativas. Venezuela ha logrado erigirse como un polo de
poder en la region, pero solo ha sido capaz de integrar en su proyecto regional a paises
con menores capacidades relativas. Ademas, los paises que integran el Alba no
constituyen un bloque uniforme en todas las organizaciones en las que participan ni

responden automaticamente a las preferencias venezolanas.
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El papel de Brasil como mediador en las crisis regionales puede interpretarse
como un esfuerzo por proveer bienes publicos a la region, 1o mismo que los esfuerzos
venezolanos por combatir el analfabetismo y la internacionalizacion de sus misiones
sociales, compuestas principalmente por contingentes de médicos cubanos. La
estabilidad puede considerarse un bien publico en la medida en que sus beneficios no se
agotan y no son excluyentes. El caso de las misiones sociales debe matizarse, puesto
que hay evidencia contundente en el sentido de que estos programas son
instrumentalizados con una clara diferenciacion politica. La defensa de México del
mecanismo hemisférico de libre comercio podria catalogarse como la busqueda de un
bien publico, en la medida en que se acepte definir a la apertura comercial como tal; sin
embargo, la suerte que corrio la iniciativa y el hecho de que en Gltima instancia quedara
fuera del ambito de decision de México debilitan esta linea de argumentacion.

En materia de seguridad, México tuvo la intencion de promover una agenda
alternativa a principios de la década en el seno de la OEA, intencion que motivo, entre
otras cosas, su denuncia del TIAR y la organizacion de la Conferencia Especial sobre
Seguridad Hemisférica en 2003; sin embargo, la definicion resultante de seguridad fue
tan amplia que resulto inviable y, a partir de entonces, ha disminuido el protagonismo
mexicano en el tema. Por su parte, tanto Venezuela como Brasil han realizado
propuestas propias en materia de seguridad, que van desde la integracion de una fuerza
de defensa comuan (Venezuela), hasta la creacion de un foro de coordinacion y confianza
mutua: el Consejo Sudamericano de Defensa (promovido por Brasil en 2008). No debe
perderse de vista que, en las relaciones internacionales, la capacidad de establecer una

agenda de seguridad es un asunto de poder.
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CUADRO 1

CARACTERISTICAS DE UNA POTENCIA REGIONAL SEGUN LA DEFINICION DE D. NOLTE

Brasil

México

Venezuela

Pretension de liderazgo

v/

v/

v/

Recursos materiales, politicos e ideoldgicos para

proyectar poder

v/

Y2

Yo

Influencia real en los asuntos regionales

(actividades y resultados)

Yo

X

Yo

Conexién politica, economica y cultural con la

region

v/

Delimitacion geopolitica y construccion politico-

ideoldgica de la region

EN PUGNA

Promocidn de estructuras propias de gobernanza

regional

Yo

Provision de bienes colectivos en la region

X

Yo

Definicidn significativa de la agenda regional de

seguridad

Yo

v/

Reconocimiento del liderazgo por otros actores,

dentro y fuera de la regién

X

X

Representacion de los intereses regionales en

instituciones globales

Yo

X

Articulacién de un proyecto regional

NS SN N TSNS

X

v/

Fuente: Elaboracion propia a partir de los criterios definidos en “How to Compare Regional Powers”.
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Tanto México como Brasil han intentado mostrarse como lideres regionales
frente a actores extrarregionales, mediante la organizacion de cumbres (entre América
Latina y la Union Europea, en el caso de Mexico, o entre América Latina y los paises
arabes y africanos, en el caso brasilefio). Hasta el momento, Brasil parece mas efectivo
en su pretensién de erigirse como la voz mas representativa de esta region del mundo,
aunque no ha conseguido, ni parece un objetivo viable en el mediano plazo, la
obtencién del asiento como miembro permanente del CSONU, que coronaria sus
esfuerzos en este sentido. Tampoco hay que perder de vista que ambos paises (junto con
Argentina) forman parte del G20, la nueva instancia multilateral de gestion econémica
internacional. Venezuela ha sido mucho menos exitoso en este rubro, pues aunque ha
buscado acercamientos con paises contrarios a Estados Unidos para comprar armamento
y diversificar sus exportaciones, estos (notoriamente Rusia y China) han preferido
mantener sus relaciones en un &mbito meramente comercial y no han hecho eco de las
valoraciones politicas que pretende conferirles el régimen de Chavez.

La existencia de liderazgos en competencia parece ofrecer alternativas y
oportunidades para el resto de los paises de la region, que se ven en la posibilidad de
beneficiarse de varios proyectos simultdneamente. Argentina, considerado por Brasil
como aliado estratégico, se ha visto beneficiado por la compra de bonos de deuda
soberana por parte de Venezuela para finiquitar sus compromisos con el Fondo
Monetario Internacional. Bolivia, primer aliado continental de Venezuela bajo el
esquema del Alba, se vio beneficiado por la decision de Brasil de aceptar sin mayor
resistencia la nacionalizacién de sus hidrocarburos. En Centroamérica, Nicaragua se
beneficia de la transferencia de recursos del Alba al tiempo que forma parte del Plan
Puebla Panama / Proyecto Mesoamérica. Incluso Cuba, cuya alianza con Venezuela

representa su principal relacién bilateral, se beneficia de la pretension brasilefia de
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incrementar su presencia econémica y politica en la isla. En futuros estudios convendria
enfocar la atencion en las oportunidades que se presentan a los actores secundarios a
partir de la competencia por el liderazgo regional.

Finalmente, en la medida en que el anlisis razonado de un fendmeno puede servir
como punto de partida para proponer recomendaciones, quisiera concluir este estudio
con algunas reflexiones sobre las implicaciones para México de los proyectos regionales
de Brasil y Venezuela y algunas alternativas de accion. A falta de una estrategia propia
de aproximacion a la region, México ha sido instrumental para el avance de las
preferencias de la potencia hegemonica, granjeandose la desconfianza de muchos paises
latinoamericanos, que tienen en alta estima sus renovados margenes de autonomia.
Tanto el aislamiento (promovido por el proyecto brasilefio) como la polarizacion
ideologica (resultante de la estrategia venezolana), que en conjunto se traducen en una
gran fragmentacion regional, impiden el pronunciamiento concertado sobre los asuntos
mas relevantes de la politica internacional con una sola voz regional y atentan contra el
interés nacional de México, si aceptamos la premisa de que la cercania con América
Latina puede servir como contrapeso a la gravitacion que ejerce Estados Unidos en
nuestra politica exterior. Por eso, en la delineacion de una estrategia futura, nuestro pais
debera seguir empefiando sus oficios diplomaticos para procurar la convergencia de los
distintos esquemas existentes, bajo el horizonte regional de América Latina y el Caribe.

A diferencia de los casos de Brasil y Venezuela, donde la politica regional ocupa
un lugar preponderante en el disefio de sus estrategias globales, el gobierno mexicano
parece creer que puede desempefiarse como un Estado intermedio, es decir tener cierto
grado de influencia sobre la agenda internacional, sin necesidad de consolidar una
posicion de liderazgo regional. Como he sefialado en diferentes momentos a lo largo del

estudio, la relacién entre ambas dimensiones de la politica exterior dista mucho de ser
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una cuestion zanjada. El éxito relativo de la diplomacia mexicana en sus iniciativas en
foros multilaterales, en contraste con su desempefio deficiente en el plano regional,
parece confirmar que la preponderancia en la esfera inmediata no es una condicion
necesaria para la influencia global. Sin embargo, si la comparacion se amplia para
incluir el caso brasilefio, queda claro que la facultad de arrogarse la representacion o el
liderazgo de una region, por lo menos frente a actores extrarregionales, amplia
significativamente el poder de negociacion en los foros multilaterales.® Si se acepta la
catalogacion de México como pais birregional, resulta evidente que la Gnica region en la
que puede aspirar a desempefiar algin tipo de liderazgo es América Latina, pues la
asimetria hace inviable cultivar pretensiones semejantes en el norte.

La leccion para México parece ser que, si esta determinado a tener un papel mas
relevante en América Latina, como afirma el discurso gubernamental y el de
practicamente todos los partidos politicos, debe estar en condiciones de ofrecer
beneficios tangibles para sus socios y buscar convergencias con los paises de la region
en areas de beneficio mutuo. América Latina sigue siendo el escenario privilegiado para
que México logre romper el aislamiento en el que se ha visto sumergido en lo que va del
siglo XXI, pero para conseguir este objetivo el pais tiene que estar dispuesto a asumir
ciertos costos y, sobre todo, debe dirigir y disefiar sus iniciativas y acercamientos a la
region a partir de una comprension global de las dinamicas internacionales en curso.

Més alla de determinismos y comparaciones odiosas, la experiencia brasilefia debe
servir de ejemplo para nuestro pais sobre la pertinencia de recuperar algunas
preocupaciones fundamentales, como la necesidad de diversificar las relaciones

comerciales con el exterior para ampliar los propios margenes de autonomia o revalorar

® Casi sobra afiadir que, de conformidad con la operacién cotidiana del sistema de las Naciones
Unidas, donde se concede tanta importancia a la representacion geogréfica, resulta fundamental mantener

buenas relaciones y capacidad de influencia en el grupo geogréfico al que se pertenece.
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el papel del Estado como agente de desarrollo. Otra ensefianza invaluable del caso
brasilefio es su apuesta por fortalecer el mercado interno como motor de desarrollo, y no
limitarse a un esquema volcado al exterior que beneficia mucho a una minoria a costa
del bienestar de las mayorias. La recuperaciéon cabal de la presencia internacional de
Mexico implicaria, por lo tanto, llevar a cabo una serie de cambios radicales en ambitos
muy variados de la vida publica, desde los esquemas institucionales de coordinacién de
nuestra politica exterior, para contrarrestar el divorcio falaz entre la conduccion de la
diplomacia y de la politica econémica internacional, hasta el modelo de desarrollo. Esto
requiere, desde luego, de una férrea voluntad politica de quien ejerza el poder ejecutivo
y de una amplia coalicion que lo respalde.

Si bien la actuacion internacional de México se encuentra constrefiida por factores
estructurales, dificiles de revertir en el corto plazo, no es cierto que el pais esté
condenado al ostracismo como consecuencia de su cercania geografica con Estados
Unidos o del avance del proyecto sudamericano de Brasil, pues las resistencias
manifestadas por los vecinos del gigante sudamericano ofrecen ventanas de oportunidad
para la diplomacia mexicana. La forma de lidiar con el peso creciente de Brasil
representa la clave para el regreso de México a la region. Ademas de la indolencia, que
significaria la preservacion del status quo, es posible identificar dos cursos de accion:
buscar un mayor acercamiento con ese pais 0 buscar contrapesarlo mediante
acercamientos con sus vecinos. Ambas alternativas son problematicas: el acercamiento
se ha intentado desde el punto de vista comercial pero, como es logico, enfrenta la
oposicién del sector privado mexicano, que anticipa las dificultades de competir contra
una economia con fuerte respaldo estatal. Por otro lado, es dificil pensar en una
estrategia abierta de contrapeso pues, aunque muchos paises del sur frecuentemente

buscan a México con este propoésito, no queda claro cuanto podemos ofrecer. Es
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probable que ninguna de estas opciones sea viable por si misma y que se deba intentar

una combinacion de ambas. Ademas, nuestro pais deberd prestar atencion especial a la

transicion econdmica en Cuba y la creciente inestabilidad en Centroamérica, situaciones

en las que México tendria que tener un papel preponderante en la préxima década si

pretende recuperar su influencia en América Latina.

TABLA 1

CARACTERISTICAS DE LA POLITICA REGIONAL DE BRASIL, VENEZUELA Y MEXICO

Brasil

Meéxico

Venezuela

Vision del sistema

internacional

Multipolar

Unipolar

Multipolar

Horizonte regional

América del Sur

América Latina

América Latina y el
Caribe

Modelo de

desarrollo

Reformista

(neodesarrollista)

Convencional

(neoliberal)

Revolucionario

(estatista)

Posicion frente a
Estados Unidos

Oposicion limitada/
Division del trabajo

Acoplamiento /

acomodamiento

Desafio /

confrontacion

Objetivo regional

Consolidar area de

Diversificacién de

Alianza defensiva

prioritario influencia relaciones politicas
Mecanismo Casa - Unasur Grupo de Rio - | Alba
multilateral Celac

preferido
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APENDICE 1

INDICADORES BASICOS
Brasil México | Venezuela | América
Latina
Territorio (km.2) | 8.514.877 | 1.972.550 |916.445 |21.069.501
Poblacién Millones | Millones | Millones | Millones
2000 | 174.1 98.9 24.4 508.5
2005 | 186.1 105 26.7 543.6
2010 | 195.5 110.7 29 550.3
PIB Millones | Millones | Millones | Millones de
de dolares | de dolares | de dolares | dolares
2000 | 644.730 636.731 114.951 2,088,748
2005 | 739.646 698.988 130.395 2,373,616
2009 | 855.755 719.764 157.019 2,720,808
PIB per capita Dolares Dolares Dolares Dolares
2000 | 3,702 6,434 4,711 4,108
2005 | 3,974 6,657 4,879 4,366
2009 | 4,416 6,568 5,493 4,776

Fuente: Sistema de informacion estadistica (CEPALSTAT) de la Comision Econdmica
para América Latina (CEPAL).
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