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INTRODUCCION

Meéxico y Brasil comparten historias similares, incluso previo a su nacimiento como
naciones independientes. Ambos fueron conquistados por monarquias ibéricas a
inicios del siglo XVI y subyugados alrededor de trescientos afios; ambos alcanzaron
su independencia durante las primeras décadas del siglo XIX y, si bien el periodo
imperial en el caso brasileio fue mucho maés prolongado y complejo, ambos
transitaron de imperios a republicas durante el siglo XIX. A pesar de que México no
adoleci6 de dictaduras y golpes militares, como si lo hizo Brasil a lo largo del siglo
XX, la transicion del autoritarismo a la democracia no sucedio, en ambos casos, hasta
finales de siglo pasado. Asi pues, las trayectorias historicas de Brasil y México han
encontrado, y encuentran todavia, constantes puntos de coincidencia, ain dentro de un
sistema internacional con gran dinamismo.

La importancia de Brasil y México, en su calidad de paises emergentes,
potencias medias o potencias regionales,’ es cada vez mayor ante la reconfiguracion
constante del sistema internacional y otras tendencias recientes como el regionalismo.

En la actualidad, abundan los estudios relativos al crecimiento de Brasil y de los

" El primer término surgi6 al final de la década de 1980 para designar a los paises en
desarrollo que crecen a un ritmo superior del resto del mundo. A pesar de que el concepto de
paises emergentes, en principio, esta relacionado estrechamente con cuestiones econdémicas y
financieras, actualmente su uso es mucho mas amplio, toda vez que diversos autores
relacionan el crecimiento y desarrollo econdmico de estos paises con otros elementos de
caracter politico, como el liderazgo regional e internacional. El término de potencia media,
segin Carsten Holbraad, ha sido utilizado para designar a los paises que por razén de su
tamaflo, recursos materiales, influencia y estabilidad, estdn cerca de convertirse en grandes
potencias. Finalmente, la nocidén de potencia regional, sefiala Detlef Nolte, hace referencia a
los paises que articulan la pretension de obtener una posicion de liderazgo en una region que
esta geograficamente, econdmicamente y politicamente delimitada. Véanse Carsten Holbraad,
Las potencias medias en la politica internacional, trad. E. Nifio, México, Fondo de Cultura
Economica, 1984, pp. 244; y Detlef Nolte, “How to compare regional powers: analytical
concepts and research topics”, en Review of International Studies, Londres, British
International Studies Association, 36 (2010), pp. 881-901.



paises llamados “BRICS”.* Se habla también, aunque muchas veces sin argumentos
solidos, del inminente liderazgo latinoamericano del pais amazonico o de la disputa
con México por ostentar esta posicion. No obstante, es indiscutible que el reciente
crecimiento econdmico y politico de Brasil le ha permitido aspirar a posiciones que
hace apenas unos afios lucian inalcanzables; un ejemplo de lo anterior es su pretension
seria de ocupar un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas, al lado de los paises mas poderosos del sistema internacional.” Por su parte,
Meéxico ha optado por la blisqueda del liderazgo en foros y cumbres internacionales
para posicionarse en la escena internacional, tales son los casos de las presidencias del
G20*y de la COP16, que ostentd en 2012 y 2010 respectivamente.

Lo anterior es motivo suficiente para que se hayan emprendido diversos
estudios del liderazgo y la politica exterior de ambos paises; sin embargo, el método
historico-descriptivo en el estudio de la politica exterior sigue dominando las
tendencias en el analisis de este ambito. Por ello, he decidido incursionar en el analisis
comparativo de la politica exterior para estudiar el liderazgo subregional en los casos
brasilefio en Sudamérica y mexicano en Centroamérica; esto, con la finalidad de

alcanzar resultados mas concluyentes y explicativos.

2 En el afio 2001, el economista James O’Neill acufié el término “BRIC” (Brasil,
Rusia, India, China) para referirse a los paises que mostraban un crecimiento econéomico
importante y que contaban con las condiciones necesarias, como extension territorial, recursos
naturales y poblacion, para ser potencias en décadas futuras. Posteriormente, en 2011 se
agreg6 a Sudafrica dentro de esta lista y asi la configuracion actual del término “BRICS”; no
omito sefialar que otros investigadores han ampliado el término a “BRICSAM”, que incluye
en la lista a ciertos paises asiaticos del ASEAN (Indonesia, Filipinas, Malasia, Tailandia) y a
México. Véase James O’Neill, “Building better global economic BRICs”, en Goldman Sachs,
66 (2001), pp. 15.

Si bien la aspiracion brasilefia de ocupar un asiento en el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas no es nueva, la proyeccion internacional que ha alcanzado ese pais en los
ultimos afios permite que actualmente el tema se analice con seriedad en diversos foros
politicos, académicos y periodisticos.

* Cabe subrayar que México es el segundo pais de los considerados emergentes,
después de Corea del Sur, en albergar una reunién de lideres del G20; por lo tanto, es el tinico
pais latinoamericano que ha presidido dicho grupo.



Dado que el presente estudio parte de la premisa de que tanto Brasil cuanto
Meéxico poseen al menos las capacidades bésicas de las potencias regionales, seria
logico suponer, desde una perspectiva neorrealista, que ambos paises gozan de cierto
grado de liderazgo regional y, mas atn, liderazgo subregional. Esto con base en los
postulados de autores como Guadalupe Gonzalez y Olga Pellicer, quienes sugieren
que “los paises exitosos en términos de crecimiento econdmico y estabilidad politica
miran con atencion, invierten y cuidan el vecindario geopolitico en el que se ubican™.’
Asimismo, Andrew Hurrell relaciona a las regiones con la proyeccidon del poder de
una potencia regional en el nivel global y afirma que los problemas en el patio trasero
pueden llegar a ser una verdadera carga.® Esto implica que el ambito regional debe ser
considerado si se desea alcanzar el objetivo fundamental de politica exterior, que
segun la tradicidon neorrealista es la seguridad nacional.

A pesar de que varios autores han argumentado en contra de lo que consideran
apreciaciones inexactas en torno al liderazgo brasilefio,” es innegable que actualmente
la politica exterior de Brasil goza de gran proyeccion internacional y aparenta ser mas
eficaz que la de muchos paises, entre ellos México. Basta comparar la retorica oficial
en el diagnostico de la politica exterior regional durante los gobiernos de Felipe

Calderon (2012) y Luiz Inacio Lula da Silva (2010) para fortalecer esta linea de

> Guadalupe Gonzalez y Olga Pellicer (coords.), Los retos internacionales de México,
urgencia de una mirada nueva, México, Siglo XXI, 2011, p. 15.

¢ Andrew Hurrell, “One world? Many worlds? The place of regions in the study of
international society”, International Affairs, 83 (2007), pp. 127-146.

7 Jorge G. Castafieda ha dedicado varios articulos de opinion al anélisis de México y
Brasil. Castafieda argumenta que el éxito internacional de éste ultimo se debe, sobre todo, a
una buena campaiia de marketing; sugiere que a pesar de que Brasil es una historia de éxito a
los ojos de los mercados, analistas, académicos y medios, México aun lo supera por un
margen estrecho, aunque no insignificante. Otro caso ejemplar es el de Héctor Aguilar
Camin, quien sostiene que la buena estrella de Brasil, el gigante emergente de América
Latina, alma del Mercosur, y envidia de Meéxico, parece eclipsarse. Véanse Jorge G.
Castafieda, La rivalidad México-Brasil, E/ Pais, Madrid, 2 de marzo de 2012, sec. Opinidn; y
Héctor Aguilar Camin, “Las estrellas se alinean para México”, México, Milenio, 19 de junio
de 2012.



argumentacion; en el primer caso se reconoce que “el lugar que México ocupa en la
escena internacional no refleja su magnitud econémica y comercial”,® mientras que en
el segundo caso se resalta “el creciente papel de Brasil en el escenario internacional,
asi como en el disefio de un nuevo marco de las relaciones multilaterales”.” Las
percepciones sobre el liderazgo de un pais en ocasiones pueden distanciarse de los
hechos empiricamente comprobables, y es menester de los estudiosos del tema
esclarecer los factores que permiten esta situacion. Alexandre de Souza Costa lo
explica de la manera siguiente: “es ampliamente conocido que en la politica, la verdad
es lo que la gente cree, mas que lo que sucede [...], las creencias que existen acerca de
la politica exterior y los servicios diplomaticos brasilefios son de suprema
importancia”.'® A la luz de todo lo anterior, surgen diversos cuestionamientos acerca
de si ambos paises gozan, o no, de algln tipo de liderazgo regional y si en realidad la
politica exterior brasilefia estaria mostrando mayor eficacia que la mexicana conforme
a lo establecido en sus objetivos.

Como ya lo he expresado, un analisis que ofrezca respuestas mas concluyentes
y prescriptivas a los anteriores cuestionamientos requiere del estudio comparativo de
cada caso en su subregion, a fin de determinar en qué medida los presumibles
liderazgos de Brasil y México encuentran bases solidas regionales o, en este caso,
subregionales. De acuerdo con East y Hermann el enfoque comparativo incrementa la
comprension de los actores internacionales mediante dos elementos: 1) la

identificacion de los factores comunes e inusuales que contribuyen al comportamiento

8 Presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, México, 2012,
disponible en el sitio web: http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/democracia-efectiva-y-
politica-exterior-responsable/la-politica-exterior-palanca-del-desarrollo-nacional . html.

? Ministerio de Relaciones Exteriores, Balance de Politica Externa 2003-2010, Brasil,
2011, disponible en: http://www.itamaraty.gov.br/temas/balanco-de-politica-externa-2003-
2010.

' Alexandre de Souza Costa Barros, “La politica exterior de Brasil y el mito del
Bardn”, trad. Laura Gonzalez, en Foro Internacional, 24 (1983), pp. 1-20.



particular de su politica exterior, y ii) la confrontacion de hipotesis con los datos
empiricos, que también implican el acercamiento al método cientifico. Segiin los
autores, ciertos topicos de politica exterior, como la eficacia, s6lo pueden ser resueltos
mediante anélisis comparativos entre naciones o longitudinales.'' Por ello, el objetivo
del presente estudio es analizar de manera comparada la politica exterior subregional
de México hacia Centroamérica, durante la gestion presidencial de Vicente Fox
(2000-2006), y de Brasil hacia Sudamérica durante la gestion presidencial de Luiz
Inacio Lula da Silva (2003-2010), de tal suerte que se enriquezca la comparacion de
las politicas exteriores subregionales de ambos paises y, al mismo tiempo, se evite
emprender una disertacion mas sobre la competencia de estos paises por el liderazgo
regional en Latinoamérica. Asi, se buscard responder primero a preguntas generales
como: ;qué factores explican la eficacia o la ineficacia de la politica exterior de un
pais en términos de liderazgo?, y posteriormente a preguntas mas especificas como:
(qué factores de politica exterior explican, por un lado, el liderazgo creciente de Brasil
en Sudamérica y, por el otro, el liderazgo ambiguo de México en Centroamérica?

Por un lado, se estudiaran los factores externos que influyen la politica exterior
desde los postulados del neorrealismo, o realismo estructural. Se recurrira
principalmente a la teoria neorrealista para el analisis de aspectos como la lucha por el
poder, el interés nacional y su coherencia con la politica exterior, el liderazgo, las

potencias medias y el balance de poder.'? Por el otro lado, se analizaran los factores

" Maurice East, Stephen Salmore y Charles Hermann (coords.), Why nations act?
Theoretical perspectives for comparative foreign policy studies, Londres, SAGE, 1978, pp.
12-15.

'2 Esta tesis se suscribe a las ideas del paradigma neorrealista o realista estructural en
las relaciones internacionales. Sin embargo, también se admite que hay fenémenos en la
practica, como los procesos de integracion regional, que se explican mejor desde enfoques
tedricos complementarios. Por ello, en los casos que asi se requiera, se complementaran los
postulados neorrealistas, principalmente los expuestos por Kenneth Waltz y John
Mearsheimer, con algunas ideas del neofuncionalismo en Robert Keohane y Joseph Nye, que
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internos desde diversas perspectivas tedricas orientadas a la investigacion de las
estructuras y procesos politicos dentro del Estado que moldean la politica exterior,
como las ideas y creencias, la opinidn publica, la burocracia, entre otras. Asimismo, se
recurrird al uso de algunas fuentes primarias de investigacion, principalmente en el
caso de la politica exterior de México hacia Centroamérica, ya que, fuera de los pocos
analisis historicos-descriptivos que se han hecho, es un tema con escasa literatura.

Todo lo anterior se analizara con base en un modelo comparativo compuesto
por siete variables seleccionadas después de una revision profunda de la literatura, las
cuales seran explicadas més adelante en esta seccion introductoria junto con el disefio
metodoldgico que sustentard la investigacion. La organizacion del presente estudio
constara de cuatro capitulos en los que se trataran las variables de manera transversal.
El primer capitulo se dedicard a la presentacién de un panorama del desarrollo tedrico
en el estudio comparativo de la politica exterior y su impacto particular en los casos
que nos apremian; se explicara, desde la perspectiva comparativa, la pertinencia de
estudiar ambos casos bajo el disefio de investigacion de casos mds similares, asi como
la definicidn y funcidn de los conceptos tedricos involucrados en el analisis.

El segundo capitulo examinard la politica exterior de Meéxico hacia
Centroamérica durante el gobierno de Vicente Fox (2000-2006). Se incluird una
seccion de antecedentes y se analizard cada una de las variables establecidas, a fin de
comprobar las hipdtesis HI y H2. En este caso se deberd recurrir a la consulta de
fuentes primarias y secundarias de investigacion, dada la escasa literatura en torno al
tema. El principal objetivo en este capitulo serd encontrar explicaciones a la
inconsistencia del liderazgo mexicano en la regidon centroamericana. En el tercer

capitulo se analizard la politica exterior de Brasil hacia Sudamérica durante los dos

aportan elementos de analisis importantes en aspectos como la cooperacion regional y la
complejidad del entramado institucional en las subregiones.
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mandatos de Luiz Inacio Lula de Silva (2003-2006 y 2007-2010). Igual que en el caso
mexicano, se incluird una seccion de antecedentes y se analizard la politica exterior
subregional de Brasil de acuerdo con las variables establecidas. El objetivo central del
capitulo es determinar, con base en el marco tedrico y metodologico, si Brasil goza, o
no, de liderazgo subregional en Sudamérica, en qué medida se presenta y qué factores
lo explican. En el altimo capitulo se integrardn las conclusiones de los capitulos
previos, con la finalidad de presentar y analizar los hallazgos de manera comparativa.
Se intentard aportar resultados concluyentes de qué factores de politica exterior
explican, por un lado, el liderazgo creciente de Brasil en Sudamérica y, por el otro, el
liderazgo ambiguo de México en Centroamérica. Se espera que el andlisis
comparativo de estos dos casos particulares coadyuven al esclarecimiento de
cuestionamientos mas generales, como los factores que explican la eficacia o la
ineficacia de la politica exterior subregional de un pais en términos de liderazgo.

Cabe sefialar que si bien con este estudio comparativo pretendo contribuir al
analisis mas concluyente y explicativo de la politica exterior, es adecuado reconocer
las limitaciones y alcances del mismo. Por supuesto que no aspiro a solucionar los
problemas de politica exterior de México y Brasil, seria ingenuo pretender hacerlo;
tampoco aspiro a reducir la historia de las relaciones internacionales entre México y
Centroamérica o Brasil y Sudamérica a este analisis; mucho menos aspiro a declarar la
validez universal de mis variables en el estudio comparativo de la politica exterior. A
lo que aspiro es a la identificacion de tendencias en el comportamiento de la politica
exterior subregional de Brasil y México que permitan explicar qué factores influyeron
en la eficacia de su politica exterior subregional durante los periodos temporales
seleccionados. Sin omitir el hecho de que cada Estado, cada region, cada subregion y

cada politica exterior ostenta caracteristicas particulares, considero que este trabajo

12



puede aportar buenos elementos de andlisis para ejemplificar qué factores permiten o

impiden a un Estado desarrollar una politica exterior subregional eficaz.

DISENO METODOLOGICO

Toda vez que ya se respondié la pregunta de por qué emprender un andlisis
comparativo de politica exterior en vez del tradicional estudio histérico-descriptivo,
restan, al menos, dos preguntas centrales por resolver en torno a esta investigacion:
(qué se va comparar?, y j,cOmo se va comparar? A fin de responder a estos
cuestionamientos, y después de una revision profunda de la literatura, he establecido
un conjunto de seis variables independientes (cuatro variables de interés y dos
variables de control) y una dependiente, todas observables en las administraciones de
dos presidentes; la administracion de Vicente Fox en el caso mexicano, y las dos
administraciones de Lula da Silva en el caso brasilefio. De las variables de interés se
espera obtener la explicacion de las diferencias entre la politica exterior de Brasil y
Meéxico, y entre sus respectivos liderazgos subregionales, mientras que de las
variables de control se espera controlar los cambios en las otras variables mediante las
caracteristicas que son similares en ambos casos. El disefio de investigacidon (véase
Esquema 1), ilustra graficamente la estructuracidon y agrupacion de las variables, y

aporta una vision panoramica de lo que aqui se pretende trabajar.
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Esquema 1. Diserio de investigacion

Variable dependiente:

* Diferencia entre los
liderazgos
subregionales de
Meéxico en
Centroamérica y de
Brasil en Sudamérica

Variables independientes de interés:

*  Desempeiio de la politica exterior

*  Configuracion geopolitica

*  Caracteristicas personales de los lideres
politicos

*  Opinién publica

Variables independientes de control:

*  Principios de la politica exterior
*  Condiciones politicas, econémicas y sociales

Fuente: Elaboracion propia

En cuanto a la delimitacion temporal, se selecciond la administracion

presidencial de Vicente Fox (2000-2006) para el analisis del caso mexicano, y las dos

administraciones de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2006 y 2007-2010) para el caso

brasilefio. Cabe aclarar que se tomaran en cuenta los dos periodos del presidente Lula

da Silva, en la légica de que son periodos consecutivos —de menor duracion que en el

caso mexicano— bajo el mandato del mismo lider politico. La razén central de esta

delimitacion obedece a lo representativo de estos periodos en funcion de la primera

hipdtesis de este trabajo:

HI: La politica exterior de Brasil hacia Sudamérica ha resultado mas eficaz

que la de México hacia Centroamérica, y, en consecuencia, se puede observar

que el liderazgo subregional es creciente en el caso de Brasil y decreciente en

(13
el caso de México.

" Para efectos del presente trabajo, se evaluara la eficacia de la politica exterior de
Brasil y México con base en el cumplimiento de las metas de liderazgo subregional
contenidas en la planificacion gubernamental de cada politica exterior; esto, de acuerdo con
las ideas de Sean Burges, quien sugiere que “la eficacia, como el lider de un proyecto
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Mas atin, el ascenso al poder de Lula da Silva en Brasil y de Vicente Fox en
México implicaron un redisefio importante de la politica exterior de ambos paises, lo
que establece un excelente punto de partida para su estudio. La proyeccion regional e
internacional de la politica exterior brasilefia es comunmente asociada por los
especialistas con los dos periodos en que goberné Luiz Inacio Lula da Silva, mientras
que el “bono democratico” de la administracion del presidente Fox presentd diversas
oportunidades en el ambito internacional que anteriormente no habian estado
disponibles para la politica exterior mexicana. Un postulado mas especifico, en
relacion con los factores que explican la situacion propuesta en la H1, es establecido

en la segunda hipdtesis de este estudio:

H?2: El desemperio de la politica exterior, las caracteristicas personales de los
lideres politicos, asi como la opinion publica y las condiciones geopoliticas

explican las diferencias entre los liderazgos subregionales de Brasil y México.

La H2 alude implicitamente a la relacidon entre politica exterior y liderazgo
subregional que se establece para el estudio; esto es, diversos factores de la politica
exterior de México y Brasil son los que permiten a estos paises desplegar, en mayor o
menor medida, un liderazgo subregional. A fin de comprobar estas dos hipotesis se
analizard comparativamente el conjunto de variables establecidas, que se explican a

continuacion, dentro de los periodos temporales ya mencionados.

hegemonico, depende de la habilidad de un Estado para persuadir a otros con la finalidad de
que compartan un conjunto de intereses y aspiraciones, obteniendo su apoyo y participacion
activa en el nuevo proyecto” (“Without stick or carrots: Brazilian leadership in South America
during the Cardoso era, 1992-2003”, Bulletin of Latin American Research, 25 (2006), p. 26).
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VARIABLE DEPENDIENTE: DIFERENCIA ENTRE LOS LIDERAZGOS SUBREGIONALES DE
MEXICO EN CENTROAMERICA Y DE BRASIL EN SUDAMERICA

La variable liderazgos regionales de Brasil en Sudamérica y de Meéxico en
Centroamérica se refiere a la situacidn descrita en las H/ y H2, donde Brasil, gracias
a una politica exterior mas eficaz, estaria gozando de un mayor liderazgo subregional
en Sudamérica, a diferencia del menor liderazgo de México en la subregion
centroamericana. Se analizaran las diferencias y coincidencias en la politica exterior
subregional de ambos paises para determinar en qué medida se presentan, o no, los
liderazgos subregionales de M¢éxico y Brasil, y determinar los factores que los
explican. Los resultados del liderazgo de M¢éxico y Brasil serdn determinados de
acuerdo con la definicion propuesta por John Ikenberry y Andrew Hurrell, es decir,
con base en los tres niveles en los que se puede manifestar el liderazgo de un Estado
(estructural, institucional, situacional) y mediante el reconocimiento de este liderazgo

. 14
por parte de los otros actores involucrados.

VARIABLES INDEPENDIENTES DE INTERES

El desemperio de la politica exterior incluye las acciones mas sobresalientes de
politica exterior de ambos paises en las subregiones y periodos establecidos. Para
evaluarlo, se deberan incluir estandares de eficacia en la claridad y cumplimiento de
objetivos, la coherencia de las acciones, la compatibilidad, la adaptabilidad y la
continuidad en la orientacion de la politica exterior. Todo lo anterior determinara si se
trata de una politica exterior balanceada de acuerdo con la propuesta de James

Rosenau, retomada y profundizada por Michael Smith, para comparar el desempefio

' Véase John Ikenberry, “The future of international leadership”, Political Science
Quarterly, 111 (1996), pp. 385-402; y Andrew Hurell, “One world? Many worlds? The place
of regions in the study of international society”, International Affairs, 83 (2007), pp. 127-146.
Cabe mencionar que en el Capitulo I se profundizara sobre dichas definiciones.
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de la politica exterior entre naciones.'”” Smith sugiere que una politica exterior
balanceada debera contar con claridad en sus propdsitos, sobre todo frente a
situaciones confusas y demandantes, los cuales deben estar planteados en congruencia
con las capacidades de cada Estado; debera tener coherencia en la integracion de los
ejes de politica exterior, lo cual implica la armonizacidén de objetivos, destinatarios y
técnicas; debera presentar continuidad, es decir, el mantenimiento de una perspectiva
estratégica de largo plazo ante situaciones eventuales, de corto plazo o de innovacidn;
debera ser compatible con las condiciones externas e internas de cada Estado; debera
mostrar adaptabilidad en situaciones que asi lo requieran, ya que segun Rosenau lo
que es claro y coherente no debe volverse rigido, lo que es aceptable en un dmbito o
en algiin momento no debe inflexibilizarse de tal manera que se convierta en barrera
para la innovacion.

En la configuracion geopolitica se contemplan las circunstancias y
motivaciones geografico-estratégicas que influyen en la politica exterior de ambos
paises hacia las subregiones de interés. Para el andlisis de esta variable resultaran
fundamentales las ideas de John Mearsheimer en torno a las motivaciones y
estrategias de un Estado para incrementar su poder en el ambito regional.'® El
realismo ofensivo de Mearsheimer sugiere que la hegemonia es la intencidn tltima de
todo Estado, ya sea en el dmbito internacional o regional; sin embargo, ante la
imposibilidad de alcanzar la hegemonia mundial —debido a barreras geograficas,

limitaciones de recursos naturales y proliferacion de armas nucleares—, la hegemonia

'> Smith se basa en las ideas de Rosenau para definir cinco cualidades que permiten
evaluar si una politica exterior es balanceada o eficaz: claridad, coherencia, continuidad,
compatibilidad y adaptabilidad. En sentido opuesto, una politica exterior desbalanceada o
erratica sera caracteristica de los paises débiles, pequefios y dependientes. Véase Michael
Smith, “Comparing foreign policy systems: problems, processes and performance” en
Michael Clarke y Brian White (coords.), Understanding foreign policy, Aldershot, Elgar
Publishing, 1989, pp. 185-215.

' Véase John Mearsheimer, The tragedy of great power politics, Nueva York, W.
Norton, 2001, pp. 576.
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regional es, entonces, el fin principal de los Estados. El autor neorrealista pone
especial énfasis en el nivel de estudio regional, atribuyendo importancia a la
influencia que ejerce la condicion geogréafica en los patrones de comportamiento de
los Estados, en especial las alianzas y los conflictos. El estudio de las condiciones
geopoliticas implica un andlisis de la configuracidn del sistema regional, que permitira
distinguir patrones de interaccion relativamente estables entre los paises de las
subregiones que puedan afectar la politica exterior de Brasil y México. East y
Hermann afirman que las variables del sistema regional que pueden influir en la
politica exterior son: la distribucion de bienes, valores y recursos, asi como la
complejidad del sistema determinado por su tamafio, rango y enfoque de los asuntos
regionales, nivel de organizacion y grado de polarizacion.

Otra variable de interés, caracteristicas personales de los lideres politicos,
pretende analizar la influencia de la agencia en la estructura, es decir, como las
diferencias individuales entre los tomadores de decisiones afectan el comportamiento
de la politica exterior; esto, suscribiéndose a la propuesta de Maurice East y Charles
Hermann, quienes sefialan que bajo ciertas condiciones las creencias, motivaciones,
estilo de decision y de relaciones interpersonales de los lideres politicos pueden
influir, en mayor o en menor medida, en el comportamiento de la politica exterior. En
primer lugar, las creencias involucran las suposiciones o conjeturas basicas que el
lider tiene acerca del mundo; en términos de politica exterior, Hermann sugiere que
hay ciertas preguntas que pueden ayudar a determinar las creencias basicas de un
lider: ;se pueden predecir los eventos?, ;el conflicto es inherente a la interaccidon
humana?, ;se puede tener control sobre el acontecer de los eventos?, el
mantenimiento de la soberania nacional es el objetivo mas importante para los

Estados?; las creencias influyen en la estrategia de politica exterior de un Estado, toda
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vez que éstas determinan la percepcidon del lider politico hacia su entorno, tanto
interno cuanto externo. En segundo lugar estdn las motivaciones, un elemento
fundamental en todo andlisis politico que se proponga descubrir por qué un actor toma
alguna decision o realiza cierta accion; a pesar de que el poder es uno de los motivos
mas recurridos en los andlisis de los lideres politicos, hay otros motivos, como las
necesidades de afiliacion y aprobacidn, que han sido estudiados recurrentemente. En
tercer lugar, el estilo de decision se refiere a los métodos preferidos de un lider para
tomar decisiones, lo que en los estudios de Operational Code Analysis suele definirse
como creencias instrumentales; entre estos métodos se encuentran el grado de apertura
a nueva informacion, el grado de centralizacién y propension al riesgo en la toma de
decisiones. En cuarto lugar, Hermann propone que la manera caracteristica en que un
lider trata con otro —con confianza o desconfianza, cooperando o manipulando,
escrupulosamente o inescrupulosamente—, o estilo interpersonal, influye directamente
en el proceso de toma de decisiones y, por lo tanto, en la politica exterior.

La gran complejidad en que se toman las decisiones gubernamentales es
evidente, pero por cuestiones de tiempo y espacio se contemplard Unicamente el
analisis de la figura presidencial, en primer plano, y otras pocas figuras secundarias
como cancilleres y asesores en politica exterior; lo anterior con base en el modelo de
toma de decisiones individual.'” Segin Ole Holsti, este modelo reconoce las
limitaciones de la capacidad humana para llevar a cabo algunas tareas del proceso de
toma de decisiones objetivamente racional; estas limitaciones cognitivas incluyen la
incapacidad de identificar la totalidad de alternativas de politicas, conocimientos

fragmentados de las consecuencias de cada opcion y la incapacidad de ordenar

"7 Los modelos burocratico y de dinimica de grupos también son utilizados en el
analisis del proceso de toma de decisiones; sin embargo, debido a las limitaciones ya
mencionadas se centrara el analisis en los actores de mas alta jerarquia dentro del proceso de
toma de decisiones de politica exterior.
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preferencias en una sola escala de utilidad.'® Ante estas limitaciones, el modelo ha
sugerido que el tomador de decisiones es un “racionalista limitado”, “mezquino
cognitivo” y “cientifico intuitivo”. Es racionalista limitado porque busca soluciones
satisfactorias y practicas aunque no dOptimas; es mezquino cognitivo porque intenta
simplificar problemas complejos y encontrar atajos para resolver problemas y tomar
decisiones; es cientifico intuitivo, propenso a cometer errores, porque recurre
constantemente a las inferencias en vez de procesar toda la informacion.

La variable opinion publica consiste en los atributos de la sociedad y su
impacto en la politica exterior. Es una variable necesaria, toda vez que en ambos casos
se trata de regimenes democraticos que, segiin Bueno de Mesquita, son “presionados a
producir bienes publicos como el éxito en la politica exterior”." Al respecto, Jorge
Schiavon afirma que la politica exterior de un Estado democratico tedricamente debe
representar, coordinar y defender los intereses nacionales; es decir, en un escenario
ideal los intereses nacionales deben reflejar los de la mayoria de la sociedad.?® East y
Hermann complementan esta perspectiva afirmando que los atributos de las
sociedades determinan cdmo los asuntos internacionales son vistos por los gobiernos,
a qué se le dara prioridad y qué cantidad de recursos se invertiran para alcanzar los
objetivos de politica exterior. Ahora bien, es importante aclarar que este estudio se
suscribe a los postulados de Kenneth Waltz en torno al impacto de la opinién publica
en la politica exterior; esto es, que las decisiones del gobierno en materia de politica

exterior son influidas mas por el interés de €ste ultimo por satisfacer las preferencias

'8 Para profundizar en el analisis que hace Holsti sobre el modelo de toma de
decisiones individual, véase Ole Holsti, “Modelos de relaciones internacionales y politica
exterior”, Foro Internacional, trad. Maria Urquidi, 29 (1989), pp. 244.

' Bruce Bueno de Mesquita er al., “Testing novel implications from the selectorate
theory of war”, World Politics, 56 (2004), pp. 363-388.

 Jorge Schiavon, “Opinién publica, preferencias y politica exterior: México ante el
mundo”, Foro Internacional, 48 (2008), pp. 35-65.
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de los votantes —en busca de buenos resultados electorales—, que por la situacion ideal

que describe Schiavon.

VARIABLES INDEPENDIENTES DE CONTROL
La primer variable de control, principios de la politica exterior, contempla estos
elementos cruciales para la orientacion de la politica exterior. Los principios de la
politica exterior han sido considerados sustanciales desde los multiples analisis de las
dos “superpotencias” en el marco de la Guerra Fria, ya que las doctrinas y valores en
los que se fundamenta un Estado influyen directamente en su politica exterior. En
primer lugar, los principios de politica exterior se encuentran cominmente en forma
de lineamientos juridicos que debe de seguir un Estado cuando interactia con otras
naciones, pero también pueden ser encontrados en las doctrinas que rigen las acciones
de politica exterior. Javier Trevifio define a los principios como la base, el origen, la
razoén fundamental, la guia que da estructura y rumbo a la politica exterior de un
pais.”? En segundo lugar, se espera que los principios de la politica exterior de un
Estado muestren coherencia, ya que es muy dificil que una estrategia de politica
exterior sea eficaz cuando el marco juridico que la regula se contrapone a las ideas en
que se baso su disefio, y viceversa. En consecuencia, se revisaran las diferencias y
similitudes en los principios de la politica exterior establecidos en la Constitucion
Politica de cada pais y en las doctrinas en que basan su practica, en aras de determinar
en qué medida promueven el liderazgo subregional.

La segunda variable de control, condiciones politicas, econdmicas y sociales,

estd definida en términos de los niveles de desarrollo econdmico y social interno.

! Kenneth Waltz, Foreign policy and democratic politics: The American and British
Experience, Boston, Little Brown and Company, 1967, pp. 298 ss.

2 Javier Trevifio, “Principios e intereses de la politica exterior de México”, en Ilan
Bizberg (comp.), México ante el fin de la Guerra Fria, México, El Colegio de México, 1998,
pp- 39-76.
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Desde una perspectiva no tradicionalista de la politica exterior, las necesidades y
prioridades internas interactian con las internacionales; bajo esa premisa se
compararan las condiciones econdmicas y sociales a fin de determinar su influencia en
la politica exterior de ambos paises. Se contempla la confrontacién de las condiciones
economicas y sociales de Brasil y México con las de los paises en su subregion, de tal
manera que se contextualice la posicidn que ocupa cada actor en su subregion, asi
como sus capacidades materiales frente a los demas paises. Para ello se consideraran
los indicadores econdmicos y sociales que integran el Indice de Desarrollo Humano
(IDH) del Banco Mundial, haciendo hincapié en los mas utilizados a lo largo de los
estudios socioecondmicos reconocidos internacionalmente: Producto Interno Bruto
(PIB) y PIB per cépita, tasa de crecimiento economico y poblacional, indicadores de
ocupacién y empleo, coeficiente de Gini para medir la desigualdad en el ingreso,
indicadores de pobreza y mortalidad infantil, entre otros.

Respecto a las condiciones politicas, Michael Smith distingue dos elementos
centrales del orden politico interno que influyen en la politica exterior de los Estados:
1) la apertura o aislacionismo del régimen y ii) la estabilidad o inestabilidad del orden
politico.”® El primer aspecto se refiere esencialmente al largo debate de comparar los
méritos de los Estados democraticos y los autoritarios, pero tratdindose de dos
democracias, la discusion se centra en cdmo afecta el desarrollo del sistema politico a
la politica exterior. El segundo aspecto, relacionado estrechamente con el primero,
tiene que ver con la sensibilidad que muestra la politica exterior frente a la falta de
certeza en el orden politico interno. Ademas de los sefialados por Smith, se estudiaran

otros elementos de caracter interno que pueden influir en la politica exterior, como las

¥ Michael Smith, “Comparing foreign policy systems: problems, processes and
performance” en Michael Clarke y Brian White (coords.), Understanding foreign policy,
Aldershot, Elgar Publishing, 1989, pp. 185 ss.
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condiciones politicas en que los gobernantes toman decisiones: division de poderes,
facultades presidenciales, tamafio de la coalicidn gobernante, entre otras.

Asi pues, las similitudes en los casos de Brasil y México, expresadas en las dos
variables de control descritas anteriormente, permitiran controlar los cambios y
variaciones que resulten del andlisis de las cuatro variables de interés. Se espera que
las similitudes, en el caso de las variables independientes de control, y las diferencias,
en el caso de las variables independientes de interés, arrojaran luz sobre los factores
que permiten a un pais ejercer un liderazgo subregional mas eficaz. En suma, el
presente estudio busca abonar al entendimiento de la politica exterior subregional de
las potencias regionales o emergentes, en este caso representadas por dos paises
importantes en la reconfiguracion del sistema internacional, México y Brasil. En ese
tenor, esta tesis busca ir mas alla de los tradicionales estudios historico-descriptivos
que, si bien han sido de gran importancia para el andlisis de la politica exterior,
muchas veces han fracasado en ofrecer explicaciones causales; de ahi que me suscriba
a la tendencia tedrica y metodologica de analizar comparativamente la politica

exterior.
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CAPITULO1

~MARCO TEORICO —

ANALISIS COMPARATIVO DE POLITICA EXTERIOR
Diversos estudiosos y especialistas reconocen al analisis comparativo de la politica
exterior como el unico medio, o al menos el iddneo, para comprobar empiricamente
las hipdtesis propuestas dentro de la gran cantidad de estudios individuales que se han
desarrollado en este campo.' Seria erréneo afirmar que el extenso trabajo académico
realizado en torno al andlisis de politica exterior mediante los enfoques historico-
descriptivo y de caso unico, se ha efectuado sin elementos tedricos. Toda
investigacion se basa en determinadas hipdtesis, que pueden llegar a formar teorias
una vez que son validadas mads alld de los cuestionamientos racionales; sin embargo,
mediante el estudio comparativo de la politica exterior se pueden identificar patrones
y tendencias en el comportamiento de los Estados, a fin de formular y comprobar
explicaciones o hipdtesis de politica exterior.

Con el afan de identificar patrones y tendencias, el enfoque comparativo
asume que ningun evento de politica exterior es totalmente Unico y, por lo tanto, es

posible identificar patrones regulares, ya sea a lo largo del tiempo, espacio o de

! Autores como Patrick McGowan y Howard Shapiro expusieron convincentemente la
necesidad de construir una teoria general de politica exterior o, por lo menos, una serie de
teorias de mediano alcance que permitieran superar la ambigiiedad y vaguedad con la que se
estudiaba la politica exterior. Segun ellos, la razon principal por la que no habia una teoria de
politica exterior radicaba en la desafortunada division del trabajo de tedricos e investigadores
empiricos; es decir, muchos de los nombres mds prominentes en el campo “tedrico” de la
politica exterior no habian desarrollado estudios comparativos empiricos, y viceversa. En el
mismo sentido, James Rosenau critico la abundancia de marcos y enfoques en el analisis de la
politica exterior, resaltando la falta de esquemas capaces de relacionar los componentes de
esta politica en secuencias causales. Rosenau coincidié con McGowan y Shapiro respecto a
que la unica manera de validar posibles postulados tedricos era mediante la investigacion
empirica comparativa, de ahi que dichos autores favorecieran el estudio comparativo de la
politica exterior sobre el estudio de casos particulares. Véanse Patrick McGowan y Howard
Shapiro, The comparative study of foreign policy: a survey of scientific findings, Los Angeles,
Sage, 1973, pp. 256; James Rosenau, The scientific study of foreign policy, Londres, Frances
Printer Publishers, 1980, pp. 577.
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topicos; Juliet Kaarbo, Jeffrey Lantis y Ryan Beasley lo explican de la manera

siguiente:

[...] Asumimos que por lo menos algunas de las mismas caracteristicas de la politica
exterior rusa durante el mandato de Catalina la Grande en el siglo XVIII, pueden
influir en la politica exterior rusa bajo el mandato de Dmitri Medvédev en el siglo
XXI; es posible que algunas de las mismas razones que motivaron el conflicto
limitrofe entre India y China, puedan ser encontradas en la decision argentina de
iniciar una guerra contra Gran Bretafia, y que algunos de los factores que afectan la
politica nuclear de Francia, sean ttiles para el entendimiento de su politica exterior
hacia Senegal y Mauritania. [...]>
Lo sugerido por Kaarbo, Lantis y Beasley no implica que la politica exterior de
todos los paises puede ser explicada de la misma manera; por ello, el método
comparativo concentra su analisis en las diferencias y similitudes entre los casos para
identificar tendencias en su comportamiento. El andlisis de politica exterior
contempla, generalmente, multiples elementos tanto del dmbito interno cuanto del
externo, los cuales pueden ser agrupados de acuerdo con su origen: los factores
internos se refieren a las caracteristicas del sistema politico del pais, donde se disefia
la politica exterior; mientras que los factores externos representan las caracteristicas
del sistema internacional, que influyen, moldean y limitan las decisiones de politica
exterior en el ambito interno.® Esta distincion obedece, ademas, al enfoque tedrico
utilizado en el analisis de cada elemento; es decir, los tedricos que se dedican al
estudio de los factores internos asumen que aspectos como la configuracion del
sistema politico, los grupos de presion, la opinién publica, el liderazgo politico,

motivan al Estado a tomar ciertas decisiones de politica exterior, aun cuando otras

fuerzas externas estén influyendo en el proceso; mientras que los tedricos que estudian

? Juliet Kaarbo, Jeffrey Lantis y Ryan Beasley, Foreign policy in comparative
perspective, Washington, Sage, 2012, p. 4 ss.

3 Kaarbo, Lantis y Beasley afirman que los lideres politicos no pueden crear una
politica exterior efectiva si no estan al tanto de la relacidon entre politica interna y externa, y
del mismo modo los estudiosos no pueden evaluar efectivamente las elecciones de politica
exterior si no toman en consideracion el impacto de ambos niveles en las relaciones entre
Estados. Véase J. Kaarbo, J. Lantis y R. Beasley, op. cit., pp. 366.

25



los factores externos suponen que aspectos como la distribucién del poder, la
interdependencia, las acciones unilaterales de los Estados poderosos, ocasionan que
los Estados no puedan adoptar sus opciones preferidas de politica exterior.*

El andlisis del ambito externo se realiza desde las teorias de relaciones
internacionales, mientras que el analisis del ambito externo comunmente es estudiado
desde diversas perspectivas tedricas orientadas a la investigacion de las estructuras y
procesos politicos dentro del pais. La estrecha interaccion entre ambito interno y
externo hace conveniente el uso complementario de las teorias de las relaciones
internacionales en el dmbito interno; sin embargo, para dilucidar los factores que
moldean los procesos de toma de decision en politica exterior, bajo ciertas
circunstancias, se deben emplear perspectivas teoricas destinadas especialmente a ese
objetivo. Cabe sefialar que el estudio de la escena internacional, o los factores
externos, ha dominado el andlisis de la politica exterior, y “s6lo ocasionalmente el
interés por el dmbito interno ha ocupado el primer lugar en el pensamiento de la
politica exterior”.” No obstante, el interés por los factores internos comenzo a hacerse
mas frecuente como consecuencia del interés que mostraron varios académicos
estadounidenses en las causas de las decisiones gubernamentales de politica exterior,
especialmente las que condujeron a Estados Unidos a involucrarse equivocadamente
en conflictos armados como la Guerra de Vietnam.

En 1967, Maurice East y Phillip Gregg dieron un paso importante en aras de

validar las hipdtesis que apoyaban la vision de que los factores internos explicaban las

* A pesar de que hay diversos actores —organizaciones no gubernamentales, empresas
transnacionales, organismos internacionales— que ejercen acciones sobre objetivos fuera del
pais al que pertenecen, el presente estudio se suscribe a la definicion de politicas de Kevin
Smith y Christopher Larimer en la que los tnicos actores responsables de tomar accion o de
no tomar accion, en términos de politica publica, son las autoridades gubernamentales. Véase
Kevin Smith y Christopher Larimer, The public policy theory primer, Boulder, Westview
Press, 2009, pp. 268.

> Kenneth Waltz, “Electoral punishment and foreign policy”, en James Rosenau (ed.),
Domestic sources of foreign policy, Nueva York, The Free Press, 1967, p. 263.
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variaciones en la politica exterior. Los autores descubrieron que los acfos de politica
exterior de 82 paises estaban ‘“‘sistematicamente, y no fortuitamente, asociados con sus
condiciones internas™;® operacionalizaron los actos agrupando el comportamiento de
los Estados en conducta conflictiva y conducta cooperativa. Posteriormente, Lloyd
Jensen retomo esta propuesta en un estudio sobre los paises derrotados en la Segunda
Guerra Mundial, concluyendo que el escenario interno es un factor mas importante
que el externo en la formulacion de las politicas de seguridad. En 1978, Maurice East,
Stephen Salmore y Charles Hermann expresaron su intencion de establecer la base de
futuros estudios en politica exterior comparada, mediante lo que nombraron
perspectivas teoricas; éstas se refieren a orientaciones generales de investigacion que
plantean la importancia de un conjunto de variables, especificas e interrelacionadas,
para explicar el comportamiento de politica exterior.” Cada perspectiva proporciona
una serie de supuestos que contienen una ldgica explicativa subyacente, y, a su vez,
vinculan las variables definidas con el comportamiento de la politica exterior. Las
variables o perspectivas tedricas analizan aspectos como las caracteristicas personales
de los lideres politicos, los procesos de toma de decisidn, el tipo de régimen politico,
los atributos de la sociedad, las tendencias y naturaleza de la politica exterior. Los
autores reconocen la interaccidén que hay entre las variables y concluyen que en cada
caso deberd valorarse qué variables explican mejor, desde el ambito interno, la
conducta de la politica exterior.

Christopher Hill —con base en la nocién de toma de decisiones en la politica
exterior, concebida por Snyder, Bruck y Sapin— explica que la diversidad de actores

que participan en el ambito interno no se limita a la actuacion de actores

¢ Maurice East y Phillip Gregg, “Factors influencing cooperation and conflict in the
international system”, International Studies, 11 (1967), p. 265.
7 Véase Maurice East, Stephen Salmore y Charles Hermann (coords.), Why nations

act?, theoretical perspectives for comparative foreign policy studies, Londres, SAGE, 1978,
pp. 234.
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gubernamentales, pero reconoce que éstos son el centro del anélisis en el proceso de
toma de decisiones. La participacion de los actores no gubernamentales interesa, pues,
en la medida que limita las decisiones de los actores gubernamentales. Hay una serie
de debates relativos a la influencia de los actores no gubernamentales en la politica
exterior, que gira en torno de la participacidn activa de éstos, el grado de conciencia
politica, la efectividad de los mecanismos de mediacion. Se reconoce la importancia
de dichos actores, pero, al mismo tiempo, se constata que se trata de un area de
estudio aun gris; por ello, se adoptara la vision de Hill respecto a la centralidad de los
actores gubernamentales y se tomard en cuenta a los actores no gubernamentales
Unicamente en la medida que limiten o impulsen ciertas decisiones de politica
exterior.

En un esfuerzo por categorizar la gran variedad de actores y caracteristicas que
interactian en el ambito interno, James Rosenau dividid los factores internos en tres
categorias: aquellos relativos a los actores individuales (personalidad e ideologia de
los lideres politicos, posicion social), aquellos concernientes a las estructuras
(instituciones, grupos de interés, opinion publica), aquellos donde las dos categorias
previas convergen (comunidad urbana, sistema nacional). Para esta tltima categoria,
Rosenau se basa en autores como Kenneth Waltz y Theodore Lowi, quienes perciben
al comportamiento de politica exterior como la consecuencia de las tensiones entre los
intereses de individuos o grupos pequefios y los intereses de asociaciones mads
numerosas o sociedades completas.®

Si bien es indiscutible la interaccion entre los ambitos externo e interno,
también es indudable que hay diferencias notables entre las teorias que se dedican al

estudio de los factores externos y aquellas que se ocupan de los internos. La principal

¥ Véase James Rosenau (ed.), Domestic sources of foreign policy, Nueva York, The
Free Press, 1967, pp. 342.
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es quiza la irracionalidad en algunas decisiones y en el comportamiento de los actores
que se asume en la mayoria de las teorias que explican los factores internos; es decir,
los tedricos que los explican asumen que en determinadas situaciones los lideres
politicos toman decisiones basadas en creencias, percepciones, ideologia, que no
benefician a los Estados. Otra diferencia importante es la vision del Estado como actor
unitario; a diferencia de la visién “unitaria” de los teodricos que se ocupan de los
factores externos, los investigadores del dmbito interno destacan la variedad de
actores, niveles y conflictos que influyen en la politica exterior.

En este estudio no se adopta una postura rigida en cuanto a la preponderancia
de los factores internos sobre los externos, o viceversa, se cree que ambos influyen
sustancialmente en el proceso de politica exterior, y solo dependiendo del caso y la
coyuntura se podra determinar cudles factores influyeron en mayor o menor medida
en dicho proceso. A pesar de que algunos modelos metodologicos, como los de
Rosenau y Moore, son ttiles para el andlisis sistematico, hay consenso en torno a que
cada investigador debe determinar qué variables, del ambito interno o externo,
representan los factores clave en las diferentes situaciones. En este sentido, McGowan
y Shapiro hacen hincapié en la importancia de seleccionar las variables independientes
adecuadas para cada andlisis, dependiendo de los topicos y tipos de Estados que se
analizardn; bajo esta logica se eligieron las que sustentan al presente andlisis
comparativo de la politica exterior brasilefia hacia Sudamérica y mexicana hacia

R 9
Centroamérica.

? Véanse Patrick McGowan y Howard Shapiro, The comparative study of foreign
policy: a survey of scientific findings, Los Angeles, Sage, 1973, pp. 256; James Rosenau, The
scientific study of foreign policy, Londres, Frances Printer Publishers, pp. 577; David Moore,
Governmental and societal influences on foreign policy: a partial examination of Rosenau’s
adaptation model, tesis, Ohio State University, 1970.
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DESARROLLO TEORICO EN AMERICA LATINA
El campo de estudio de la politica exterior en América Latina carece de un paradigma
teorico que permita hacer aseveraciones sobre relaciones causales. La mayoria de la
literatura dedicada al estudio de la politica exterior de América Latina se ha
desarrollado desde los enfoques tedricos del realismo y de la dependencia, y desde
una metodologia de estudio de caso. Ademads, pocos trabajos han incorporado sus
hallazgos empiricos y las reflexiones tedricas en un solo andlisis. Los investigadores
se han concentrado en el andlisis del Derecho Internacional, regimenes politicos, el
papel de lideres politicos, los principios y tradiciones de la politica exterior,
autonomia, desarrollo y las relaciones bilaterales con Estados Unidos. Debido a la
heterogeneidad de sistemas politicos en América Latina, pocos estudiosos se han
aventurado a proponer variables que expliquen el comportamiento de politica exterior
de los paises latinoamericanos.'® Han sido también pocos los esfuerzos por establecer
un enfoque tedrico con el cual se desarrollen sistematicamente futuros estudios de la
politica exterior en América Latina y, por lo tanto, no se puede hacer mas que una
revision de las aportaciones mas importantes en el ambito latinoamericano.

Durante la década de 1980, cuando comenzaron a publicarse de manera mas
constante los estudios en este campo, muchos paises latinoamericanos se encontraban
bajo regimenes autoritarios o dictatoriales. Esto motivd a que los regimenes politicos

se convirtiesen en una de las principales unidades de analisis en la literatura de la

' Tos trabajos de Elizabeth Ferris, Jennie Lincoln, Frank Mora y Jeanne Hey se
cuentan entre los pocos que buscan establecer un grupo de variables para estudiar la politica
exterior de los paises latinoamericanos. Ferris trabajo en una serie de hipotesis delimitadas por
el area tematica a la que pertenecen; esto, de acuerdo con la nocidn de issue-area desarrollada
por Rosenau. Véanse Jennie Lincoln y Elizabeth Ferris, The dynamics of Latin American
foreign policies: challenges for the 1980s, Estados Unidos, Westview Press, 1984, pp. 325;
Elizabeth Ferris y Jennie Lincoln (eds.), Latin American foreign policies: global and regional
dimensions, Estados Unidos, Westview Press, 1981, pp. 300; Frank Mora y Jeanne Hey (eds.),
Latin American and Caribbean foreign policy, Maryland, Rowman & Littlefield, 2003, pp.
419.
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politica exterior latinoamericana. Joseph Tulchin escribio al respecto que “mientras
mas cerrado fuera el régimen de un Estado, mas restringida o inflexible seria su
politica exterior”;11 del mismo modo, la visidon de otros Estados democraticos
producia que los Estados autoritarios se aislaran y asi se limitaban sus opciones de
politica exterior. No obstante, esto no significaba que se podia predecir la politica
exterior de un Estado de acuerdo con su sistema politico. Tulchin se encontrd con la
dificultad de que paises con regimenes similares, autoritarios o democraticos, exhibian
patrones de comportamiento internacional diferentes, incluso si se analizaban a lo
largo del tiempo. Por ello, en algunos casos cobré6 mayor importancia el nivel de
analisis individual, es decir, los liderazgos politicos.

En términos de liderazgo politico, Wilhelmy encontré que la politica exterior
estaba reservada para la figura presidencial, todavia mas que en Estados Unidos.
Reconocio la importancia de los presidentes, toda vez que “las acciones importantes
de politica exterior se originaron directamente de la iniciativa presidencial”.'* Ante la
relevancia del factor presidencial, Wilhelmy analiz6 las caracteristicas personales de
los presidentes, a saber: formacion académica, origen social, ideologia politica,
motivaciones, trayectoria; y hallo que ciertos presidentes latinoamericanos utilizaban
la politica exterior de acuerdo con sus orientaciones personales y, en algunos casos,
como distraccion de severos problemas de cardcter interno. De igual manera, encontrd
que la perspectiva burocratica —muy estudiada en el caso de Estados Unidos, por
ejemplo— no era muy popular entre los académicos de la regién, debido a la
centralizacion del poder. Aun asi, Alberto Van Klaveren afirmo el valor del enfoque

de la burocracia para estudiar la politica exterior en América Latina:

""" Joseph Tulchin y Heraldo Mufioz (coords.), Latin American nations in World
politics, Estados Unidos, Westview Press, 1984, p. 188.

2 Manfred Wilhelmy, “Politics, bureaucracy and foreign policy in Chile”, en Ibid, pp.
61-80.
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[...] el enfoque es aun valioso. En primer lugar, algunas burocracias latinoamericanas
son relativamente complejas. Incluyen grupos especializados y altamente
diferenciados, cada uno dotado con sus propias percepciones e intereses. En segundo
lugar, aun en aquellos casos donde s6lo un sector de la burocracia parece tener una
gran influencia en asuntos importantes, este grupo no es necesariamente monolitico.
Finalmente, ha habido indicadores claros de conflictos burocraticos ocultos en
algunas decisiones cruciales en Latinoamérica. [...]"

El propio Van Klaveren advierte las dificultades que implica el enfoque
burocratico en el caso latinoamericano y las atribuye, principalmente, a la naturaleza
“cerrada” del proceso de toma de decisiones en estos paises; por un lado, reconoce la
problemdtica de definir los tipos de conducta burocratica; por el otro, registra los
conflictos al momento de identificar las unidades especificas que resultan relevantes
para el analisis de los paises latinoamericanos. Haciendo a un lado estas dificultades,
Van Klaveren subraya la utilidad del enfoque burocratico para analizar el proceso de
toma de decisiones, sobre todo en los paises que han desarrollado burocracias
significativas.

Un tercer elemento de relevancia tiene que ver con los grupos de presion y la
opinioén publica. Para Van Klaveren los grupos de interés latinoamericanos poseen
gran influencia en el destino de las politicas, a pesar de su bajo grado de actividad y
organizacion si se les compara con paises como Estados Unidos. Durante el estudio de
esta variable, Tulchin y Mufioz observaron que la politica exterior no era un tema que
movilizara a la opinién publica u otros ciertos grupos de interés —mas alla de los
grupos especificos que tenian intereses econdmicos que proteger— debido a que el
segmento informado de la sociedad era muy pequefio. Pero esto no significaba que no

hubiera influencia de la opinién publica en la politica exterior, lo que si implicaba es

que el rol desempefiado por la opinidon publica era, mas que activo, reactivo; es decir,

B Alberto Van Klaveren, “The Analysis of Latin American foreign policies:
theoretical perspectives”, en Ibid, p. 14.
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que las acciones de politica exterior de los gobiernos latinoamericanos podian generar
respaldo o repudio entre los sectores de opinion publica, y asi impulsar o limitar la
politica exterior.

Una ultima variable frecuentemente utilizada en estos estudios es la ideologia
y tradicidn politica. Segun Van Klaveren, esta variable era un factor de peso en la
configuracién de la politica exterior, ya que podia disefiarse una politica exterior con
base en ideologias o principios —como el principio de no intervencion en el caso
mexicano— y autorreproducirse en el tiempo en calidad de tradicion politica. También
influia en la intencidén de los Estados latinoamericanos de establecer vinculos con
otras regiones ajenas a Estados Unidos, especialmente con paises del Tercer Mundo,
dado que se identificaban culturalmente, economicamente, socialmente; esto, a su vez,
producia que los paises latinoamericanos buscaran mayor independencia de la
potencia hemisférica y modificaran su politica exterior.

Como se expuso en esta seccion, el desarrollo tedrico en el estudio de la
politica exterior de los paises latinoamericanos es incipiente y esta lejos de establecer
marcos sistematicos que guien el andlisis respectivo. Por supuesto que esto no
significa que los estudios realizados no sean utiles en el desarrollo del campo de
estudio; por el contrario, son valiosos en tanto que profundizan sobre el uso de
diversas variables y su pertinencia para el estudio de la politica exterior en América
Latina. Considero que las aportaciones de los estudios de politica exterior en América
Latina pueden complementarse de manera sélida con los postulados teoricos de las
relaciones internacionales y con los que estudian los procesos de toma de decision, a
fin de desarrollar un andlisis comparativo solido de la politica exterior subregional de
Meéxico y Brasil. De tal manera, se espera que el andlisis de las diferencias en el

estudio comparativo de las variables de interés aporte mas elementos para la
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consolidacién de una teoria de politica exterior en los casos mexicano y brasilefio, asi

como en el caso de América Latina.

MEXICO Y BRASIL, CASOS MAS SIMILARES

Desde la perspectiva comparativa, Adam Przeworski y Henry Teune distinguen dos
tipos de disefio de investigacion: el de casos mas diferentes y el de casos mas
similares. El supuesto que rige el primer tipo es que “si para explicar un fendmeno en
un contexto totalmente heterogéneo se puede aislar una variable restante que, ademas
de la variable a explicar (dependiente), es la nica similar, es ésta la que entra en
consideracion como causal”.'* Por su parte, el segundo tipo requiere que haya
diferencia en las variables operativas (tanto explicativas, o de interés, cuanto las que
se busca explicar o dependientes) y homogeneidad en las variables de contexto (de
control). Segiin John Stuart Mill se trata de “comparar situaciones en las que un
fendmeno ocurre de manera distinta, pero con escenarios similares”." De tal suerte, si
las variables consideradas independientes son las unicas distintas ademas de las
consideradas como dependientes, las primeras se toman en cuenta para explicar los
fenomenos distintos. Como se plante6 en las paginas introductorias, México y Brasil
son paises con contextos internos similares en términos de politica exterior. Ademas
de compartir condiciones politicas, econdomicas y sociales semejantes, los principios
de su politica exterior comparten enfoques y perspectivas historicas. Considerando lo
anterior, el disefio de investigacion Optimo para el andlisis comparativo de la politica

exterior de México y Brasil es el de casos mas similares, lo cual se sustentard a lo

' Véase Adam Przeworski y Henry Teune, The logic of comparative social inquiry,
Nueva York, Wiley-Interscience, 1970, pp. 153.

13 Véase John Stuart Mill, 4 system of logic, ratiocinative and inductive, Nueva York,
Harper & Brothers, 1858, pp. 600.
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largo de esta seccion mediante las dos variables de control: principios de la politica
exterior y condiciones politicas, economicas y sociales.

En su andlisis de la politica exterior mexicana y sus principios, Ana
Covarrubias subraya que “los principios han tenido tal relevancia en la politica
exterior de México que el gobierno de Miguel de la Madrid los elevd a rango
constitucional en 1988”.'® El articulo 89 de la Constitucion Politica Mexicana,
dedicado a las facultades y obligaciones del presidente, sefiala en su fraccion X que en
la conduccion de tal politica, el titular del Poder Ejecutivo observard los siguientes
principios normativos: la autodeterminacion de los pueblos; la no intervencion; la
solucion pacifica de controversias; la proscripcidon de la amenaza o el uso de la fuerza
en las relaciones internacionales; la igualdad juridica de los Estados; la cooperacion
internacional para el desarrollo; el respeto, la proteccion y promocion de los derechos
humanos y la lucha por la paz y la seguridad internacionales.'” Covarrubias, y otros
estudiosos como Bernardo Sepulveda, aciertan al afirmar que los principios de la
politica exterior mexicana tuvieron su origen en la necesidad de protegerse ante la
presencia de potencias extranjeras intervencionistas; a ello obedece la insistencia de
promover el respeto a todo aspecto relacionado con la soberania de los Estados.

José Augusto Guilhon Albuquerque numera los cinco principios en los que se
bas6 la politica exterior de Brasil, segin la retérica de sus gobernantes y funcionarios
a lo largo del siglo XX: la resolucion pacifica de los conflictos; autodeterminaciéon de

las naciones; la no intervencion en los asuntos internos de otros Estados; respeto a las

' Ana Covarrubias, “Los principios y la politica exterior de México”, en Jorge
Schiavon, Danicla Spenser y Mario Vazquez Olivera (eds.), En busca de una nacion
soberana, relaciones internacionales de México, siglos XIX y XX, México, SRE-CIDE, 2006,
p. 387.

7 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, art. 89, fracc. X.
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normas y principios del Derecho Internacional y el multilateralismo.'® Al igual que
Meéxico, Brasil temid que las grandes potencias violaran su soberania y por ello
fundamentd su politica exterior en principios basados en el derecho de
autodeterminacidon y la no intervencion extranjera en asuntos internos. No obstante,
tanto México cuanto Brasil no siempre siguieron estos principios y actuaron de
manera pragmatica. Albuquerque y Covarrubias coinciden en que los principios han
sido esencialmente elementos retdricos o discursivos de la politica exterior brasilefia y
mexicana. Al analizar el discurso oficial basado en los principios y las acciones
internacionales de diversos gobiernos mexicanos, Covarrubias halld que la politica
exterior de México no se ha limitado a los principios, dado que “cuando los principios
coincidieron o reflejaron los intereses de los gobiernos mexicanos, el lenguaje y la
practica fueron consistentes; de otra forma, se mantuvo el lenguaje, pero la politica
vari6”."” En el mismo sentido, Albuquerque afirma que los motivos y practicas
diplomaticas de Brasil se entienden mejor desde sus objetivos de politica exterior que
desde sus principios.*

Tal como concluye Ana Covarrubias, “la politica de México tiene poco de
Unica, como la de cualquier otro pais con cierta posibilidad de influencia, utilizara un
lenguaje para comunicar los términos en los que esta dispuesto a actuar y lo que
espera de los demds actores internacionales, o del sistema en su conjunto, pero podra

. . 21 . ., ,
actuar o no actuar en consecuencia con ese discurso”.” Brasil, al ser también un pais

con posibilidad de ejercer influencia, ha difundido en los foros multilaterales los

" Véase José Augusto Guilhon Albuquerque, “Brazil, from dependency to

globalization”, en Frank Mora y Jeanne Hey (eds.), Latin American and Caribbean foreign
policy, Maryland, Rowman & Littlefield, 2003, pp. 267-287.

' A. Covarrubias, op. cit., p. 420.

*J. A. Guilhon Albuquerque, op. cit., p. 268.

! A. Covarrubias, op. cit., p. 421 s.
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principios en los que se basa su politica exterior, pero ha actuado de manera
pragmatica cuando sus intereses asi lo han requerido.

El segundo aspecto similar entre México y Brasil son las condiciones politicas,
economicas y sociales de los periodos temporales sujetos a analisis. El contexto
politico en el que ambos presidentes asumieron su cargo es similar; en el caso
mexicano acontecid una transicion democratica histdrica con la victoria electoral de
Vicente Fox, mientras que en Brasil la poblacion favorecio la victoria de un proyecto
politico que augurd cambios sustanciales. En un sentido politico més general, las
similitudes de los dos paises saltan a la vista: ambos son republicas federales con un
tipo de régimen democratico; ambos tienen un sistema politico presidencialista en el
que el presidente es el encargado del disefio e implementacion de la politica exterior;
ambos gozan de estabilidad en el orden politico; ambos tienen la misma division de
poderes ejecutivo, legislativo y judicial; ambos presidentes llegaron con porcentajes
similares de apoyo electoral, 46.4% votd por Luiz Inacio Lula da Silva (primera
ronda) y el 42.5% votd por Vicente Fox.

De igual manera que en el ambito politico, las caracteristicas econdmicas y
sociales de México y Brasil muestran semejanzas considerables. En el Cuadro I se
exponen algunos de los indicadores socioecondmicos mas representativos que
respaldan esta afirmacion. Ademas de las cifras de México y Brasil, se incluyen las de
Canada y Haiti con fines referenciales; esto es, para confrontar a los dos primeros con
uno de los paises mas desarrollados y uno de los menos desarrollados del hemisferio y
del mundo. El criterio que mejor muestra la similitud de México y Brasil en términos
econdmicos y sociales es, sin duda, la clasificacion que hace el Banco Mundial con
base en mas de 1,200 indicadores socioecondémicos; en esta clasificacidon, tanto

Meéxico cuanto Brasil son ubicados en el grupo de paises de “ingreso alto medio”
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(upper middle income), solo una posicion debajo de los paises de ingreso alto. Si
revisamos comparativamente los indicadores socioeconémicos del Indice Mundial de
Desarrollo, es evidente la cercania que hay entre México y Brasil con respecto a otros

paises.

Cuadro 1. Indicadores socioeconomicos de México y Brasil 2000-2010

México Brasil Canada Haiti
Poblacion total (afio 113,423,049 194,946,470 34,126,147 9,993,247
2010)
PIB per capita en dolares
a precios constantes del 5,971 4,504.5 25,021.7 394.1
afio 2000
Tasa de crecimiento anual o o o 0
del PIB 3.1% 4.1% 2.2% 0.2%
Deuda externa total
acumulada (miles de 182.8 243.6 -- 1.4
millones de ddlares a
precios actuales)
[ndice de GINI 48.8 57.3 32.6 59.2
Porcentaje de la poblacion
que se ubica debajo de la 47.2% 25.2% -- 78%
linea de la pobreza
Esperanza de vida al 75.4 71.5 80.3 59.9
nacer
Porcentaje'de la poblacion 239 17% 20% 56%
total que vive en zonas
rurales
Usuarios de Internet por 17 2 69 8 48
cada 100 personas
Cla§1ﬁ03010n segin el Pais de Pais de Pais de Pais de
Indice de Desarrollo ingreso medio | ingreso medio | ingreso alto ingreso bajo
Mundial del Banco £ £ £ £ J

. alto alto

Mundial

Nota: Las cifras exhibidas se obtuvieron al promediar los valores de los afios 2000 al 2010.
Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Banco Mundial y la OCDE

El Cuadro 1 ilustra que México y Brasil se ubican dentro de los paises mas
poblados del mundo, con un crecimiento anual del PIB destacable, pero con deuda
externa elevada y con problemas de desigualdad social. Ambos estan atin muy lejos de

tener un PIB per capita similar al de los paises desarrollados, pero han acortado la
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brecha en otros rubros como el de la esperanza de vida al nacer o el de urbanizacion.
En suma, México y Brasil cumplen con las caracteristicas de una potencia regional o
emergente, no nada mas desde la perspectiva socioecondmica, sino desde la politica
también. Gracias a las similitudes enumeradas en este apartado es que podemos aislar
las divergencias de la politica exterior mexicana y brasilefia, y, a su vez, explicar la
diferencia entre los liderazgos subregionales de estos paises. Asi, el analisis
comparativo de México y Brasil aqui desarrollado, pretende cumplir con lo que Arend
Lijphart propuso en su estrategia de investigacion comparada: una reduccion de la
varianza en las variables de contexto (de control) y un aumento de la varianza en las

variables operativas (de interés).

DEFINICION Y FUNCION DE LOS CONCEPTOS CENTRALES

Todo anélisis que pretenda construirse sobre bases sdlidas requiere precision en la
definiciéon y funcidon de los conceptos tedricos que seran utilizados a lo largo del
estudio; por ello, esta seccion estara dedicada a presentar las consideraciones
necesarias relativas a los conceptos centrales que sustentan la investigacion aqui
desarrollada. Vale la pena recordar que ésta se basa principalmente en los supuestos
teoricos del neorrealismo o realismo estructural propuestos por Kenneth Waltz y John
Mearsheimer, y se complementa con algunos postulados teoricos presentes en la teoria
neofuncionalista de Robert Keohane y Joseph Nye; al ser consciente de la
conflictividad que representa utilizar enfoques tedricos tan contrastantes, resulta ain

mas importante realizar las precisiones conceptuales pertinentes.

> Arend Lijphart desarroll la estrategia de casos comparables con la finalidad de
reducir el problema fundamental del método comparado (muchas variables, pocos casos) y
lograrse el maximo aprovechamiento de las posibilidades potenciales de dicho método. La
estrategia de Lijphart parte primordialmente de las condiciones contextuales; se pretende que
en este aspecto los casos seleccionados sean lo mas similares posible. Véase Arend Lijphart,
“Comparative politics and the comparative method”, The American Political Science Review,
65 (1971), pp. 682-693.
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PAISES EMERGENTES, POTENCIAS MEDIAS, POTENCIAS REGIONALES

Brasil y México han sido encasillados en diversas categorias dependiendo la
perspectiva desde la cual se han estudiado sus capacidades y caracteristicas. Desde la
perspectiva economica, se les ha considerado paises emergentes dado que su
crecimiento econdmico y poblacional se dio a un ritmo destacado durante las tltimas
décadas y, por ello, han sido proyectados como futuros miembros del grupo de paises
mas influyentes. Desde el punto de vista politico, se les ha catalogado como potencias
medias™ debido a su tamafio, recursos naturales e importancia estratégica en el
escenario internacional, a pesar de no ser considerados potencias hegemonicas.
Finalmente, también desde la perspectiva politica, se les ha denominado potencias
regionales® por sus descollantes recursos naturales, econdmicos y politicos dentro de
la region geografica en que se ubican. La distincion entre las dos ultimas categorias
suele ser confusa en tanto que se basan en los mismos aspectos para realizar su
clasificacion; Detlef Nolte reconoce la dificultad de distinguir entre potencias medias
y potencias regionales, pero también advierte que en la literatura cientifica actual se
hace una diferenciacién entre potencias medianas tradicionales, que buscan obtener
influencia en escenario internacional, y potencias regionales enfocadas mas en la
influencia regional. Asi, las potencias medianas tradicionales se definen

principalmente por su papel en la politica internacional, mientras que las potencias

¥ Guadalupe Gonzélez hace una definicion atinada y sucinta de este concepto de
acuerdo con las principales teorias de relaciones internacionales: “pais intermedio, potencia
media o pais secundario es una categoria analitica ambigua utilizada por diferentes autores
con significados distintos. Es posible distinguir dos definiciones basicas de la categoria de
potencia media: como posicién y como rol. Mientras los realistas la utilizan para describir un
grupo particular de paises que ocupan una posicion intermedia —entre superpotencias y
pequefios Estados—, en la distribucion internacional del poder, los institucionalistas-liberales y
constructivistas tienden a definir las potencias medias en términos de patrones de
comportamiento y roles especificos” (“Las estrategias de politica exterior de México en la era
de la globalizacidon”, Foro Internacional, 41, 2001, p. 622).

# Véase Detlef Nolte, “How to Compare Regional Powers”, Review of International
Studies, 36 (2010), pp. 881-901.
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regionales lo hacen por el papel que desempefian en su entorno inmediato. Esto no
implica que las potencias regionales no puedan ejercer influencia en el dmbito
internacional, mas bien éstas son una suerte de nuevas potencias medias denominadas
potencias medias emergentes (emerging middle powers).*

A pesar de la similitud entre los conceptos potencia media y potencia regional
—que incluso conduce a algunos autores a utilizar ambos términos de manera
intercambiable— se debe considerar que éste es un analisis enfocado al ambito
subregional y, por lo tanto, la nocidon de potencia regional resulta de mayor utilidad
que las dos previas por las razones siguientes. El concepto de potencia regional
sugiere criterios complementarios, como la delimitacion espacial, de gran utilidad en
la investigacion contempordanea de relaciones internacionales. Segun Nolte, las
dimensiones analiticas del concepto pueden ser empleadas para distinguir a las
potencias regionales de otros paises, asi como para comparar a estas potencias
respecto a sus capacidades y poder relativo.”® La definicién de potencia regional

otorgada por Nolte es la siguiente:

[...] es aquel Estado que articula la pretension, auto-concebida, de una posicion de
liderazgo en una regidon que esta geograficamente, econdémicamente y politicamente
delimitada; (...) que ostente los recursos materiales (militares econdémicos y
demograficos), organizacionales (politicos) e ideoldgicos para la proyeccion regional;
(...) que posea una gran influencia en los asuntos regionales, tanto actividades cuanto
resultados. [...]*

Adicional a estas tres caracteristicas principales, el autor subraya que una
potencia regional —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

¥ Detlef Nolte, “Potencias regionales en la politica internacional: conceptos y
enfoques de analisis”, GIGA Working Papers, 30 (2006), p. 14.

*D. Nolte, “How to Compare Regional Powers”, Review of International Studies, 36
(2010), p. 881.

7 Ibid., p. 893.
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otras potencias regionales— debe ser un Estado conectado econdmicamente,
politicamente y culturalmente con la region, que influya de manera significativa en la
delimitacidon geopolitica, asi como en la construccidon politico-normativa regional; se
espera, ademads, que la potencia regional ejerza esta influencia mediante estructuras de
gobernanza regional, definiendo y articulando una identidad regional comun; al
tiempo que provee un bien colectivo para la region, o participa significativamente en
la provision de ese bien, debe participar significativamente en la definicion de la
agenda regional de seguridad. Por ultimo, y no menos importante, se espera que una
potencia regional esté integrada en foros interregionales y globales, asi como en
instituciones en las que articule no so6lo sus intereses, sino diversas acciones como
representante de los intereses regionales, aunque lo haga de forma rudimentaria.”® Una
vez establecidos los argumentos sobre la pertinencia de utilizar la nocidn de potencia
regional en el desarrollo de este andlisis, ademas de haber precisado las caracteristicas
de las potencias regionales, se valoraran las capacidades de Brasil y México a lo largo
de los capitulos II y III para determinar en qué medida estos paises ejercen alglin tipo

de liderazgo regional.

LIDERAZGO, PODER Y PROPOSITO

El liderazgo en las relaciones internacionales, sugiere John Ikenberry, es un término
sobre-utilizado y sub-estudiado, ya que el debate se ha centrado en tdpicos
relacionados con la dominacion, la hegemonia y el poder.”” Para Morgenthau, al
dominar la desconfianza y competencia entre los Estados, el aspecto militar se vuelve

fundamental, dado que el ultimo objetivo del Estado es su supervivencia. En

28 .
Loc. cit.

¥ John Ikenberry, “The future of international leadership”, Political Science
Quarterly, 111 (1996), pp. 387 s.
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consecuencia, los paises poderosos en términos militares buscaran conservar su poder
mediante una politica exterior de alto perfil que les permita influir en la configuraciéon
del escenario internacional, mientas que los paises débiles en términos militares
tendrdn pocas oportunidades de moldear una politica exterior independiente, ya que
deberan establecer alianzas con Estados poderosos. En el caso de los paises que no
son potencias globales aun cuando poseen algunas capacidades, como Brasil y
Meéxico, la politica exterior dependera de la distribucién del poder en el escenario
internacional: en un sistema bipolar se veran forzados a formar alianzas con un bando
y tendrdn poca autonomia en su politica exterior, y en un sistema multipolar gozaran
de mayor autonomia y podran establecer una influencia regional.*

En la actualidad, los tedricos realistas sugieren que el sistema internacional
unipolar —con Estados Unidos como tunico poder hegemoénico— abre espacios de
oportunidad para las potencias medias, sobre todo en la dimensién regional; por
ejemplo, la teoria de la estabilidad hegemonica versa sobre la estabilidad relativa que
se logra cuando un pais hegemodnico asume el liderazgo en el sistema internacional, y
el beneficio que pueden obtener los Estados menos poderosos en un sistema mas
estable. Es, precisamente, debido a esta lucha por el poder que los Estados buscan
asumir el /iderazgo, entendido como la habilidad de un Estado de conceptualizar un
proyecto potencialmente hegemodnico —es decir, una vision del orden global o
regional- y convencer a otros paises de adoptarlo.”’ Los medios para alcanzar
posiciones de liderazgo en el orden regional han sido discutidos ampliamente tanto

por realistas cuanto por liberales. Desde el punto de vista del realismo ofensivo,

3 Véase Hans Morgenthau, Politica entre las naciones, trad. H. Olivera, Buenos
Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1986, pp. 718.

3! Sean Burges ha definido el concepto de liderazgo en sus diversos estudios de la
politica exterior de Brasil con base en la nocion de hegemonia en las ideas de Antonio
Gramsci; véase Sean Burges, “Without sticks or carrots: Brazilian leadership in South
America during the Cardoso era, 1992-2003”, Bulletin of Latin American Research, 25
(2006), pp. 23-42.
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Mearsheimer postula que las potencias aspiran a una posicion hegemonica en su
propia region geografica, al mismo tiempo que intentan impedir que otras potencias
consigan la hegemonia en sus respectivas regiones de referencia. Las potencias
intentan ejercer un liderazgo o hegemonia regional mediante el hard power
(capacidades militares y econdmicas), y estan interesados en que en otras regiones
actlien varias potencias que compitan por el liderazgo en la regi(')n.32 En contraste, los
liberales creen que el liderazgo puede ser alcanzado por medio de acciones indirectas
de soft power (lograr que otros Estados deseen lo que el poderoso desea), que
conduzcan a los demas Estados a emular los valores y ejemplos de las potencias.*

Dentro de las tradiciones neorrealista y neoliberal, el énfasis se ha puesto en la
caracteristica coercitiva del liderazgo, y un error constante en la literatura respectiva
es el enfoque monolitico desde el que se estudia, que lo compara con la dominacién y
coercion en términos de los intereses del Estado lider. Burges afirma que “el fin de la
Guerra Fria abrié un espacio para nuevos enfoques que apuntaron especialmente a los
Estados que no tenian esperanza de ejercer alglin tipo de dominacidn asociada con las
concepciones realistas de hegemonia”.34 Esto implica un cambio conceptual de la
nocion de liderazgo, que transité de las connotaciones coercitivas de la diplomacia
“cafionera” a las manifestaciones inclusivas de la construccion de coaliciones y
generacion de consensos.

Ikenberry identifica dos elementos principales del liderazgo: el poder y el
propdsito. El liderazgo tiene que ver con el poder debido a que ejercer €ste implica

moldear, directa o indirectamente, los intereses y acciones de otros; sin embargo, el

32 Una discusién mas profunda sobre los conceptos del poder y hegemonia se
encuentra en John Mearsheimer, The tragedy of great power politics, Nueva York, W. Norton,
2001, pp. 576.

33 Para profundizar sobre el tema de hard power y soft power, véase Joseph Nye, The
paradox of American power, Nueva York, Oxford University Press, 2003, pp. 240.

3*'S. Burges, “Brazilian foreign policy after the cold war, Gainesville, University
Press of Florida, 2009, p. 185.
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liderazgo también debe de incluir la habilidad de lograr que otros Estados conciban
sus intereses y objetivos politicos de maneras nuevas. Esto ultimo conduce al segundo
elemento del liderazgo, que no sélo involucra la capacidad de poder y de los recursos
materiales, sino de proyectar un conjunto de ideas y principios politicos en torno al
adecuado o efectivo ordenamiento de la politica. En suma, el liderazgo puede ser
definido como el uso del poder con el fin de orquestar las acciones de un grupo hacia
un fin colectivo.”

Ikenberry sefiala que el liderazgo se manifiesta en tres niveles principales:
estructural, institucional, situacional. El liderazgo estructural estd estrechamente
asociado con las ideas neorrealistas del poder y las capacidades materiales de un
Estado que le permiten influir, de manera hegemodnica, en el orden politico
internacional; de tal suerte, el liderazgo estructural es apreciable desde la tradicion
realista del poder. Este concepto ha sido interpretado desde multiples enfoques y
escuelas teoricas, y el significado del mismo varia considerablemente dependiendo de
la perspectiva utilizada; sin embargo, en el ambito tedrico de las relaciones
internacionales, el poder fue estudiado mas recurrentemente por los tedricos realistas
como Hans Morgenthau, quien postuld que el interés nacional establecido por los
estadistas se definia en términos de poder. Los realistas dieron prioridad al vinculo
entre el poder y la capacidad militar de los Estados, utilizando el concepto para
clasificar y explicar el comportamiento de éstos. Posteriormente, los neorrealistas
restaron primacia a las capacidades militares de los Estados y, asi, ampliaron la
concepcion de poder, tomando en consideracion todas las capacidades materiales mas
equilibradamente. Los tedricos del neorrealismo modificaron el concepto al

concebirlo no como un fin, sino como un medio potencialmente util en un entorno en

3 J. Ikenberry, op. cit., p. 185.
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el que los Estados corren riesgos, ya sea por ostentar poco poder o por tenerlo en
demasia; el poder, pues, es para los neorrealistas la combinacion de las capacidades
del Estado que le permiten conquistar su seguridad y que también define las
estructuras internacionales. Aun cuando los neorrealistas contemplaron otro tipo de
capacidades en la concepcion de poder —tamafio de la poblacion y territorio, capacidad
economica, dotacidn de recursos naturales, estabilidad politica, tecnologia,
competencia politica—, continuaron evadiendo otras definiciones de poder mas
sofisticadas que incorporaban ideas distintas, tal es la nocion causal de poder.’
Respecto a esta nocidn causal, David Baldwin afirma que la concepcidon de poder debe
entenderse como una relacion social antes que como una posesion material.”” Baldwin
sugiere conceptualizar las relaciones de poder como un tipo de relacidon causal en la
cual el agente que ejerce el poder afecta el comportamiento, la actitud, las creencias o
la propension de otro agente a actuar de cierta manera; es decir, un agente ejerce el
poder en la medida en que induce a otro a comportarse seglin sus requerimientos, algo
que este ultimo no haria de no mediar ese proceso de induccion, que puede contemplar
como sus medios el ofrecimiento de una recompensa, la amenaza de una sancion, el

. .. ., . ., . 38
ejercicio de persuasion, o alguna combinacion de los anteriores.

36 Segun Ernst Nagel, definiciones como la neorrealista no ofrecen especificidad en
tanto perspectiva y dominio; esto es, qué tipo de efectos importan y quiénes pueden ser
afectados, pues solo explica que un agente es poderoso en la medida en que afecta a otros mas
de lo que es afectado. Véase Ernest Nagel, The structure of science: problems in the logic of
scientific explanation, Nueva York, Harcourt, Brace and World, 1961, pp. 618.

37 Baldwin, sin duda, es uno de los estudiosos que ha prestado mas atencion al debate
tedrico del concepto de poder en las relaciones internacionales. Para mayor detalle sobre este
debate conceptual véase David Baldwin, Neorealism and neoliberalism: The contemporary
debate, Nueva York, Columbia University Press, 1994, pp. 377.

38 Siguiendo el consejo acertado de Reynaldo Ortega, referente a la necesidad de
incorporar las ideas de Steven Lukes en la conceptualizacion del poder —sus dimensiones en
términos de control de agenda, movilizacion de los sesgos y la capacidad de ciertos actores
para moldear las preferencias de los sujetos en una relacion de poder—, en el presente estudio
se considerara como valida la definicion multidimensional de poder presentada por Lukes, y
con base en ésta se analizaran las relaciones de poder, implicitas y explicitas, resultantes de
los presuntos liderazgos subregionales de Brasil y México. Véase Reynaldo Ortega, “El
concepto del poder en las teorias de relaciones internacionales”, en Gustavo Vega (coord.),
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La vision estructural de liderazgo, basada en el concepto de poder y su
distribucion en el ambito internacional, adolece de limitaciones toda vez que supone
que la unica condicién para alcanzar alguna posicion de liderazgo es mediante el
poder. Ikenberry afirma que el poder material, por si solo, no es suficiente para inducir
a otros Estados a actuar colectivamente, y que muchas veces la persuasion resulta mas
atractiva que la coercion para los Estados hegemodnicos. En ese sentido, el liderazgo
institucional supone que los Estados pueden acordar principios y procedimientos
regulatorios que guien sus relaciones; no se trata s6lo de Estados especificos que
facilitan alglin tipo de accion concertada, sino la autolimitacion de éstos, mediante los
regimenes internacionales, que permite asegurar la continuidad de las relaciones entre
Estados. El problema con este nivel de liderazgo es que precisamente la
autolimitacion requiere de cierta voluntad de los Estados y, en consecuencia, los
Estados actuaran dentro del marco institucional siempre y cuando les resulte
conveniente hacerlo. En suma, el liderazgo institucional permitird a un Estado
hegemoénico disminuir su necesidad de accion coercitiva, mientras se goce de
estabilidad y legitimidad en los regimenes internacionales, y al mismo tiempo podra
influir en la configuracion del sistema internacional.

Finalmente, el liderazgo situacional, también llamado liderazgo
emprendedor,” se refiere a las acciones e iniciativas de los Estados que inducen la
cooperacion mas alla de la capacidad material de poder y del conjunto de regimenes
internacionales. Este liderazgo se presenta a nivel personal —presidentes y primeros
ministros—, mediante la identificacion de ventanas de oportunidad, vias novedosas o la

reconfiguracidn del interés nacional, que permitan a un Estado influir o modificar el

Alcances y limites de la politica exterior de México ante el nuevo escenario internacional:
ensayos en honor de Mario Ojeda, México, El Colegio de México, 2009, pp. 287-303.

% Véase Oran Young, “Political leadership and regime formation: on the development
of institutions in international society”, International Organization, 45 (1991), pp. 281-308.
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sistema internacional. El trabajo de Ikenberry, en torno a los niveles en los que se
presenta el liderazgo, permitira determinar qué tipo de liderazgo ejercen, o intentan
ejercer, tanto Brasil en Sudamérica cuanto México en Centroamérica; esto sugiere que
se podra determinar, ademads, si el liderazgo ejercido o pretendido resulta eficaz de

acuerdo con las caracteristicas particulares de cada subregion.
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CAPIiTULOII
—LA POLITICA EXTERIOR DE MEXICO: LIDERAZGO SUBREGIONAL EN
CENTROAMERICA—

ANTECEDENTES

La regién centroamericana, muchas veces por necesidad mas que por voluntad, ha
estado recurrentemente en la formulacion de la politica exterior de México. Durante
las décadas posteriores a la independencia de México y los paises centroamericanos,
las negociaciones con Guatemala y Belice en torno a la conflictiva definicién de
limites y fronteras ocuparon un lugar primordial en la politica exterior mexicana.
Ademas, bajo la direccidon de Lucas Alaman en la Secretaria de Relaciones Exteriores,
el gobierno mexicano se propuso ambiciosamente retomar la iniciativa diplomatica
que habia encabezado previamente Simdén Bolivar con miras a crear una alianza
defensiva regional que agrupara a los nuevos Estados surgidos de los distintos
procesos independentistas en Latinoamérica; esto, a fin de contrarrestar el espiritu
expansionista de Estados Unidos.' Manuel Angel Castillo, M6nica Toussaint y Mario
Viézquez sugieren que la propuesta de Alaman ejemplifica ciertos conceptos y
lineamientos fundamentales de la politica exterior de México hacia Centroamérica,
que han prevalecido desde el siglo XIX; para los autores, los gobiernos mexicanos
consideraron a Centroamérica una region de interés estratégico debido a su

colindancia geogréfica y su debilidad relativa.

" De acuerdo con documentos del Archivo Histérico Genaro Estrada sobre la misién
encomendada a Manuel Diez de Bonilla y Juan de Dios Cafiedo, el secretario Lucas Alaman
insistia en la importancia que tenia para el gobierno mexicano ejercer un influjo diplomatico
sobre aquellos paises del continente que antes fueron colonias espafiolas [...], un gran acuerdo
continental o pacto de familia encabezado por México. Véase Manuel Angel Castillo, Ménica
Toussaint y Mario Vazquez, Centroamérica, en Mercedes de Vega (coord.. gral.), Historia de
las relaciones internacionales de México, 1821-2010, t. 2, México, Secretaria de Relaciones
Exteriores, 2011, pp. 330.
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El interés estratégico de México en la region es visible desde su nacimiento
como pais independiente. El conflicto entre México y la Federacion Centroamericana
por la cuestion de Chiapas y el Soconusco, no solo se tratd de un diferendo limitrofe,
sino de un conflicto de soberania territorial que tenia implicaciones directas en el
interés nacional de mexicanos y centroamericanos, y que influyd directamente en
todos los aspectos de las relaciones bilaterales hasta la disolucion de la Federacidon
Centroamericana a mediados del siglo XIX. La desaparicion de la Federacion
Centroamericana significd, en primer lugar, el transito de una relacion bilateral a otra
multilateral en la cual el tema territorial paso a ser un tema bilateral entre Guatemala y
México y, en segundo lugar, la diversificacion de las posibilidades de México para
incidir politicamente en la region, tras la profundizacion en la asimetria de poder entre
las partes involucradas.” A pesar de esta situacion aparentemente ventajosa, la
influencia de Estados Unidos fue siempre una limitante que debid considerar México
en su politica hacia Centroamérica, ya que el gobierno estadounidense contaba con
intereses econdmicos y estratégicos en la regidn: el canal interocednico en Panama, las
compaiiias bananeras, los ferrocarriles, entre otros.

A finales del siglo XIX, los principales lideres politicos centroamericanos
observaban a ambos, México y Estados Unidos, como los actores politicos mas
influyentes de la region. Esto gracias a que el gobierno porfirista deseaba consolidar
su propia esfera de influencia en Centroamérica, a fin de convertirse en un actor
regional capaz de crear un contrapeso a Estados Unidos y, de paso, reafirmar su
independencia politica frente al vecino del norte. Durante la etapa porfirista se logrd
mantener cierta presencia politica, pero €sta se retrajo como consecuencia de la

Revolucion Mexicana al inicio del siglo XX, en una suerte de relacion negativa con la

2 Ibid., p. 45.
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influencia estadounidense en la regidn; es decir, la retraccidon de la presencia politica
mexicana se combind con el aumento de la influencia de Estados Unidos en
Centroamérica. La inestabilidad politica interna, asi como la falta de reconocimiento
internacional del régimen emanado del proceso revolucionario, obligd al gobierno
mexicano a concentrar sus esfuerzos de politica exterior en la tarea de obtener el
reconocimiento de Estados Unidos, quien para entonces ya se perfilaba como una
potencia mundial. Asi, —segin Castillo, Toussaint y Vazquez— México debid limitar
su presencia en Centroamérica y valorar cuidadosamente su posible involucramiento
en los conflictos regionales en aras de evitar choques con Estados Unidos, toda vez
que el gobierno estadounidense habia decidido no tolerar la intromision de otras
potencias en aquella parte del continente cuyo dominio era vital para sus intereses.’
Es, precisamente, en esta etapa en la que se promueven insistentemente dos de los
principios rectores de la politica exterior de México expresados en la Doctrina
Carranza: la autodeterminacion de los pueblos y la no intervencion, en gran medida
para contrarrestar moralmente el intervencionismo de Estados Unidos.

Ante un escenario de opciones limitadas, la politica exterior de México hacia
Centroamérica se desarrolld6 con base en acciones de cooperacion, iniciativas
economicas y diplomacia cultural; pero, como lo sugiere Jiirgen Buchenau, ningun
gobierno revolucionario prestd atencion o logrd obtener la influencia politica en
Centroamérica como si lo habia hecho el régimen de Porfirio Diaz.* Buchenau
concluye que, desde la década de 1930, la influencia de Estados Unidos ha
permanecido como una de las grandes limitaciones en la politica exterior de México

hacia Centroamérica, igual como lo fue la falta de recursos del gobierno mexicano

35y,
Ibid., p. 75.
* Jirgen Buchenau, In the shadow of the giant: the making of Mexico’s Central
America policy, 1876-1930, Tuscaloosa, The University of Alabama Press, 1996, p. 209.
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para poder impulsar una politica mds asertiva hacia la region. No fue hasta 1966 que
un presidente mexicano realizd una visita oficial a Centroamérica con el proposito de
establecer un nuevo tipo de relaciones reconociendo la disparidad en el nivel de
desarrollo de cada pais centroamericano. El acercamiento promovido por el presidente
Diaz Ordaz se circunscribié a tres ambitos principales de cooperacion —cultura,
comercio e inversiones conjuntas—, que permitieron a México incrementar su
presencia en la region, aunque de manera timida y pasiva. Pudiera pensarse que el
acercamiento del presidente Diaz Ordaz a Centroamérica fue totalmente infructuoso,
sin embargo, éste sentd un precedente valioso para la politica exterior activa que
promovid el presidente Luis Echeverria.

Si bien es cierto que no hay consenso en torno a los resultados del activismo
en la politica exterior mexicana durante las décadas de 1970 y 1980, si lo hay respecto
a los cambios sustanciales que significo la politica exterior activa del presidente
Echeverria, sobre todo en Centroamérica. Segun Yoram Shapira, Luis Echeverria
tomo cierto tipo de decisiones de politica exterior, que pueden ser vistas como
innovaciones de la conducta tradicional de México en los asuntos internacionales,
como su intento revisionista de largo alcance propuesto en la Carta de Derechos y
Deberes Economicos de los Estados, que pretendia la instauracion de un sistema
econémico favorable a los paises del Tercer Mundo.” Mario Ojeda establece tres
elementos fundamentales que motivaron al gobierno echeverrista a realizar una
revision significativa de la politica exterior. Primero, el agotamiento del modelo
econdmico denominado “desarrollo estabilizador”, que se manifesto en la incapacidad
de generar los empleos requeridos de acuerdo con el crecimiento poblacional, en la

inequidad de la redistribucidon del ingreso, en un déficit creciente en la balanza

Véase Yoram Shapira, “La politica exterior de México bajo el régimen de
Echeverria: retrospectiva”, Foro Internacional, 19 (1978), pp. 62-91.
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comercial, por citar solo algunos factores. Segundo, la situacion politica interna no era
favorable después de la crisis politica de 1968, la legitimidad del gobierno ya no era la
que habian gozado gobiernos anteriores, quienes fueron capaces de mantener la
unidad nacional mediante la incorporacion, cooptacidn y satisfaccidon de las demandas
de los grupos sociales organizados. Tercero, los grandes cambios acaecidos en el
orden internacional, a causa del transito de una estructura bipolar a otra multipolar o
policentrista en términos politicos y econdmicos (no militares), alteraron los patrones
de la relacion México-Estados Unidos y, en consecuencia, el gobierno mexicano
encontrd que habia perdido gran parte de su capacidad de negociacidn con la potencia
hegemoénica.’

El activismo en la politica exterior de México, independiente de la politica
exterior estadounidense hacia la region, también se plasmé en sus politicas hacia los
paises centroamericanos. El gobierno de José Lopez Portillo apoyd con asesoramiento
y reconocimiento oficial a los movimientos sociales en la region, medi6 en la mayoria
de los conflictos armados desempefiando un papel fundamental en la busqueda de la
paz y estabilidad regional, ofrecio asilo a miles de refugiados que eran perseguidos o
amenazados por la violencia de los conflictos armados. A pesar de que los primeros
afios del gobierno de Lopez Portillo se caracterizaron por el repliegue del activismo
progresista de M¢éxico en foros internacionales y del constante esfuerzo de
acercamiento a Estados Unidos, el descubrimiento de los yacimientos petroleros
permitid al gobierno mexicano pasar de una politica exterior activa en la retorica a
otra en la que se ostentaba una presencia efectiva en los asuntos internacionales vy,
sobre todo, en Centroamérica dada la crisis politica prevaleciente. Centroamérica se

convirtidé en una de las prioridades en la agenda internacional de México, ya que se

% Mario Ojeda, Alcances y limites de la politica exterior de México, 2* ed., México, El
Colegio de México, 1984, pp. 203 s.
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encontraba demasiado cerca como para permanecer indiferente y lo que estaba en
juego eran los intereses mexicanos, por eso la politica exterior no podia limitarse a la
defensa de los principios, sino que debia asumir un caracter plenamente activo.” De
esta manera, el apoyo de México no se restringid al respaldo de la negociacion
politica, la inclusion de todos los actores y el respeto de la autodeterminacion de los
pueblos, en contraposicion de la politica estadounidense que repudiaba las acciones de
las fuerzas insurgentes, sino que brindo respaldo diplomaético y ayuda material con el
fin de favorecer el cambio politico.

Gran parte de las acciones del gobierno mexicano hacia Centroamérica se
cristalizaron posteriormente en la creacion del Grupo Contadora; Mario Ojeda sefiala
que “en un principio, las gestiones de México fueron aisladas y mds bien casuisticas,
(pero) a principios de 1982, al llegar al poder el presidente Miguel de la Madrid,
decidi6 iniciar un gran esfuerzo para la paz en Centroamérica™.® Este esfuerzo, segun
Ojeda, “habria de tener cuatro caracteristicas bdsicas: ser sistematico y permanente,
involucrar por igual en los esfuerzos de paz a todas las partes implicadas en los
conflictos directa o indirectamente, tener un marco estrictamente latinoamericano y
llevarse a cabo conjuntamente por varios paises de América Latina. La consecuencia
de esta decision fue el surgimiento del Grupo Contadora, (...) en el caso de México,
tal accidon constituyd un grado de compromiso internacional sin precedente en su
politica exterior”.’

La politica exterior activa de México hacia Centroamérica dejé de serlo
durante la década de 1990, en parte por la finalizacion de los conflictos armados en la

regidn y la evolucion politica interna de México y los paises centroamericanos, pero

7 Jorge G. Castafieda y Robert Pastor, Limites en la amistad: México y Estados
Unidos, México, Planeta, 1989, p. 224.
¥ Mario Ojeda, Retrospeccién de Contadora: Los esfuerzos de México para la paz en
Centroa;nérica (1983-1985), México, El Colegio de México, 2007, p. 14.
Ibidem.
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sobre todo debido a la transformacion historica del escenario internacional a raiz de la
desintegracion de la Unién de Republicas Soviéticas Socialistas.'” El gobierno
mexicano trasladd el eje de las relaciones con los paises centroamericanos de la
cooperacion politica directa y la mediacion para alcanzar la paz a la construccion de
mecanismos de cooperacion para el desarrollo regional;11 de este enfoque surgieron
mecanismos de concertacion como las cumbres de Tuxtla y, mucho después, el
Proyecto Mesoamérica, anteriormente Plan Puebla-Panamé. Esto se derivo del
surgimiento de necesidades y problematicas distintas, lo que condujo al
establecimiento de temas nuevos en las agendas bilaterales de México y los paises
centroamericanos, entre los que destacan: seguridad, migracion y comercio.

En la década de 1990, la politica exterior de México no dio prioridad a
Centroamérica, ya que ésta permanecid en la sombra de las negociaciones del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). En la administracion de Carlos
Salinas de Gortari, la politica exterior era un medio para alcanzar la reactivacion
econdmica del pais y su insercion en los asuntos mundiales, mientras que las
prioridades para los paises centroamericanos eran la pacificacion, la democratizacion,
la desmilitarizacion y el rescate de los procesos de integracion suspendidos desde la
década de 1960.'? En este tenor se celebraron las cumbres regionales de cooperacion y
concertacion politica en las que se institucionalizd6 un mecanismo de didlogo para
analizar periddicamente los asuntos regionales, hemisféricos y mundiales, concertar

posiciones conjuntas en los foros multilaterales, impulsar proyectos econdmicos

' Si bien en la década de 1990 se mantuvieron las labores de mediacién en el Grupo
de Amigos de Guatemala y el Grupo de Amigos de El Salvador, la presencia mexicana en
Centroamérica disminuyd considerablemente en comparacion con las dos décadas pasadas.
Por su parte, como describe Mario Ojeda, el Grupo Contadora desaparece con el fin del
mandato presidencial de Miguel de la Madrid, dado que “el presidente Carlos Salinas no se
intereso en ella (y) éste habia anunciado desde que era candidato (...) que la suya no seria un
politica exterior activa”. Véase Ibid, p. 147.

""M. Castillo et al., op. cit., p. 199.

"2 Ibid., p. 210 s.
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comunes, apoyar el desarrollo sustentable y acordar acciones de cooperacion. En
resumen, la cumbre de Tuxtla I habia reconocido la importancia de los paises
centroamericanos para la seguridad nacional de México; Tuxtla II impulsé el concepto
de asociacion privilegiada entre México y Centroamérica; Tuxtla III significo la
institucionalizacion de la cooperacion regional y el fomento de la integracion regional
centroamericana; Tuxtla IV planted la redefinicion de Mesoamérica con base en la
idea de que México y Centroamérica son un area con problemas e intereses
comunes."” Asi, con una politica exterior de cooperacion para del desarrollo regional,
es como México termind el siglo XX, aunque la alternancia en el poder en el afio 2000
y las expectativas que se generaron en torno de este suceso abrieron una ventana de
oportunidad Unica para la reconfiguracion de la politica exterior del pais, més aun, de

todo el sistema politico mexicano.

DESEMPENO DE LA POLITICA EXTERIOR DE MEXICO HACIA CENTROAMERICA (2000-
20006)

En este apartado se evaluara el desempefio de la politica exterior mexicana hacia
Centroamérica de acuerdo con la definicidn de politica exterior balanceada, propuesta
por Michael Smith, que contiene cinco elementos fundamentales: la claridad y
eficacia en el cumplimiento de objetivos, la coherencia de las acciones, la
compatibilidad, la adaptabilidad y la continuidad en la orientacién de la politica

exterior.'*

B Ibid., p. 214.

" Michael Smith, “Comparing foreign policy systems: problems, processes and
performance” en Michael Clarke y Brian White (coords.), Understanding foreign policy,
Aldershot, Elgar Publishing, 1989, pp. 185-215.

56



CLARIDAD Y EFICACIA EN EL CUMPLIMIENTO DE OBJETIVOS
El afio 2000 no solo significd el inicio de un nuevo periodo presidencial, el de Vicente
Fox, sino la primera vez en siete décadas que otro partido politico, diferente al Partido
Revolucionario Institucional (PRI), ocupaba la presidencia de la Republica. Las
expectativas en torno a la administracion foxista eran altas en todos los ambitos,
incluyendo la politica exterior. El “bono democratico”, como se llam¢ a la legitimidad
electoral que gozaba el gobierno de Fox, no fue inicamente un fenémeno de caracter
nacional, sino que también tuvo alcance en el dmbito internacional. Siguiendo la
inercia democratica con la que llegd al poder, la administracion del presidente Fox
consideré que dentro y fuera del pais se habia reconocido la fortaleza de las
instituciones democraticas mexicanas y, gracias a ello, el gobierno disponia de una
legitimidad que daba mayor fuerza a sus posturas en el &mbito internacional; ademas,
dada su posicion geoestratégica, sus intereses, su tradicion diplomdtica y sus
necesidades de desarrollo, México estaba obligado a desempefiar un papel activo y
central en la conformacion de la nueva arquitectura internacional.'®

El presidente Fox fijo cinco objetivos estratégicos de politica exterior que
deberian articularse durante su administracion: primero, promover y fortalecer la
democracia y los derechos humanos como bases fundamentales del nuevo sistema
internacional; segundo, fortalecer la capacidad para proteger y defender los derechos
de todos los mexicanos en el extranjero; tercero, intensificar la participacion e
influencia de México en los foros multilaterales, desempefiando un papel activo en el
disefio de la nueva arquitectura internacional; cuarto, utilizar los esquemas de
concertacion regional para equilibrar la agenda de politica exterior mexicana, creando

nuevos ejes de accion politica, y quinto, apuntalar y encabezar los esfuerzos de

'S Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, México, Presidencia de la Republica, p.
59.
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promocion econdmica, comercial, cultural y de la imagen de México en aras de un
desarrollo nacional sustentable y de largo aliento.'

De estos cinco objetivos estratégicos, el tercero y cuarto se refieren a la
intensificacion de la influencia de México en foros multilaterales y la utilizacion de
los esquemas de concertacion regional en aras de un equilibrio en la agenda de
politica exterior. En el tercer objetivo estratégico se sefiala que los foros multilaterales
son espacios importantes para fijar posiciones acordes con las transformaciones
internas, construir consensos en torno a temas de interés comun, con base en el
principio de corresponsabilidad entre las naciones, con la finalidad de resolver
problemas de carécter regional o mundial que demandan una reaccion oportuna.'” De
acuerdo con lo estipulado en el cuarto objetivo estratégico de politica exterior, la
participacion activa de México en foros multilaterales mundiales no significaba una
menor participacion en foros regionales o una disminuciéon en las relaciones
bilaterales. De hecho, la nueva composicion del sistema internacional, los cambios en
la economia mundial y la regionalizacidon obligaban a México a buscar nuevas areas
de oportunidad y lograr una mejor distribucion y un equilibrio de esfuerzos y recursos
acordes con estos cambios.'® Asi, la administracion de Fox establecid a América
Latina como region prioritaria en su politica exterior, aludiendo razones de identidad
cultural, proximidad geografica, raices histéricas comunes, complementariedad
economica y aspiraciones compartidas de desarrollo e integracion. Para el caso de
Centroamérica, se definié que el Plan de Desarrollo Regional Puebla-Panamé (PPP)

seria el eje rector para promover el desarrollo integral y a largo plazo del sur de

1 Ibid., p. 60.
Y Ibid., p. 62.
8 Ibidem.
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México y los paises de Centroamérica,”” con lo cual se focalizd la planificacion de
desarrollo regional hacia la “regién mesoamericana”.

Lo que se desprende del andlisis de estos dos objetivos estratégicos es que el
gobierno de Fox reconocid los foros multilaterales como el medio ideal para influir en
los procesos de configuracion regional e internacional. Ademas, en el caso de la
regidn centroamericana, se busco reforzar la presencia mediante los mecanismos de
cooperacion como el PPP. La generalidad con que se plantean los objetivos
estratégicos no aporta claridad en la politica exterior de México hacia Centroamérica;
no obstante, hay cierta especificidad en cuanto a los medios que se consideran idéneos
para alcanzar las metas trazadas. Ahora bien, Michael Smith sugiere que la eficacia en
el cumplimiento de los objetivos estratégicos es menor si no hay claridad en el
planteamiento de los objetivos de politica exterior,”’ por ello habrd que analizar el
grado en que México logra influir en los foros multilaterales de la region, a fin de
orquestar las acciones de los paises centroamericanos en torno a los temas que define
como primordiales para su politica exterior. Este grado de influencia deberd ser
analizado en el principal foro multilateral de cooperacion y concertacidn politica en el
que participd México durante la administracién foxista, no sélo como observador sino
como miembro pleno, a saber: el Mecanismo de Didlogo y Concertacion de Tuxtla.

El Mecanismo de Tuxtla ha sido adoptado y ratificado por sus miembros como
el principal instrumento de didlogo politico en la region mesoamericana, una
evidencia clara de lo anterior es que asuntos politicos de considerable relevancia,
como la instauracion del PPP o el ingreso de México como pais observador del SICA,
fueron discutidos en este foro. Es por ello que este mecanismo se considera en este

trabajo como el escaparate mas util para el andlisis de la eficacia de la politica exterior

Y Ibidem.
2 M. Smith, op. cit., 185 et passim.
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de México con base en los dos objetivos estratégicos referidos. En el cuadro 1, cuadro
2y cuadro 3, se exponen las tendencias tematicas de los puntos de acuerdo emanados
de las Cumbres del Mecanismo de Tuxtla que se celebraron durante la administracién
de Vicente Fox; se hace una distincion entre pronunciamientos y compromisos, con la
finalidad de conocer también en qué areas tematicas se lograron generar los consensos
politicos que permitieron impulsar acciones concretas y si éstas se situan en el
espectro de los temas primordiales para la politica exterior de México, estipulados en
sus objetivos estratégicos.

La Cumbre Extraordinaria del Mecanismo de Tuxtla, celebrada en El Salvador
en junio de 2001, se destind mayoritariamente a la presentacion del PPP y a la
discusion de su funcionamiento (ver Cuadro 1). Durante esta Cumbre destaca la
clausula democratica que logré incorporar México, en la cual se reserva la membresia
de dicho mecanismo a los Estados que no alteren o rompan su orden democratico
interno; sin duda, un logro para la diplomacia mexicana toda vez que los procesos
democraticos constituian un elemento central en la agenda de politica exterior del

presidente Fox.

Cuadro 1. Tendencias en las Cumbres de Didlogo y Concertacion Politica de Tuxtla (2001-

2002)
Cumbre Extraordinaria en El Salvador V Cumbre en México
(junio de 2001) (junio de 2002)
Puntos de acuerdo Total Puntos de acuerdo Total

Pronunciamiento | Compromiso Pronunciamiento | Compromiso

OPERATIVIDAD 5 7 12 | _ 1
DEL
MECANISMO

SEGURIDAD 1 - 1 4 1 5
MIGRACION -- 1 1 3 -- 3
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DERECHOS
HUMANOS

DEMOCRACIA

INTEGRACION
REGIONAL

ECcoONOMIA Y
COMERCIO

12

COOPERACION
TECNICA,
CIENTIFICA Y
EDUCATIVA

DESARROLLO

SOCIAL

MEDIO - — - - 2 2
AMBIENTE

TURISMO - -- - 1 1 2

TOTAL 8 9 17 23 16 39

Fuente: Elaboracion propia con base en la documentacion oficial de las Cumbres.

De la totalidad de los puntos de acuerdo, un poco mas de la mitad son
compromisos, y de estos ultimos casi todos tienen que ver con acciones delineadas en
el marco del PPP. Por ejemplo, el correspondiente a las gestiones necesarias para
obtener los recursos financieros y técnicos que permitan la puesta en marcha del PPP,
y constituir una comision de alto nivel para su promocion. A pesar de que se tratd de
una reunion principalmente técnica, México logro pactar compromisos en materia de
democracia y migracion, areas prioritarias de acuerdo con sus objetivos estratégicos
de politica exterior.

Durante la V Cumbre del Mecanismo de Tuxtla, México aprovecho su
posicion de anfitridbn para colocar sus temas prioritarios (seguridad, democracia,
derechos humanos) en siete puntos de acuerdo, aunque nada mas tres se concretaron
en compromisos. Entre éstos destaca el relativo a la validez universal de los derechos
humanos y las libertades fundamentales, en el cual los miembros del Mecanismo de

Tuxtla se comprometen a promover su respeto, asi como a mejorar y fortalecer los
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mecanismos para su defensa, tanto en el ambito interno cuanto en el sistema
interamericano y en la Organizacion de las Naciones Unidas. La mayor parte de los
compromisos establecidos se relaciond con la intencidn de acelerar los procesos de
firma de tratados de libre comercio entre México y los paises centroamericanos, asi
como con la cooperacion técnica, cientifica y educativa. Cabe mencionar que si bien
Meéxico tenia intereses comerciales y de migracion en la region, la agenda comercial y
migratoria con Centroamérica no era tan prioritaria como en las relaciones bilaterales
con Estados Unidos; ademads, la cooperacion técnica, cientifica y educativa era
practicamente unidireccional, dado que las estructuras técnicas, cientificas y
educativas de Meéxico se adoptaron como modelos en diversos paises
centroamericanos.

En las dos Cumbres del Mecanismo de Tuxtla posteriores (ver Cuadro 2) s6lo
poco mas del 10% de los puntos de acuerdo se refirieron a temas de seguridad,
democracia y derechos humanos, de los cuales una tercera parte fueron compromisos
y dos terceras partes pronunciamientos. Asimismo, los compromisos en materia de
derechos humanos giraron en torno de los sectores poblacionales desprotegidos, entre
ellos los migrantes y los indigenas. Por ejemplo, se comprometieron a apoyar a
Meéxico en el marco del Programa de Regularizaciéon Migratoria 2004, el cual
beneficiaria a los migrantes centroamericanos permitiéndoles regularizar su situacion
migratoria en territorio mexicano. Del mismo modo que en las cumbres anteriores se
lograron compromisos principalmente en las cuestiones de economia, comercio y
cooperacion técnica, cientifica y educativa, pero a diferencia de las ediciones
anteriores del Mecanismo de Tuxtla, los puntos de acuerdo en términos de migracion

recogieron algunas de las preocupaciones principales del gobierno mexicano, sobre
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todo las relativas a la situacion de los migrantes mexicanos y centroamericanos en

Estados Unidos.

Cuadro 2. Tendencias en las Cumbres de Didlogo y Concertacion Politica de Tuxtla (2004-

2005)
VI Cumbre en Nicaragua VII Cumbre en Honduras
(marzo de 2004) (junio de 2005)
Puntos de acuerdo Total Puntos de acuerdo Total
Pronunciamiento | Compromiso Pronunciamiento | Compromiso
OPERATIVIDAD 4 3 7 11 4 15
DEL
MECANISMO
SEGURIDAD 2 2 4 2 - 2
MIGRACION 2 3 5 3 2 5
DERECHOS 1 - 1 2 1 3
HUMANOS
DEMOCRACIA 1 1 2 1 - 1
INTEGRACION 3 2 5 8 1 9
REGIONAL
ECONOMIA Y 5 6 11 8 6 14
COMERCIO
COOPERACION
TECNICA,
CIENTIFICA Y 4 2 6 13 8 21
EDUCATIVA
DESARROLLO 1 1 2 1 1 2
SOCIAL
MEDIO - - - 3 2 5
AMBIENTE
TURISMO 1 - 1 1 1 2
TOTAL 24 20 44 53 26 79

Fuente: Elaboracion propia con base en la documentacion oficial de las Cumbres.

Finalmente, la ultima Cumbre del Mecanismo de Tuxtla en la cual participd el

presidente Fox, la VII Cumbre celebrada en julio de 2006 en Panamé, no presento

puntos de acuerdo en materia de seguridad y unicamente se concretd un compromiso
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en materia de derechos humanos, pero descollaron los pronunciamientos en torno al
proceso electoral de 2006 en México, al cual calificaron como garante de una
democracia consolidada, ademas de reconocer la labor imparcial del Instituto Federal

Electoral (ver Cuadro 3).

Cuadro 3. Tendencias en las Cumbres de Didlogo y Concertacion Politica de Tuxtla (2006)

VIII Cumbre en Panama
(julio de 2006)
Puntos de acuerdo Total
Pronunciamiento | Compromiso
OPERATIVIDAD
2 3 5
DEL
MECANISMO
SEGURIDAD -- -- --
MIGRACION 3 2 5
DERECHOS 2 1 3
HUMANOS
DEMOCRACIA 3 -- 3
INTEGRACION 4 -- 4
REGIONAL
EcoNOMIA Y 5 7 12
COMERCIO
COOPERACION
TECNICA,
. 6 4 10
CIENTIFICA Y
EDUCATIVA
DESARROLLO 1 2 3
SOCIAL
MEDIO - 1 1
AMBIENTE
TURISMO - 1 1
TOTAL 26 21 47

Fuente: Elaboracion propia con base en la documentacion oficial de la Cumbre.

En la mayoria de las declaraciones conjuntas emanadas de las cinco cumbres
analizadas se dedican pronunciamientos de congratulacion a la iniciativa de México

en la promocion de acciones que favorecen la integracion regional, la cooperacidon en
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el marco del PPP y el respeto de los derechos humanos.?' En suma, se puede concluir
que la incorporacidn de los temas prioritarios para México en la agenda regional no
fue acorde con el liderazgo que presumia el gobierno mexicano en los ultimos afios
del gobierno de Vicente Fox,”* y que establecié como objetivo estratégico de su
politica exterior. Los temas prioritarios para México efectivamente fueron incluidos
en la agenda del Mecanismo de Tuxtla, pero en la mayoria de las ocasiones no se
pudieron profundizar los pronunciamientos y lograr compromisos que los respaldaran.
Asi, los compromisos adquiridos por México en migracion y cooperacidon técnica no
fueron compensados de la misma manera en las areas prioritarias para México, salvo
en el caso de la clausula democratica que se incorpor6 en la Cumbre Extraordinaria de
2001. Al analizar todos los factores expuestos anteriormente, no se puede afirmar con
seguridad que la politica exterior de México hacia Centroamérica haya sido eficaz en
el cumplimiento de sus objetivos estratégicos, al menos no en los temas que se

plantearon como primordiales al inicio de la administracion foxista.

COHERENCIA, COMPATIBILIDAD, CONTINUIDAD Y ADAPTABILIDAD

Una politica exterior balanceada debe gozar, segin Smith, de coherencia en la
integracion de objetivos, destinatarios y técnicas, y al mismo tiempo debe ser
compatible con las condiciones internas y externas, asi como con los recursos

disponibles de cada Estado; esto también implica que una politica exterior balanceada

! Cabe sefialar que también hay pronunciamientos que reconocen el liderazgo de
algunos paises centroamericanos en la promocién de temas especificos —por ejemplo, el que
se hace a Nicaragua en materia de desarrollo social, durante la VI Cumbre del Mecanismo de
Tuxtla—, pero México es el tinico pais que figura de manera repetida y constante en este tipo
de pronunciamientos.

2 Véase Presidencia de la Republica, “Confirma México liderazgo regional en
Centroamérica”, México, 2005, http://fox.presidencia.gob.mx/actividades/?contenido=19243,
consultado el 12 de marzo de 2013.
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debe mostrar capacidad en la eleccion y aplicacidn de los recursos adecuados.” Como
lo sugiere Ana Covarrubias, la importancia de la democracia y los derechos humanos
en la politica exterior de Fox se debid a que su gobierno fue calificado como "la
alternancia"; el primer gobierno no priista elegido democraticamente en setenta afios.
Asi, el gobierno mexicano estuvo dispuesto a promover activamente la democracia y
la proteccion de los derechos humanos en otros paises, actitud también poco usual de
la diplomacia mexicana.”* México demostrd coherencia al integrar su principal
objetivo estratégico de promover los derechos humanos y la democracia con la técnica
de promocion de clausulas democraticas en acuerdos y declaraciones internacionales,
como ya se atestigud en el caso del Mecanismo de Tuxtla. Asimismo, el gobierno
mexicano reconocid su posicion internacional, al autodenominarse como pais de
menor desarrollo e intentd tener un papel de liderazgo al refrendar su compromiso con
los temas de la agenda internacional y presentarse como el puente entre el mundo
industrializado y el de menor desarrollo.*®

En términos de compatibilidad —definida como Ila afinidad entre las
condiciones politicas internas en México y las condiciones politicas de los paises
centroamericanos—, la evidencia sugiere que la politica exterior mexicana carecid de
esta cualidad, ya que las prioridades del gobierno de Fox no coincidian con las de los
paises centroamericanos, salvo en el tema migratorio. Para algunos autores como
Covarrubias, la politica exterior de Fox fue tanto para consumo interno cuanto
externo; es decir, el mundo tenia que ver un México comprometido con el libre
comercio, la democracia y la proteccion de los derechos humanos; al mismo tiempo,

ese compromiso en el exterior coadyuvaria a la consolidacién de la democracia y los

» M. Smith, op. cit., p. 185 et passim.

#* Ana Covarrubias, “La politica exterior activa...una vez mas”, Foro Internacional,
El Colegio de México, 48 (2008), pp. 27 s.

> Ibid., p. 24.

66



derechos humanos en México.”® Pero a pesar de que el gobierno gozaba de gran
capital politico para impulsar activamente temas como la democracia y los derechos
humanos, estos temas no ocupaban un lugar central en la agenda politica de los
gobiernos centroamericanos, y la politica exterior de Fox falldé en conciliar los
intereses propios con los intereses de los paises centroamericanos.

Desde el punto de vista de la continuidad, la politica exterior hacia
Centroamérica busco institucionalizar los trabajos de cooperacion mediante el PPP,
con la intencion de disefiar una estrategia a largo plazo que superara los cambios de
las administraciones presidenciales. Al mismo tiempo, el transito a una politica
exterior activa motivé diversos cambios en la politica exterior tradicional de México,
como lo fue la promocién constante de los principales temas de interés nacional —
democracia y derechos humanos— en diferentes foros y mecanismos multilaterales. En
consecuencia, la politica exterior mexicana en la region muestra dos dimensiones: por
un lado, contintia e institucionaliza la politica basada en la cooperacion y, por el otro,
transforma su manera tradicional de actuar para promocionar los temas que le resultan
primordiales, en una suerte de confluencia entre los planos internacional y regional.27
Los cambios de la politica exterior mexicana son hasta cierto punto ldgicos en tanto
que el alto grado de continuidad que histéricamente mostré se explicaba por el
mantenimiento de un mismo partido en el poder durante setenta afios. El gobierno de
Fox fue el primero en setenta afios que no eman6 del partido politico oficialista, y en

consecuencia se plantearon muchos cambios politicos, que incluian a la politica

* Ibid., p. 29 s.

7 Ana Covarrubias hace un analisis similar de las caracteristicas de continuidad y
cambio en la politica exterior mexicana, que se presentaron durante la gestion de Ernesto
Zedillo (1994-2000). La autora afirma que la politica exterior de Zedillo puede analizarse a
partir de dos posiciones generales: la continuidad de un proyecto basado en el libre comercio
y la integracion y la dificil apertura en temas de democracia y derechos humanos. Véase
Blanca Torres (coord. gral.), México y el mundo. historia de sus relaciones internacionales, t.

9: Ana Covarrubias, Cambio de siglo: la politica exterior de la apertura econémica y politica,
México, El Colegio de México, 2010, pp. 71-118.
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exterior. Irénicamente, el planteamiento de una politica exterior “nueva” no fue
novedoso, dado que el anuncio de una politica exterior de este tipo fue una
caracteristica comun entre los antecesores de Vicente Fox, desde Luis Echeverria.?®
Asi, se puede concluir que la politica exterior de Fox tuvo continuidad en términos
economicos y comerciales, al mantener la politica de apertura iniciada desde la década
de 1980; mientras que exhibid cambios en cuanto a la promocion abierta y activa de
temas que habian sido resistidos por el gobierno mexicano: la democracia y los
derechos humanos.

A la luz de las ideas de Rosenau, es primordial que una politica exterior
carezca de rigidez, aun cuando sea clara, coherente y esté disefiada a largo plazo. Para
el autor, lo que es aceptable en cierto &mbito o en determinado momento no debe
convertirse en una barrera para la innovaciéon.”’ No hay algin evento que permita
analizar de manera directa en qué medida la politica exterior de México hacia
Centroamérica mostrd esta caracteristica de adaptabilidad, salvo las iniciativas del
gobierno mexicano en aras de alinear posturas con los paises centroamericanos a fin
de influir con més peso en las politicas migratorias estadounidenses. Los atentados en
las torres gemelas de Nueva York, en 2001, impactaron no solo en el entorno regional
de Estados Unidos, sino que todo el escenario internacional sufri6 una reconfiguracion
de su agenda politica, en la cual el tema de la seguridad se colocd en primer plano.
Para el gobierno estadounidense, la seguridad estaba estrechamente relacionada con
los flujos migratorios ilegales y optd por endurecer las politicas migratorias y, en

consecuencia, suspendid los acercamientos con el gobierno mexicano para el

** Miguel Marin Bosch, “Entre la espada y la pared: algunas reflexiones de la politica
exterior de México al fin de la Guerra Fria”, en Ana Covarrubias, (coord.), Temas de politica
exterior, México, El Colegio de México, 2008, pp. 59-78.

¥ Véase James Rosenau, The scientific study of foreign policy, Londres, Frances
Printer Publishers, 1980, pp. 577.
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establecimiento de una reforma migratoria integral, que beneficiaria a millones de
migrantes mexicanos y centroamericanos.

En un inicio, el gobierno mexicano consider6 factible la negociacion de una
reforma migratoria con Estados Unidos, gracias a la relacion “‘especial” entre los
presidentes Vicente Fox y George W. Bush, pero los atentados en Nueva York
reprimieron cualquier concesion que el gobierno estadounidense estuviera dispuesto a
otorgar en materia migratoria. Ante este escenario tan desfavorable, México acudié a
Centroamérica —principalmente por la via bilateral- en busca de un apoyo que le
permitiera reforzar su posicion frente al endurecimiento de las politicas migratorias
estadounidenses. Més que una accion de adaptabilidad en su politica exterior, esta
accion del gobierno mexicano, y todas las subsecuentes, fueron intentos desesperados
por rescatar algo de lo que fue una de las principales apuestas de politica exterior del
gobierno de Vicente Fox. En ese orden, Jorge G. Castafieda afirma que después del 11
de septiembre de 2001 la politica exterior de México no tenia muchas opciones de
reorientarse hacia otros proyectos de politica exterior, dado que la relacion bilateral
con Estados Unidos no puede ser sustituida en importancia y beneficios por otra que

. foi 30
pudiera establecer México.

CONFIGURACION GEOPOLITICA

A mas de treinta afios de su primera publicacion, los postulados de Mario Ojeda
plasmados en el célebre Alcances y Limites de la politica exterior de México, siguen
gozando de vigencia en el estudio de la realidad geopolitica de México. Para el autor,
la variable geopolitica —la vecindad con la potencia hegemonica— es fundamental para

explicar el comportamiento de la politica exterior de México: “en pocos paises como

3 Tvéan Rico, entrevista con Jorge G. Castafieda, 20 de marzo de 2013.
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en México se puede ver tan claramente el fendémeno de que la situacion geografica
haya operado como una condicionante de la politica exterior y una limitaciéon a la
soberanfa”.’! Ojeda apunta que la vecindad con Estados Unidos le ha costado a
Meéxico una guerra abierta, la pérdida de mas de la mitad de su territorio, varias
intervenciones militares, la constante interferencia en los asuntos politicos internos y
la penetracién econdmica en todos los niveles, pero la consecuencia mas importante
es, sin duda, la limitacion a su libertad de accion politica derivada del valor
estratégico que tiene el territorio mexicano para el gobierno estadounidense. Ante la
contradiccion que representaba la politica exterior de México relativamente
independiente, surgio el planteamiento de Ojeda respecto a que “los Estados Unidos
reconocen y aceptan la necesidad de México a disentir de la politica norteamericana
en todo aquello que le resulte fundamental a México, aunque para los Estados Unidos
sea importante, mas no fundamental. A cambio de ello México brinda su cooperacion
en todo aquello que siendo fundamental o aun importante para los Estados Unidos, no
lo es para el pais”.*

Ahora bien, Ojeda reconoce que el valor estratégico que representa México
para los Estados Unidos no es constante, ya que historicamente ha aumentado en
situaciones de crisis politicas internacionales, y ha disminuido en periodos de
estabilidad politica mundial. Por ende, la capacidad de negociacion de México frente a
Estados Unidos varia conforme a la condicion politica que prevalece en el ambito
internacional. Con base en el argumento de Ojeda, se puede concluir que a
consecuencia de la desintegracion del bloque soviético, y la estabilidad politica
garantizada por la hegemonia de Estados Unidos, el valor estratégico de México para

el gobierno estadounidense se redujo y consecuentemente disminuyo la capacidad de

' M. Ojeda, op. cit., p. 112.
32 Ibid., p. 120.
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negociacion de México ante su vecino del norte. Empero, la llegada de Vicente Fox a
la presidencia de la Republica en el afio 2000 no s6lo implicé un avance significativo
en el proceso de democratizacion del pais, sino que también contd con la afinidad y
reconocimiento de los Estados Unidos, lo que culminé en la “relacion especial” entre
ambos paises, que si bien no aumentaba el valor estratégico de México al menos si
confirid cierta capacidad de negociacion al gobierno entrante. De tal suerte, el acuerdo
migratorio con Estados Unidos fue hasta 2001 el proyecto principal de politica
exterior del presidente Fox, el cual también recibid la atencidn seria del gobierno
estadounidense hasta los atentados del 11 de septiembre de 2001 cuando México dejo
de ser importante para Estados Unidos.™

Un elemento fundamental en el andlisis de la geopolitica es, segin East y
Hermann, la complejidad de la regic')n.34 Con base en la propuesta de los autores, se
puede afirmar que la subregion centroamericana no es compleja, debido a que su
tamafio y grado de polarizacion son relativamente menores; aun mads, el enfoque en
los asuntos regionales, asi como las problematicas primordiales son esencialmente las
mismas entre los paises centroamericanos, aunque bien se puede hacer una pequefia
distincion entre los paises que sufren profundamente de flagelos relacionados con la
pobreza y la migracion (Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua), y los paises
que sin estar completamente exentos de estos problemas, no los sufren tan
intensamente (Costa Rica y Panamad). Asi pues, la complejidad de la subregion no es
un elemento que limite la influencia de México en Centroamérica, sobre todo si
consideramos que los problemas principales de los paises centroamericanos son

semejantes a las del gobierno mexicano; es entonces el elemento geopolitico de la

3 Tvén Rico, entrevista con Jorge G. Castafieda, 20 de marzo de 2013.
3* Véase Maurice East, Stephen Salmore y Charles Hermann (coords.), Why nations

act?, theoretical perspectives for comparative foreign policy studies, Londres, SAGE, 1978,
pp. 234.
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vecindad con Estados Unidos el que hace compleja la posicion geografica de México,
limitando sus opciones de politica exterior hacia Centroamérica.

A la dificultad de la limitacién politica que impone Estados Unidos sobre
México, se suma el hecho de que Centroamérica es también considerada por
Washington como su zona de influencia natural.®® En sentido opuesto, hay factores
que pueden representar oportunidades para el liderazgo mexicano en Centroamérica,
como la posicidn geografica intermedia entre Estados Unidos y Centroamérica, que le
permite ofrecerse como interlocutor vélido y, gracias a la conexion histdrico-cultural,
como representante de los intereses centroamericanos ante Washington. México no ha
aprovechado estas oportunidades y los paises centroamericanos ven ahora con mas
facilidad el contacto directo con Estados Unidos que con la mediacion del gobierno
mexicano. De acuerdo con Jorge G. Castafieda, canciller de México durante los dos
primeros afios de la administracion foxista, la vecindad con Estados Unidos dot6 a
México de una posicion favorable frente a los paises centroamericanos, ya que estos
ultimos acudian a México como conducto hacia Estados Unidos por la supuesta
“relacion especial” que habia, sobre todo para consultar la posicion estadounidense
respecto a temas de interés en Centroamérica; ademas, explica Castafieda, los
norteamericanos veian con agrado que México se convirtiera en un interlocutor, mas
no mediador, méds prominente de los centroamericanos y que, de alguna manera, le

. . ., . . 36 . . .
quitara cierta presion al gobierno estadounidense.” Ni los estadounidenses ni los

% Segtin el Departamento de Estado de los Estados Unidos, la importancia de
Centroamérica radica en su colindancia geografica: “Washington esta mas cerca de San José
(Costa Rica) que de San Francisco”. Asimismo, la dependencia federal hace referencia a que
la mitad del comercio maritimo de Estados Unidos y la mitad de sus importaciones de
petréleo crudo pasan por la Cuenca del Caribe, de la cual Centroamérica constituye una parte.
Finalmente, el Departamento de Estado destaca que “Centroamérica es también la mayor
fuente de inmigracién legal e ilegal hacia los Estados Unidos”. Véase Departamento de
Estado de los Estados Unidos de América, Politica de los EUA en Centroamérica: preguntas
y respuestas, Servicio Informativo y Cultural de los Estados Unidos de América, 1984, pp. 6.

3% Tvéan Rico, entrevista con J orge G. Castafieda, 20 de marzo de 2013.
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centroamericanos consideraron realmente otorgar a México un papel de mediador
entre ambas partes —papel que, sin duda, aumentaria la influencia mexicana en la
regidn—, sino que buscaban aumentar su informacidn referente a la posicion de la
contraparte mediante la consulta con el gobierno mexicano. Esta situacion se
evidencié cuando, al tratarse de temas muy importantes para Estados Unidos, el
gobierno estadounidense prefirio entablar el didlogo politico bilateral de manera
directa; de ahi que México no buscara puntos de coincidencia entre la problematica
centroamericana y la propia en su relacion con Estados Unidos, a pesar de que en la
retorica si lo hizo.

Otro problema identificable, desde la perspectiva geopolitica, es la
concentracion de la politica exterior de México hacia Estados Unidos y, en
consecuencia, la dependencia frente al vecino del norte. En su balance general de la
politica exterior de Fox, Rafael Veldzquez concluye que si bien las visitas
presidenciales de Fox favorecen a la region latinoamericana, esto no se vio reflejado
en otros rubros estratégicos para la politica exterior mexicana como la economia, el
comercio e incluso la diplomacia; un ejemplo claro es la firma de tratados, que mostrd
variedad regional, pero los principales indicadores econdémicos del sector externo
(inversion extranjera, comercio exterior y deuda externa) muestran una alta
dependencia respecto a Estados Unidos.*’

En suma, la limitacién politica impuesta por Estados Unidos tiene grandes
implicaciones en la pretension de liderazgo mexicano en Centroamérica; de acuerdo
con la propuesta de Mario Ojeda, el liderazgo de México en Centroamérica sera
posible en tanto no afecte el propio liderazgo estadounidense o los intereses que el

gobierno de este pais considere primordiales. Lo que resulta de tal situacion es que

37 Rafael Velazquez, “Balance general de la politica exterior de México”, Foro
Internacional, 48 (2008), pp. 104 ss.
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Estados Unidos puede permitir a México asumir un liderazgo en temas marginales,
reservando los temas estructurales a la relacion bilateral Estados Unidos-
Centroamérica. Del mismo modo, México ha fallado en adaptar su politica exterior
subregional a esta situacion, y no hay ejemplo més evidente que el de la
administracion de Vicente Fox, durante la cual hubo retroceso en las relaciones con
algunos paises latinoamericanos, como Cuba y Venezuela, con los cuales
historicamente se habian tenido relaciones bilaterales estrechas. La gran alianza que se
busco con Estados Unidos, impidié que los paises centroamericanos vieran a México
como un actor geopolitico independiente en el cual confiar las labores de mediacion

entre ellos y el poderoso vecino del norte.

CARACTERISTICAS PERSONALES DE LOS LIDERES POLITICOS

El ascenso de Vicente Fox a la presidencia en el afio 2000 signific6 mucho mas que
otro de los relevos sexenales que se venian practicando consecutivamente en el poder
Ejecutivo desde la administracion de Lazaro Cardenas en la década de 1930. El
gobierno de Vicente Fox representd la alternancia histérica en la presidencia de la
Republica desde el triunfo de la revolucién democratica encabezada por Francisco 1.
Madero a inicios del siglo XX. En esa sintonia, el presidente Fox concibio su
administracion como el “gobierno del cambio” y, en consecuencia, buscd cambiar
definitivamente la politica exterior tradicional de México; esto es, rechazd el antiguo
concepto de soberania cerrada y defensiva mediante la promocidon activa de la
democracia y los derechos humanos. Ana Covarrubias describe este cambio de

manera precisa:

[...] El gobierno panista intent6é explicitamente modificar la politica exterior para que
incorporara y, a la vez, influyera en distintos asuntos de politica internacional y
nacional, dejando en el pasado practicas de la guerra fria y de los gobiernos priistas.
Fox y sus colaboradores partian de la idea de que temas internos e internacionales
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estaban estrechamente vinculados y lo que se hiciera en un ambito tendria
consecuencias innegables —y en general positivas— en el otro. (...) Lo distintivo del
sexenio de Vicente Fox —especialmente en sus dos afios iniciales— fue, primero, que el
proyecto de politica exterior era justamente el cambio y, en segundo lugar, que
problemas nacionales e internacionales, politicos, econémicos y sociales, se ubicaban
en el mismo nivel. Al iniciar su gobierno, el presidente Fox y el secretario de
Relaciones Exteriores, Jorge G. Castafieda, asumian que el mundo y México habian
cambiado de manera esencial —y lo seguian haciendo—, por lo que el pais podia
contribuir a la consolidacién de un “nuevo” orden internacional y viceversa.™

Con base en los conceptos del Operational Code Analysis,”’ y en concordancia
con lo sefialado por Covarrubias, las creencias filosoficas o epistemologicas —
definidas como los supuestos y premisas sobre la naturaleza fundamental de la politica
y el contexto en que ésta se desarrolla— de ambos lideres politicos, presidente de la
Republica y secretario de Relaciones Exteriores, se reflejaron en dos aspectos
cardinales de la politica exterior; por un lado, diagnosticaban la necesidad de un
cambio en la politica exterior tradicional de México ante la percepcidon de un cambio
esencial en el sistema internacional; por el otro, la perspectiva de la vinculacién entre
los temas nacionales e internacionales, al estilo del juego de dos niveles propuesto por
Robert Putnam,” buscaba consolidar internamente ciertas politicas en el sistema
politico mexicano mediante el reforzamiento de éstas en el exterior y viceversa. Como
resultado de estas creencias epistemoldgicas, se planted una politica exterior activa
dedicada a la promocion de los principios democraticos, que modificaba, en primer
lugar, la politica exterior tradicional de no intervencién en los asuntos internos de
otros Estados y, en segundo lugar, buscaba la consolidacion interna del proceso
democratico de la alternancia mediante la promocion de los principios democraticos

en el exterior.

¥ Blanca Torres (coord. gral.), México y el mundo: historia de sus relaciones
internacionales, t. 9: Ana Covarrubias, Cambio de siglo: la politica exterior de la apertura
economica y politica, op. cit., p. 119.
% Véase Stephen Walker, “The evolution of Operational Code Analysis”, Political
Psychology, 11 (1990), pp. 403-418.
Véase Robert Putnam, “Diplomacy and domestic policy: the logic of Two Level
Games”, International Organization, 42 (1988), pp. 427-460.
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Las creencias de Fox en torno al liderazgo son influyentes tanto en la forma en
que el presidente dirigia su gobierno cuanto en los planteamientos de la politica
exterior de México hacia Centroamérica. Segun Fox, su gobierno impulsd una
ambiciosa estrategia para lograr la integracion y el desarrollo armoniosos de México y
las naciones hermanas de América Central, desde una posicion de liderazgo; no
obstante, habrd que profundizar sobre la concepcién de liderazgo de los lideres
politicos involucrados en el proceso de toma de decisiones de politica exterior.
Aguilar y Castafieda describen la manera en que Fox percibia el liderazgo y, por ende,

como conducia su gobierno:

[...] (Fox) responde que existen muchos modelos de liderazgo. El opté por uno
fundado en el convencimiento personal. Como presidente, razonaba sus posiciones y
ofrecia sus argumentos. En lo esencial, en lo que a él correspondia como titular del
Ejecutivo, tomaba las decisiones. Era enérgico en el qué, pero dejaba a los secretarios
en libertad de optar por el cdmo, con base en el conocimiento preciso que tenian
acerca del campo de su responsabilidad y especialidad. Fox esta convencido que de
esta manera la gente se exige mas a si misma y las cosas salen mejor. Imponer
criterios no era su estilo y, ademas, esto le parecia un tipo de liderazgo ya rebasado y
poco productivo, que termina por reventar. Los liderazgos autoritarios solo son
factibles en sociedades autoritarias. [...]"

Ante la maxima, propuesta por Fox, de que las sociedades democraticas exigen
liderazgos democraticos,* y dada la promocién activa de la democracia en el exterior,
es posible afirmar que Fox extrapolé a Centroamérica el liderazgo por el que optd
dentro de su pais, un liderazgo que dependia del convencimiento individual de cada
pais centroamericano para concretarse. El cuestionamiento que resulta evidente es:
(por qué los paises centroamericanos debian estar convencidos del liderazgo
mexicano en la region? Fox no considerd que construir un liderazgo en la subregion
era tarea de su gobierno, sino que debian ser los propios centroamericanos quienes se

convencieran de ello. Tal y como sugiere Jorge G. Castafieda, si Fox queria ejercer

*! Rubén Aguilar y Jorge G. Castafieda, La diferencia: radiografia de un sexenio,
Meéxico, Grijalbo, 2007, p. 67.
* Ibidem.
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influencia en Centroamérica debia estar dispuesto a invertir dinero, principalmente
mediante el PPP. Seglin Castafieda, Fox nunca entendié que la voluntad presidencial
debia ser duradera y no coyuntural, es por ello que a pesar de que viajo a
Centroamérica mas que la mayoria de sus antecesores, y convocd en México a los
presidentes centroamericanos, la concertacidon politica no tuvo profundidad, en gran
medida por la falta de dinero: “Fox nunca le quiso imponer a los que manejan el
dinero, que son Hacienda y Pemex, no hay mas”.*

La situaciéon planteada por Aguilar y Castafieda evidencia que Vicente Fox
ponia mucho mas énfasis en transmitir € imponer sus creencias epistemoldgicas en las
acciones de su gobierno; a diferencia, otorgaba gran libertad en términos de las
creencias instrumentales —enfocadas en las relaciones de medios y fines en el contexto
de la accion politica—; es decir, Fox se interesaba personalmente en los fines de
politica exterior, mientras que dejaba a discrecion de su secretario de Relaciones
Exteriores los medios para alcanzarlos. La manera particular en que el presidente Fox
delegaba el mando a sus secretarios de gobierno permitié que su secretario de
Relaciones Exteriores en turno gozara de gran autonomia en la conduccién de la
politica exterior; incluso, el gabinete de Vicente Fox fue popularmente designado con
el calificativo “Montessori”, debido a su heterogeneidad y a que cada uno de sus
integrantes realizaba su trabajo como €l queria, y no en el marco de un plan.** Esto
dota de gran importancia la funcion de Jorge G. Castafieda y Luis Ernesto Derbez, al
frente de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE) durante la administracion
foxista, razén por la cual es imprescindible analizar las creencias epistemologicas e

instrumentales de ambos.

# Ivéan Rico, entrevista con J orge G. Castafieda, 20 de marzo de 2013.
* R. Aguilar y J. G. Castafieda, op. cit., p. 67.
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Cuando Vicente Fox resultd electo en los comicios presidenciales en 2000,
design6 a Jorge G. Castaiieda como su secretario de Relaciones Exteriores, quien
resultd ser muy influyente en la direccion de la politica exterior. En ese sentido,
Covarrubias sefiala que Fox tuvo que compartir el papel central de gobierno en
materia de politica exterior con su primer secretario de Relaciones Exteriores,
Castafieda, cuyo pasado y experiencia académica en materia de politica internacional
lo hizo muy influyente en la toma de decisiones y puesta en practica de la
diplomacia.*> Ya se mencioné que tanto Fox como Castafieda compartian creencias
epistemologicas en cuanto a que la politica exterior de México debia renovarse, dejar
atras la politica tradicional, y adaptarse a las condiciones y necesidades del nuevo
entorno internacional; sin embargo, las creencias instrumentales de Jorge G.
Castafieda son las que determinaron el desarrollo y la implementacion de la politica
exterior durante los dos afios que ocupd la posicion de canciller. En primera instancia,
Castafieda no consideraba que el liderazgo mexicano en Centroamérica, o en otra
regidn, fuera una posibilidad real, dado que, para él, sdlo las grandes potencias

mundiales pueden alcanzar esa posicion. Castafieda asegura que:

[...] liderazgo es el de Estados Unidos en la OTAN, o el de China en la ASEAN; el
liderazgo no es nada mas decirlo. México fue un pais influyente en Centroamérica
durante la segunda mitad de la administraciéon de José Lopez Portillo y la primera
mitad de la administracion de Miguel de la Madrid. México llegd a ser una parte
importante en la zona, mas por los conflictos centroamericanos, que porque asi lo
intentara, pero no se puede hablar de liderazgo mexicano. Por definicion, entre diez
paises chiquititos de cinco a quince millones de habitantes y uno de ochenta, en
aquella época, pues obviamente el que va pesar mas es el de ochenta, pero mas que
liderazgo lo que habia es un intento de tener una influencia real en esa zona. [.. .]46

Segun Castafieda, personalmente le interesd mucho el caso de Centroamérica,

debido a su relacién estrecha con la politica exterior de su padre, durante la

* A. Covarrubias, op. cit., p. 32.
* Tvéan Rico, entrevista con J orge G. Castafieda, 20 de marzo de 2013.
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presidencia de Lopez Portillo; pero se percatd de que no podia ir a los paises
centroamericanos a comprometer recursos que en México no podia obtener, a razon de
la falta de coordinacion institucional y decision presidencial que prevalecian en el
periodo que €l dirigio la SRE. La percepcion de Castafieda sobre Centroamérica se
plasm¢ en la logica cooperativista del PPP, que fue construida con base en la propia
percepcidon de la realidad mexicana. Para Castafieda, México era un pais con dos
realidades regionales distintas; la primera era la realidad de las regiones centro y norte
del pais con un desarrollo medio, que les permitia buscar la integracion con los paises
vecinos desarrollados (Estados Unidos y Canadd); la segunda era la de las regiones sur
y sureste, que eran mas compatibles con el menor desarrollo y las caracteristicas de
los paises centroamericanos. Bajo este argumento fue disefiado el PPP, que segin
Castafieda obedecia a la logica de que México ya no era elegible para préstamos
importantes del Banco Mundial (BM) y del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) por ser considerado un pais de ingreso medio, a pesar de que habia regiones del
pais que no eran de ingreso medio (sur y sureste). Por un lado, el BM y el BID no
realizan préstamos a regiones, sino a paises; por el otro, los paises centroamericanos si
son elegibles para préstamos del BM y el BID, pero no tienen la capacidad estatal de
desarrollar proyectos sofisticados de infraestructura, produccion agricola, industrial...
Se concluyo, afirma Castafieda, que se debia “sumar algo que queremos nosotros, a
saber, que le presten a nuestras regiones del sur y sureste, aportando nosotros la
capacidad de generacion de proyectos, que es muy alta”."’

Castafieda reconoce que Luis Ernesto Derbez, quien lo sustituyé en la SRE a
partir de 2003, fue mds activo con los paises centroamericanos en temas ajenos al

PPP, sobre todo en migracion. Hubo un esfuerzo de tratar de sumar a los

*" 1van Rico, entrevista con Jorge G. Castafieda, 20 de marzo de 2013.
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centroamericanos al esquema mexicano de acuerdo migratorio con Estados Unidos,
aunque el propio Derbez reconocid, al asumir el cargo de canciller, que el acuerdo
migratorio propuesto por Castafieda era muy ambicioso, por lo que se buscaria
alcanzar una serie de acuerdos “por partes” en materia migratoria. Tras los atentados
del 11 de septiembre era obvio que México habia perdido el gran poder de
interlocucidn en Estados Unidos en materia migratoria y Derbez lo entendi6 asi; de tal
suerte, hubo que voltear a Centroamérica para construir posiciones mas solidas frente
a Estados Unidos. Hubo diversas posturas conjuntas con los paises de Centroamérica
y se logré que los cancilleres centroamericanos acompafiaran a Derbez a Washington
en varias ocasiones, pero finalmente el resultado fue el mismo. Segiin Covarrubias, la
politica interna de Estados Unidos no favorecio ningln tipo de acuerdo migratorio: a
finales de 2005 la Camara de Representantes estadounidenses aprobd la iniciativa H.R
4437 o Ley para el control de la inmigracion, el antiterrorismo y la proteccion de las
fronteras (The Border Protection, Antiterrorism and Illegal Inmigration Control Act
of 2005 o iniciativa Senserbrenner), que preveia, entre otras cosas, la construccion de
un muro en la frontera con México y criminalizaba a los inmigrantes
indocumentados.*®

El perfil profesional y laboral de Derbez augurd un enfoque primordialmente
economico y comercial en el desarrollo de la politica exterior mexicana. Jorge Chabat,
en su andlisis de la politica exterior de Vicente Fox, sugiere que durante los cuatro
afios que Derbez dirigié la SRE, redujo los enfrentamientos con los partidos politicos

. ey . ey yye . 49 r
de oposicidn y puso la transicion en politica exterior en espera.” Derbez concentr6 los

* Ana Covarrubias, Cambio de siglo: la politica exterior de la apertura econémica y
politica, op. cit., pp. 129 s.

¥ Véase Jorge Chabat, “La politica exterior mexicana durante el gobierno de Fox:
transicion en espera”, en Gustavo Vega (coord.), Alcances y limites de la politica exterior de

Meéxico ante el nuevo escenario internacional: ensayos en honor de Mario Ojeda, México, El
Colegio de México, 2009, pp. 107-132.
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esfuerzos de la SRE en la promocioén econdmica y comercial, quitando a la politica
exterior la funcion primordial en el proceso de cambio politico que Fox le habia
asignado inicialmente. A pesar de la diferencia de personalidad, moderada-de bajo
perfil de Derbez y agresiva-protagonista de Castafieda, la politica exterior hacia
Centroamérica no reflejé6 un cambio real de lo que se habia llevado a cabo en la
practica los ultimos 15 afios; a saber, la profundizacion de las relaciones con los paises
centroamericanos, mediante programas de cooperacidon econdmica, comercial,

educativa, cientifica y cultural.

OPINION PUBLICA

En la literatura clasica, la opiniéon publica no figura como factor que influya de
manera significativa o determinante en el proceso de politica exterior; no obstante, los
autores contemporaneos cada vez mas se interesan en el estudio de los efectos que
tiene la opinidn publica sobre la politica exterior, como parte de la amplia gama de
trabajos sobre las caracteristicas de los procesos de democratizacion. Previo a Vicente
Fox no hay otro caso, dentro de la historia contemporanea de México, en el que se
pueda determinar si la opinidén publica influyd de manera significativa en la politica
exterior, debido principalmente a la falta de estudios rigurosos metodolégicamente,
que recabaran las preferencias de la opinidn publica con respecto a la politica exterior
de México.” Es probablemente por esta falta de datos que para muchos estudiosos de
la politica exterior mexicana no hay en la historia de México siquiera un caso en el
que la opinidn publica haya sido determinante para el disefio e implementacion de esta

politica. El argumento central de los estudiosos del tema es precisamente que al no

>0 Esto no quiere decir que nunca se haya tomado en cuenta la variable interna en los
analisis de politica exterior mexicana. Al contrario, diversos estudios han incorporaron esta
variable en su analisis, sobre todo en torno a temas como la guerra civil espafiola y la relacion
Meéxico-Cuba.
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haber datos duros en torno a las preferencias de la ciudadania sobre politica exterior,
el gobierno no tuvo manera de conocer los deseos de la opinion publica y por lo tanto
esta ultima no fue considerada. Cierto o no, es ineludible incluir esta variable en un
analisis comparativo de dos paises con gobiernos democraticos y mas cuando, al
menos en el caso mexicano, la promocion de la democracia fue planteada como uno
de los objetivos centrales de su politica exterior.

Las preferencias —ya sean individuales, de un grupo de interés, o de un Estado—
pueden ser especificadas al menos de tres maneras distintas: mediante supuestos
logicos, deduciéndolas de una teoria o bien observandolas en la realidad. Dentro de
esta tercera posibilidad, una de las formas mas comunes en que los individuos revelan

. . . .., 51
sus preferencias sobre un tema en particular es por medio de encuestas de opinion.
Un rasgo que definid a Fox a lo largo de su carrera politica fue su preocupacion
constante por su popularidad, expresada en las encuestas de opinidn, no sélo durante
sus campafias electorales para gobernador de Guanajuato y presidente de la Republica,
sino durante ambos gobiernos también. Andrés Ruiz hace una descripcion fiel de esta
situacion:

[...] (Fox) estaba en campaifia constante. Su necesidad primordial era de aprobacion,

mas que de logros constatables; su experiencia empresarial hacia que estuviera muy

enfocado en “cémo vender” su imagen, aun cuando no hubiera un programa solido de
fondo. Dicho esquema lo continué en su carrera como politico. Cuando fue
gobernador de Guanajuato buscd una calificacion positiva y la proyeccion de su
imagen como un politico exitoso. Para conseguir la candidatura de su partido se
esforzd en posicionarse entre la poblacion, haciendo gran uso de los medios de

comunicacién y de la mercadotecnia politica. Su estrategia de gobierno, a nivel
interno, tuvo como eje central su personalidad y popularidad, incrementadas por el

°! Jeffry A. Frieden, “Actors and preferences in International Relations”, en David A.
Lake y Robert Powell (eds.), Strategic choice and International Relations, Princeton,
Princeton University Press, 1999, pp. 53 ss., cit. por Jorge A. Schiavon, “Opinién publica,
preferencias y politica exterior: México ante el mundo”, en Humberto Garza Elizondo (ed.),
Paradigmas y paradojas de la politica exterior de México: 2000-2006, México, El Colegio de
México-CIDE, 2010, pp. 47-76.
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“borég) democratico”. Ademas, daba excesiva importancia al estilo sobre la sustancia.

[...]

A pesar de la importancia que Fox otorgaba a la opinién publica, en materia de
politica exterior no se tuvieron datos duros, confiables, publicos y representativos
hasta mediados de su administracion, tal como lo sugiere Jorge Schiavon. Esto
implica que los primeros tres afios del gobierno foxista no hubo una idea clara y
precisa de las preferencias de los mexicanos en torno a la politica exterior y, por lo
tanto, tampoco hubo consideracion de la opinidon publica en la toma de decisiones.
Castafieda confirma esta aseveracidon al sefialar que las preferencias de la opinidon
publica se tomaron en cuenta “muy poco”. “En primer lugar, porque la opinidon
publica —a diferencia de la opinioén publicada— en México, como en la mayoria de los
paises, no esta interesada en la politica exterior. En México esto es mas cierto, porque
no hay ninguna tradicion al respecto; lo que hay son los inventos de los académicos y
de los comentdcratas (sic). En segundo lugar, porque las encuestas reales que
tenemos, que son las unicas mediciones reales, son muy genéricas”.”

Con base en los comentarios de Jorge G. Castafieda, podemos inferir que el
primer secretario de Relaciones Exteriores de Fox tomo todas las decisiones de
politica exterior sin contemplar las preferencias de los ciudadanos mexicanos por
considerar que, primero, no habia un interés de éstos en la politica exterior y, segundo,
las encuestas disponibles no aportaban especificidad en torno a las preferencias de los
ciudadanos. Sin embargo, Castafieda reconoce que a los columnistas, o a la opinidon
publicada, “a veces se le hacia un poco de caso, aunque no significativamente porque

. 99 54 1. . . . ,
no representan a nadie”.”” Finalmente, el ex canciller identifica s6lo un evento en el

2 Andrés Ruiz, “Los factores internos de la politica exterior mexicana: los sexenios
de Carlos Salinas y Vicente Fox”, Foro Internacional, 51 (2011), pp. 304-355.

%3 Ivén Rico, entrevista con J orge G. Castafieda, 20 de marzo de 2013.

> Ibidem.
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que la opinidn publica pudo influir, en alguna medida, para direccionar el proceso de

toma de decisiones:

[...] Donde quizas si se tomd muy en cuenta la opinidn publica, o Fox la tomd muy en
cuenta durante la parte que yo participé, fue en la decision de no apoyar la guerra de
Bush en Iraq. Yo creo que Fox, que tenia mucha sensibilidad para la gente, entendid
que ahi era imposible ignorar a la opinidn publica, por la enorme exposicion que tuvo
el tema en medios; por eso, no era posible que México apoyara a Estados Unidos en el
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. En lo demas poco, porque no hay una
opinion publica integrada o estructurada respecto a los temas de politica exterior.

[..7°

Si bien la forma particular de gobernar de Fox daba amplia libertad de accion y
decision a sus secretarios de Estado, es evidente que los temas polémicos y de gran
difusion involucraban la participacion més activa del presidente. Ese fue el caso de la
negativa mexicana en el Consejo de Seguridad en Naciones Unidas (CSONU),
respecto a la intervencion militar que buscaba Estados Unidos en Iraq, que involucro6 a
grupos de interés y partidos de oposicion, ademas de la opinidon publica.’® La decision
final fue acorde a las preferencias de la opinién publica, pero ;en qué medida esta
ultima fue la que determind el resultado de la decision? Segun Richard Sobel, la

opinion publica puede no ser suficiente para iniciar una politica publica, pero si puede

> Ibidem.

* En 2002 se propusieron ante la ONU sanciones contra Iraq debido a su supuesta
posesion de armas de destruccién masiva. En la medida que el gobierno de Bush trataba de
obtener la autorizacion de la ONU para invadir Iraq, la presién se acrecentaba sobre lo
miembros del CSONU. Jorge Chabat afirma que el voto de México se volvid crucial dado que
“desde el principio era evidente que algunos de los miembros del Consejo, como Francia o
Rusia, no iban a apoyar la aventura estadounidense”. Segun Chabat, la presion que ejercio el
gobierno de Bush sobre el gobierno mexicano fue extraordinaria, pero “la opiniéon publica
(mexicana) no era favorable a una intervencion militar en ese pais, por lo que el gobierno
(mexicano) presiond para lograr una resolucién de consenso que evitara un enfrentamiento
con Estados Unidos”. Fox no cedid a las presiones de Estados Unidos y “al final la votacion
no tuvo lugar en la ONU pues Estados Unidos calculd que no tendria los votos necesarios para
obtener una resolucion a su favor, y decidio invadir Iraq de manera unilateral”. Jorge Chabat,
“La politica exterior mexicana durante el gobierno de Fox: transicion en espera”, en Gustavo
Vega (coord.), Alcances y limites de la politica exterior de México ante el nuevo escenario
internacional: ensayos en honor de Mario Ojeda, México, El Colegio de México, 2009, pp.
124 ss.
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moldear los limites de ésta.”” El caso de la disidencia mexicana en el CSONU es un
claro ejemplo de lo expuesto por Sobel; sin embargo, es pertinente sefialar que otros
factores y grupos de interés a favor y en contra —como la iniciativa privada con
intereses en Estados Unidos y la oposicion politica en el Congreso, mas afin a las
preferencias de la opinién publica— pudieron haber influido en la decision del
presidente Fox.

Una segunda conclusion surge al estudiar el acercamiento vehemente que
buscé establecer Castafieda con Estados Unidos y que puso en un segundo plano muy
distante a las demas regiones del mundo, entre ellas Centroamérica. El ex canciller se
justificé de la siguiente manera: “se dice mucho que el pueblo de México es muy
cercano al pueblo de Cuba, por ejemplo, pero yo sinceramente desconozco los amores
del pueblo mexicano. Si nos vamos a las encuestas que hay, pues regularmente es el
mismo resultado: el pais mas importante, mas admirable, donde quisiera irse a vivir el
mexicano, es siempre Estados Unidos”.>® Esto nos conduce a creer que la opinién
publica se utilizd por los tomadores de decision como respaldo a ciertas politicas
cuando ésta asi lo permitia, mientras que, en caso contrario, se argumentaba la
ausencia de una opinion publica real interesada en los asuntos externos del pais; asi, la
opinién publica era mas un instrumento de legitimacion de ciertas decisiones de
politica exterior, que un factor influyente en el proceso de toma de decisiones.” Pero
cabe la posibilidad de que estas propuestas sean validas inicamente para el caso del

primer canciller del gobierno foxista, por lo que habrd que analizar las percepciones

*7 Richard Sobel, The impact of public opinion on U.S. foreign policy since Vietnam:
constraining the colossus, Nueva York, Oxford University Press, 2001, p. 5.

*¥ Ivéan Rico, entrevista con Jorge G. Castafieda, 20 de marzo de 2013.

* Lawrence Jacobs y Robert Shapiro sugieren que los politicos explotan la opinién
publica para manipular un discurso convincente que les permita obtener el apoyo del publico
para sus politicas preferidas. Véase Lawrence Jacobs y Robert Shapiro, “Craftes talk’ and
political framing”, en Lawrence Jacobs y Robert Shapiro, Politicians don’t pander: political
manipulation and the loss of democratic responsiveness, Chicago, University of Chicago
Press, 2000, pp. 22-71.
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de los mexicanos en materia de politica exterior, emanadas de las encuestas levantadas
durante 2004, a fin de determinar si se considero la opinién publica durante la gestion
de Luis Ernesto Derbez.

De acuerdo con el analisis que realiza Jorge Schiavon de las encuestas México
y el mundo,”® se pueden obtener siete conclusiones principales de este ejercicio
cuantitativo. Primero, aun ante el solido sentido de identidad nacional, los mexicanos
tienen un elevado interés en asuntos internacionales, a la vez que son pragmaticos en
la manera en que consideran que debe conducirse la politica exterior del pais.
Segundo, se ven a si mismos historica y culturalmente como integrantes de América
Latina, pero asumen que en términos geograficos y econdmicos son parte de
Norteamérica; asimismo, tienen la voluntad de ser un puente entre ambas regiones.
Tercero, tienen sentimientos ambivalentes hacia Estados Unidos: poseen los mayores
niveles de afinidad hacia ellos y, sin embargo, prevalece resentimiento y desconfianza
hacia los mismos. Cuarto, hay una importante division regional, casi un pais partido a
la mitad, con respecto a las percepciones y preferencias en materia externa; por una
parte, los mexicanos son mas modernos, internacionalistas y cercanos al mundo
industrializado en el norte, mientras que son mas nacionalistas, tradicionales y afines
al mundo en desarrollo en el centro, sur y sureste del pais. Quinto, las prioridades de
defensa de los intereses econdmicos y diplomaticos de México dominan en las
preferencias de los mexicanos —promocidon de las exportaciones y defensa de los
mexicanos en el exterior— por sobre las de seguridad y, més atn, sobre las politicas y
culturales. Sexto, los mexicanos no tienen pretensiones de liderazgo regional, ya que

solo un 35% de éstos estd a favor de que México sea un lider regional. Séptimo, hay

% Véase Guadalupe Gonzalez, Susan Minushkin y Robert Shapiro (eds.), México y el
mundo, visiones globales 2004. opinion publica y politica exterior en México, México, CIDE-
COMEXI, 2004; Guadalupe Gonzalez y Susan Minushkin (eds.), México y el mundo 2006,
opinion publica y politica exterior en México, México, CIDE- COMEXI, 2006.
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varios puntos de convergencia entre lideres y poblacidon general; sin embargo, los
temas de divergencia también son muy importantes, particularmente en asuntos como
inversion extranjera, integracion regional y participacion mas activa de México en el
mundo.

Hay varios puntos importantes que emanan de estas siete conclusiones: el
interés alto de los mexicanos por los asuntos internacionales, contrario a lo considera
que el primer secretario de Relaciones Exteriores del gobierno de Fox; el deseo de
actuar como puente entre Norteamérica y Latinoamérica y la diferencia de
percepciones y preferencias entre regiones. Empero, para evaluar la compatibilidad
entre la opinidn publica y las decisiones que toman los lideres politicos, el ultimo
punto expuesto por Schiavon resulta particularmente importante. En términos de
integracion, la mayoria de la poblacion (64%) prefiere y augura una integracion
regional con Latinoamérica, mientras que solo el 31% de los lideres cree en la
factibilidad de dicha integracidén. Un caso similar ocurre con el apoyo de la ciudadania
(59%) a la participacion de México en las Operaciones para el Mantenimiento de la
Paz, coordinadas por Naciones Unidas, que fue ignorado por el presidente Fox al
rechazar el esfuerzo de incluir a tropas mexicanas en estas operaciones
internacionales.

Si intentamos equiparar las decisiones de politica exterior del gobierno de Fox
con las preferencias de la opinion publica emanadas de los reportes anteriores,
encontraremos que en algunos casos hay concordancia, al menos en el discurso, y en
otros tantos no la hay. De tal suerte, no hay un patréon en la toma de decisiones que
permita afirmar que la opinidon publica fue un factor determinante en el rumbo que
este proceso tomod. Algunas veces las preferencias de la opinidn publica y las

decisiones del gobierno coinciden, pero no de tal manera que confirme la influencia
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de la primera sobre las segundas. Los casos de la integracion con Latinoamérica y las
Operaciones para el Mantenimiento de la Paz muestran que las preferencias de los
mexicanos no fueron un factor determinante en la decision final; incluso en el caso de
la intervencion militar en Iraq no hay evidencia de que la opinién publica haya
desempefiado otra funcion que la de limitar la decision final del gobierno. La
diferencia entre las preferencias e intereses de lideres y ciudadanos simplemente
refuerza esta hipdtesis, ya que la disparidad en asuntos sustanciales expresa la falta de
representatividad que encuentran los ciudadanos en sus lideres. Aun asi, el caso de la
intervencion militar en Iraq demuestra la capacidad limitante que puede alcanzar la

opinién publica cuando se debate un tema de gran interés para ésta.

CONCLUSION

La politica exterior de México, durante la presidencia de Vicente Fox, contempld a la
regidn centroamericana dentro de sus principales objetivos regionales. Pero lejos de la
retorica plasmada en los discursos del presidente y en el Plan Nacional de Desarrollo,
Centroamérica no fue una de las prioridades del gobierno mexicano. Uno de los
problemas principales fue que no se formuldé una politica exterior especifica para
Centroamérica, y muchas veces se insertd a ésta en Latinoamérica como un todo. Una
causa de la falta de claridad en los objetivos de la politica exterior mexicana hacia
Centroamérica fue que en el marco del principal mecanismo regional de cooperacion
y coordinacidn politica, el Mecanismo de Tuxtla, predominaron los compromisos en
torno a la cooperacion técnica, educativa y cientifica, quedando en simples
pronunciamientos los temas politicos que interesaban a México —democracia,

derechos humanos y migraciéon—.
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El cambio vertiginoso acontecido en el sistema internacional a raiz de los
atentados terroristas de 2001 en Estados Unidos, significé un golpe duro a la politica
exterior mexicana, en especial porque la principal apuesta del gobierno de Fox en
politica exterior fue el estrechamiento de la relacion bilateral con Estados Unidos y el
acuerdo migratorio con aquel pais. El propio canciller Jorge G. Castafieda reconocid
que al cerrarse la puerta estadounidense, la politica exterior de México no tenia
muchas opciones de reorientarse hacia otros proyectos, dado que la relacion bilateral
con Estados Unidos es insustituible en importancia y beneficios. La vision del
canciller Castafieda es comprensible al examinar el grado de dependencia de México
frente a su vecino del norte, con quien concentra mas del 80% de su comercio y gran
parte de su deuda externa, y en donde radican més de 11 millones de mexicanos que
envian a México miles de millones de ddlares. La dependencia de Estados Unidos, sin
duda, profundiza los limites que el pais hegemonico puede imponer no sélo sobre el
liderazgo de México hacia Centroamérica, sino en toda su politica exterior, debido a
que la region centroamericana se ubica dentro del primer circulo de influencia
estadounidense, segun sus estudios de geopolitica.

El liderazgo mexicano en Centroamérica debe ser analizado desde dos
orientaciones: como concepto y como preferencia. Para Vicente Fox, el liderazgo se
basaba en el convencimiento personal de los seguidores mas que en el trabajo del lider
por alcanzar el reconocimiento de los seguidores. El resultado fue que México carecio
de una estrategia de politica exterior que le permitiera establecer el liderazgo en
Centroamérica, a pesar de que el presidente Fox aprovechaba cada gira por los paises
centroamericanos para clamar el creciente liderazgo mexicano en la region. Por su
parte, la concepcion hegemonica del liderazgo que expreso6 Jorge G. Castafieda —segin

la cual México es incapaz de instaurar algin tipo de liderazgo, ya que solo las
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potencias mundiales son capaces de ello- no favorecid la buisqueda del liderazgo
subregional o en cualquier otro dmbito. Para el canciller Castafieda, lo que tenia
Meéxico en Centroamérica era cierta influencia, pero €sta no podia incrementarse pues
durante las reuniones bilaterales no habia elementos sustanciales para ello, ademas de
los temas tradicionales de cooperacidn técnica, educativa y cientifica.

Al reflexionar sobre las deficiencias de la politica exterior subregional de
Meéxico, surge el cuestionamiento de si en realidad hubo voluntad politica y
diplomatica del gobierno mexicano para perseguir el liderazgo en Centroamérica. La
respuesta que sugiere la evidencia es que no la hubo. A pesar de que constantemente
se realzd la importancia de la regidn centroamericana en la politica exterior de
México, no hubo definicion en torno a qué se desea en Centroamérica, cOmo se quiere
lograr y para qué. Es muy cierto lo que afirma Jorge G. Castafieda, respecto a que no
se puede hablar de un liderazgo mexicano en Centroamérica, pero no porque sea
imposible de alcanzar, o porque la posicion de liderazgo estd reservada sdlo para las
potencias mundiales, més bien porque el gobierno de Fox —como muchos otros— no
mostrd disposicion de invertir recursos salvo en la retdrica. Guadalupe Gonzalez y
Olga Pellicer afirman que los paises exitosos en términos de posicionamiento
internacional “han mirado con atencion, invertido y cuidado el vecindario geopolitico
en el que se ubican (...), han invertido recursos en la promocién y la instrumentacién
de respuestas regionales a problemas compartidos™.®" Es evidente que el gobierno del
“cambio” fallé en el cumplimiento de estas condiciones, pero es mas alarmante aun la
pasividad con la que el gobierno mexicano ha observado la incursidén de otros actores
—como China, Colombia, Uniéon Europea, Venezuela e incluso Brasil- que compiten

por la influencia econdmica y politica en Centroamérica.

%! Guadalupe Gonzélez y Olga Pellicer (coords.), Los retos internacionales de México,
urgencia de una mirada nueva, México, Siglo XXI, 2011, p. 15.
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CAPITULO 111

—LA POLITICA EXTERIOR DE BRASIL: LIDERAZGO SUBREGIONAL EN SUDAMERICA—

ANTECEDENTES

Para la mayoria de los estudiosos del tema, la tradicién diplomatica brasilefia inicié en
los albores del siglo XX con la notable labor diplomatica del Baron Rio Branco al
frente del Itamaraty, como comunmente se conoce al Ministerio de Relaciones
Exteriores de Brasil. Segiin autores como Marco Antonio Vieira y Sean Burges, fue
durante la administracion de Rio Branco que el Itamaraty comenzd a construir una
reputacion de profesionalismo, preparacion e imparcialidad politica; ademas, una serie
de preceptos fundamentales fueron elaborados por primera vez, para la
conceptualizacidon de la politica exterior de Brasil, mismos que hoy prevalecen. Un
elemento central de la politica de Rio Branco fue el deseo de que Brasil fuera un lider
entre los Estados y moldeador del orden politico emergente;' sin embargo, como la
mayoria de los paises latinoamericanos, Brasil era un pais vulnerable a la invasién
extranjera, sobre todo de parte de las potencias europeas y Estados Unidos. Para
sortear esta dificultad, Rio Branco buscé consolidar las fronteras brasilefias mediante
una negociacion destacada, tanto que “todas las actividades actuales del servicio
diplomatico brasilefio se realizan bajo la égida del Barén Rio Branco, quien es
histéricamente responsable de consolidar la posicion de Brasil como un pais

geopoliticamente satisfecho”?

' Sean Burges, Brazilian foreign policy after the cold war, Gainesville, University
Press of Florida, 2009, p. 18.

? Costa Barros basa su concepto “geopoliticamente satisfecho” en el postulado de
Genaro Arriagada, respecto a que la cantidad de territorio ganado o perdido por un pais a lo
largo de la historia es el criterio para determinar si éste es “geopoliticamente favorecido” o
“geopoliticamente desfavorecido”. En ese orden, Brasil puede ser considerado un pais
geopoliticamente satisfecho, dado que increment6 su territorio en 200% desde su
independencia, hacia el oeste de la Linea de Tordesillas, division original entre las tierras de
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La politica exterior de Brasil hacia Sudamérica fue, sin duda, moldeada por las
negociaciones limitrofes de Rio Branco. De la misma manera que México con
Centroamérica, Brasil tuvo que superar diversos diferendos limitrofes con sus paises
vecinos en la regidon sudamericana, siempre intentando privilegiar el principio de la
resolucion pacifica de conflictos.” Si bien Rio Branco queria mantener relaciones
pacificas con los demas paises sudamericanos, también estaba seguro de que Brasil
debia desempefiar un papel prominente en la region. Segiin Bueno, el Bardn queria
adquirir una posicién que emulara el liderazgo estadounidense en Centroamérica y el
Caribe; para ello, se busc6 que la politica exterior no obstruyera abierta o
desconsideradamente la politica exterior de sus vecinos, en el afan de alcanzar el
liderazgo regional.*

En la década de 1950, el gobierno brasilefio buscd establecer una politica
exterior mas independiente de Estados Unidos mediante el fortalecimiento de la
regidon sudamericana. Un ejemplo es la iniciativa Operagdo Pan Americana, lanzada
por el presidente brasilefio Juscelino Kubitschek en 1958, la cual proponia un vinculo
estrecho entre el desarrollo nacional y la cooperacion regional, en la inteligencia de
que seria imposible alcanzar el desarrollo interno del pais sin cooperacidon regional
sustancial. Este cambio en la orientacion de la politica exterior de Brasil significo un
quiebre importante con respecto a la estrategia proyectada por Rio Branco en la

primera década del siglo, la cual sugeria una relacion estrecha con Estados Unidos a

las Coronas portuguesa y espafiola. Véase Alexandre de Souza Costa Barros, “La politica
exterior de Brasil y el mito del Baron”, trad. Laura Gonzalez, en Foro Internacional, 24
(1983), pp. 1-20.

3 Desde la primera Constitucién de la Republica brasilefia (1891) se prohibi6 la guerra
de conquista y Brasil se limito a defender el principio uti possidentis de facto, que consiste en
que después de haber transcurrido un periodo temporal significativo, la posesion de un
territorio ocupado adquiere el derecho de prescripcion y pasa de ser no solo de facto sino de
iure.

* Clodoaldo Bueno, “O bardo do Rio Branco ¢ o projeto da América do Sul”, en Jodo
Almino y Carlos H. Cardim (coords.), Rio Branco, a América do Sul e a moderniza¢do do
Brasil, Rio de Janeiro, EMC-FUNAG, 2002, pp. 359-392.

92



fin de mejorar la posicion de Brasil en la region y obtener proteccidn en caso de sufrir
alguna incursidn extranjera en su territorio. La misma politica exterior independiente
fue impulsada por el sucesor de Kubitschek, Janio Quadros, quien fue, al menos en la
retorica, mas confrontacional con Estados Unidos y subrayd la importancia de la
unidad entre los paises en desarrollo, principalmente los de la region sudamericana.

Con los regimenes militares que dirigieron el gobierno brasilefio entre las
décadas de 1960 y 1980, se presentd una serie de altibajos en la politica exterior
independiente. Algunos gobernantes, como Castello Branco, optaron por el
realineamiento con Estados Unidos en su politica exterior, mientras que otros
impulsaron una politica exterior de integracion sudamericana, tal fue el caso de Jodo
Baptista Figueiredo; sin embargo, aun en el caso de los gobernantes que privilegiaron
la alianza estrecha con Estados Unidos, la politica exterior brasilefia durante las
dictaduras militares goz6 de un patron constante en la planeacidon estratégica: la
posicion de Brasil como el principal actor dominante de Sudamérica. Una vez
finalizado el mando de los regimenes militares en 1985, Brasil y Argentina firmaron
doce protocolos que conformaban el acuerdo de integracidon bilateral Programa de
Integragdo e Coperacdo Econdmica (PICE), en respuesta a los problemas de recesion
econdmica mundial. Pero la importancia del PICE radicé en que se pretendia impedir
el resurgimiento de gobiernos autoritarios en Sudamérica mediante una especie de
seguridad democratica colectiva.

El PICE, segun Burges, formaliz¢ el redireccionamiento de la politica exterior
de Brasil hacia Sudamérica, en particular hacia Argentina; en consecuencia, se
estableci6 el nivel regional como el medio idoneo para alcanzar el desarrollo del pais
y la influencia politica a nivel continental e internacional. Si bien el PICE ofrecié una

oportunidad ideal para el [tamaraty en aras de alcanzar sus objetivos de obtener mayor
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influencia regional, también presentaba nuevos retos de politica exterior;
principalmente, que los lazos creados con los socios regionales relativamente
pequefios, pudieran ser fabricados de tal manera que no actuaran como restriccion
permanente de las politicas y acciones de un Brasil més grande.” Ademas, la propuesta
del PICE no fue acompafiada por un marco institucional vinculante, por lo que los
conflictos entre partes se resolvian bilateralmente entre gobiernos. Esta caracteristica
fue uno de los precedentes mas importantes de la posterior formacién del Mercado
Comun del Sur (Mercosur), que consolidd las preferencias de la politica brasilefia en
Sudamérica; esto es, la informalidad institucional, presentada en PICE y consolidada
en Mercosur, aseguraba que Brasil no renunciara a su soberania en la busqueda de
incrementar su influencia sobre los paises socios.’

En la década de 1990, el ministro de Relaciones Exteriores Celso Lafer reitero
la importancia del enfoque regional en la politica exterior de Brasil. Propuso que
Brasil debia aplicar la “politica de su geografia”, sugiriendo que la politica exterior
del pais deberia concentrarse en maximizar las oportunidades en el nivel regional con
base en la idea de las “fronteras vivas”: transformar las fronteras en zonas de
cooperacion, en vez de zonas de separacion. El mismo Lafer manifestd la necesidad
de redefinir el proceso de integracion regional de Latinoamérica a Sudamérica, dado
que México y Centroamérica pertenecian a Norteamérica en términos econdmicos, a
pesar de ser paises latinoamericanos; segin el entonces ministro de Relaciones

Exteriores dentro del Itamaraty habia una “percepcidon de que ambos, Centroamérica y

> S. Burges, op. cit., pp. 30 s.

% Algunos autores, como Boris Yopo, sugieren un patrén similar de accién en la
conformacion del Grupo de Rio, que se habria heredado del Grupo de Apoyo a Contadora tras
un involucramiento mayor de Estados Unidos en Centroamérica. De igual manera que el
PICE, el Grupo de Rio fue creado sin una estructura burocratica central, basandose en las
consultas informales, las cumbres presidenciales y ministeriales. Véase Boris Yopo, “The Rio
Group: decline or consolidation of the Latin American concertation policy?”, Journal of
Interamerican Studies and World Affairs, 33 (1991), pp. 27-44.
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México, tendian mas y mas a gravitar alrededor de la fuerza estadounidense de
atraccion”.” Esta vision de Lafer fue compartida por su sucesor en la Cancilleria,
Fernando Henrique Cardoso, quien después, desde la presidencia de la Republica,
impulso la integracion de la regidon sudamericana, en vez de Latinoamérica.

En 1995, Fernando Henrique Cardoso heredd la tarea de consolidar la
integracion sudamericana, una vez que el Mercosur adquiri6 personalidad juridica e
institucional el afio previo al inicio de su mandato. En efecto, la politica exterior del
gobierno de Cardoso —basado en el modelo denominado autonomia a través de la
integracion o participacion-* concibié al Mercosur como la base de la integracion
sudamericana, incluso equiparando a este mecanismo de cooperacion con las
tendencias integracionistas de la Union Europea. Ademds, intentd acentuar el
concepto de América del Sur, integrado en el disefio del Acuerdo de Libre Comercio
de Sudamérica (ALCSA), promoviendo un evento de gran importancia en la region;
esto es, la Cumbre de Presidentes de América del Sur, de la que emand el
Comunicado de Brasilia, en el que se "reafirmo la identidad propia de América del
Sur como una regidén" en donde "la democracia y la paz abria la posibilidad de
integracion mas intensa entre los paises que mantienen una relacion de vecindad”.’ La
cumbre reunid a los doce presidentes de la region con la intencion de discutir varios
temas, en su mayoria referentes a las preocupaciones de Brasil. La agenda propuesta
por el pais anfitrién inscribid cuatro puntos principales: los medios necesarios para
mantener la democracia en la region, un programa de infraestructura para favorecer la

integracion fisica de Sudamérica, el crecimiento de los intercambios comerciales, y el

7 Véase Celso Lafer, “Brasil: Forjando um novo papel nas relagdes internacionais”,
Debates: O Brasil a Unido Européia e as rela¢des internacionais, 13 (1997), pp. 11-22.

¥ Dicho modelo de politica exterior se fundamenté en la construccién de una
identidad de pais continental, con énfasis en la integracion regional como nueva forma de
insercion internacional.

’ Ministerio Brasilefio de Relaciones Exteriores, Comunicado de Brasilia, 1 de
septiembre de 2000.
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proyecto institucional que buscaba fundar una alianza mas sdlida entre los paises del
Mercosur y de la Comunidad Andina para proveer los instrumentos de la gobernanza
economica regional.

En general, la politica exterior de Brasil hacia Sudamérica se fundd en la
desconfianza hasta la década de 1980. Sylvain Turcotte sefiala que dos factores
favorecieron esa reorientacion de la politica exterior. Por un lado, la crisis de los
regimenes militares y su reemplazo por gobiernos civiles, que buscaban asegurar la
rdpida consolidacion de los nuevos regimenes politicos; éstos privilegiaron los
acuerdos de cooperacion econdmica para reducir los riesgos de conflicto que las
dictaduras militares habian mantenido durante décadas. Por otro lado, la ratificacion
de un acuerdo comercial entre Estados Unidos y Canada en 1989 y, sobre todo, la
adhesion de México al Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en
1994, dirigieron nuevamente la atencion de Brasil hacia su espacio econdmico mas
cercano, que ademas de favorecer la transformacion de los acuerdos de
complementariedad ratificados con Argentina en 1985, buscd un proyecto de
integracion regional activo en otros ambitos ajenos al econémico. De tal suerte, Brasil
y Argentina, seguidos por Uruguay y Paraguay, formaron el Mercosur, primera etapa
hacia la consolidacion de un espacio econdmico sudamericano y fundamento de la
estrategia brasilefia, que también naci® como respuesta regional al proyecto

. L s 10
estadounidense Iniciativa por las Américas.

DESEMPENO DE LA POLITICA EXTERIOR DE BRASIL HACIA SUDAMERICA (2003-2010)
Como ya se menciond, el desempefio de politica exterior se evaluara con base en el

término politica exterior balanceada desarrollado por Michael Smith y, para ello, se

' Sylvain Turcotte, “La politica exterior de Brasil hacia Sudamérica: entre
voluntarismo y resistencias”, trad. Félix Mostajo, Foro Internacional, 48 (2008), p. 794.
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requiere conocer la claridad y eficacia en el cumplimiento de objetivos, la coherencia
de las acciones, la compatibilidad, la adaptabilidad y la continuidad en la orientacién
de la politica exterior brasilefia en Sudamérica.'’ Incluso Smith reconoce el sesgo que
puede presentarse al evaluar el desempefio de una politica exterior, asi como la
dificultad de operacionalizar conceptos como eficacia, dado que muchas veces son
intangibles o vagos; sin embargo, Smith insiste en que si se combina la evaluacion
conjunta de estos elementos es posible determinar si una politica exterior es

balanceada o no.

CLARIDAD Y EFICACIA EN EL CUMPLIMIENTO DE OBJETIVOS

La eleccion del candidato del Partido de los Trabajadores, Luiz Indcio Lula da Silva,
como presidente de la Republica de Brasil, tras tres intentos previos, representd un
cambio simbodlico y de expectativas de primer orden, que augurd cambios importantes
en el panorama social, econdmico y politico brasilefio, dirigidos a la transformacion
de las estructuras sociales de desigualdad e injusticia. El orden transformador del
presidente Lula gener¢ cierta incertidumbre respecto a qué tipo de cambios y qué tan
severos podrian ser, situacion que no excluyo a la politica exterior brasilefia. Dada la
situacion de incertidumbre, la claridad en los objetivos cobrd importancia notable en
el andlisis de la politica exterior de Brasil, dado que fue una de las politicas publicas a
las que Lula otorgd primacia. En ese sentido, Rafael Duarte y Manuela Trindade
sugieren que el gobierno de Lula da Silva reajustd los objetivos o metas de politica
exterior de tal manera que éstos adquirieron mayor claridad en comparaciéon con

administraciones anteriores:

" Véase Michael Smith, “Comparing foreign policy systems: problems, processes and
performance” en Michael Clarke y Brian White (coords.), Understanding foreign policy,
Aldershot, Elgar Publishing, 1989, pp. 185-215.
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[...] La politica exterior actual atraviesa una etapa de transicion en la cual se
mantienen las grandes lineas consolidadas durante los aflos de Fernando Henrique
Cardoso, pero las metas de insercidon regional y global son reajustadas, es decir,
formuladas de manera mas clara y directa y con un mayor grado de activismo. Esto
ultimo se evidencia claramente en dos aspectos importantes de la politica externa
brasilefia: en los aspectos institucionales y en las relaciones con el Sur, bien sea en el
ambito regional suramericano o con paises en desarrollo como China. [...]"

En su discurso de toma de protesta, el presidente Lula declaré que “el nuevo
gobierno asumid el compromiso de hacer que los cambios reclamados por los
brasilefios alcanzaran también la politica exterior, que se produciran, sin embargo, no
tanto a través de una dramadtica revision de objetivos y prioridades, sino por medio de
una accién mas comprometida”."® Lula no encontré deficiencias en los objetivos de
politica exterior, sino en las estrategias implementadas para alcanzarlos; por ello,
planted una accidn de politica exterior basada en cinco puntos estratégicos: primero, la
subordinacién directa de la politica exterior a los dictamenes del desarrollo, desde una
perspectiva humanista; segundo, la reafirmacion de la soberania y de los intereses
nacionales en el plano internacional; tercero, la centralidad y el apoyo al comercio
exterior como herramienta esencial para el desarrollo econdmico y para la reduccion
de las vulnerabilidades externas del pais; cuarto, el compromiso en la construccién de
alianzas y sociedades en los planos regional y global simultdneamente, en favor de
objetivos y causas identificadas con las necesidades del desarrollo econdmico y social;
quinto, la accion decidida en favor de la promocion de un orden politico y econdmico
mas democrético, justo y equitativo entre las naciones.'* Es mas evidente en los

puntos 2, 3 y 4, pero estos cinco objetivos estratégicos estdn insertos en la estrategia

2 Rafael Duarte y Manuela Trindade, “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, 28 (2008), p. 81.

" Ministerio Brasilefio de Relaciones Exteriores, Discursos seleccionados do
presidente Luiz Indcio Lula da Silva, Brasilia, Fundacién Alexandre de Gusmao, 2008, pp. 14
s.

14 Véase Ministerio Brasilefio de Relaciones Exteriores, Discursos seleccionados do
presidente Luiz Indcio Lula da Silva, Brasilia, Fundacion Alexandre de Gusmao, 2008, pp. 80.
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de politica exterior de Lula, autonomia por diversificacion, en la que se reconocen las
capacidades de Brasil para emprender una diversificacion de sus relaciones. En
consecuencia, el gobierno de Lula distinguid cuatro regiones de interés: Sudamérica,
seflalada como la prioridad de la politica exterior brasilefia, y el Mercosur como su
nucleo central; Africa Occidental, incluyendo las islas de Cabo Verde y Santo Tomé y
Principe, percibida como antigua frontera olvidada por anteriores gobiernos, pero
importante para Brasil; Asia, definida como el nuevo centro dinamico de la economia
mundial y un espacio fundamental para la participacién de Brasil en el mercado
mundial; Europa y América del Norte, vistos como socios relevantes de Brasil, sobre
todo en el esfuerzo de reformar la gobernanza politica y econdomica en el sistema
internacional.

La politica exterior de Brasil profundizd en la claridad de sus objetivos,
mediante la definicion de la perspectiva y los medios para alcanzarlos. Se definid al
Mercosur como el punto cardinal de la politica exterior de Brasil hacia Sudamérica, y
a esta subregion como el principal destino de la politica exterior del pais. El Mercosur
surgi6 como un acuerdo de liberalizacion comercial entre los paises del Cono Sur, y
hasta 2002 su objetivo principal fue la eliminacion de las barreras comerciales, para la
instauracion de una zona de libre comercio y una Unidn Aduanera con tarifas
comunes. En 2003, tras el cambio de gobierno en Brasil y Argentina, los nuevos
presidentes Lula da Silva y Néstor Kirchner suscribieron el Consenso de Buenos
Aires, dotando de mayor entendimiento y concertacion politica al organismo. El
Consenso de Buenos Aires definié una nueva agenda para el Mercosur, que incluia
ademas de temas comerciales, otros de caracteristicas mas sociales como el combate
de la pobreza y la desigualdad, el desempleo, el hambre, el analfabetismo y la

enfermedad. Posteriormente, con el ascenso al poder de Tabaré Vazquez en Uruguay,
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la cuestion social se profundizé mediante su propuesta politica Somos Mercosur, la
cual promovia la participacion social y la apertura democratica del organismo,
motivando a una integracion no nada mas comercial sino politica, cultural y social.
Los objetivos centrales planteados en la politica exterior de Lula hacia Mercosur
fueron: crear una estrategia conjunta para combatir la pobreza, crear un Parlamento
conformado por miembros elegidos mediante voto popular, coordinar posiciones
conjuntas en foros internacionales, coordinar las politicas macroeconémicas y
sectoriales, adoptar una politica comercial comun y armonizar las legislaciones de los
Estados miembros para profundizar el proceso de in‘cegraci(')n.15

Una vez presentados los aspectos estratégicos de la politica exterior de Lula da
Silva, conviene analizar si la claridad en prioridades, objetivos y medios estuvo
acorde con la eficacia de la politica exterior brasilefia hacia Sudamérica; es decir,
estudiar la influencia que alcanz6 el gobierno brasilefio en el seno de Mercosur. Para
ello, se revisard en qué medida logrd traducir sus objetivos estratégicos de politica
exterior en puntos de acuerdo dentro del Mercosur. En los Cuadros 1, 2, 3y 4, se
presenta un recuento de los puntos de acuerdo alcanzados en las cumbres de Mercosur
durante el periodo presidencial de Lula da Silva, desde 2003 hasta 2010. Cada cuadro
muestra la informacién de manera bianual; esto implica que cada cuadro agrupa los
puntos de acuerdo de cuatro cumbres, dos por afio. Se ordena la informacion respecto
al area tematica a la que pertenece el punto de acuerdo y se clasifica, de acuerdo con

sus caracteristicas, en pronunciamiento 0 compromiso.

" Alcides Costa, “El gobierno de Lula, juna nueva politica exterior?”, Nueva
Sociedad, Buenos Aires, 187 (2003), pp. 139-152.
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Cuadro 1. Tendencias en las Cumbres Presidenciales de Mercosur 2003-2004

Cumbres Mercosur XXIV y XXV Cumbres Mercosur XXVI y XXVII
(junio y diciembre de 2003) (julio y diciembre de 2004)
Puntos de acuerdo Total Puntos de acuerdo Total
Pronunciamiento | Compromiso Pronunciamiento | Compromiso
OPERATIVIDAD 4 ] 12 6 5 11
DEL MECANISMO
SEGURIDAD -- -- - -- -- --
PARTICIPACION 3 -- 3 4 1 5
SOCIAL
DEMOCRACIA Y - - - 1 2 3
DD.HH.
COMPETITIVIDAD 3 - 3 2 1 3
INTEGRACION 7 4 11 14 7 21
REGIONAL
ECONOMIA Y 4 3 7 6 4 10
COMERCIO
DIVERSIFICACION
DE LAS 8 6 14 6 16 22
RELACIONES
DESARROLLO - 3 3 5 6 11
SOCIAL
MEDIO AMBIENTE 1 1 2 1 1 2
ToTAL 30 25 55 45 43 88

Fuente: Elaboracion propia con base en la documentacion oficial de las Cumbres.

En las cuatro Cumbres de Mercosur, celebradas entre 2003 y 2004,
predominan los puntos de acuerdo en dos temas, ademds de los propios de la
operatividad del organismo: diversificacion de relaciones e integracion regional. En
todas estas cumbres hay compromisos en torno al estrechamiento de relaciones con las
regiones que el propio Lula promueve para la politica exterior de Brasil; ademas, en
tres de las cuatro hay acuerdos sobre el avance en la coordinaciéon de politicas
macroeconomicas mediante los trabajos del Grupo de Monitoreo Macroeconémico.

Respecto al estrechamiento de relaciones con otras regiones —objetivo central de la
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politica exterior de Lula, autonomia por diversificacion— sobresale el establecimiento
de acuerdos, didlogos institucionales y acercamientos politicos con diversas regiones
del mundo. Hay compromisos para culminar acuerdos de comercio preferencial con la
India, Marruecos, Egipto y la Unién Aduanera del Africa Austral integrada por
Sudafrica, Botswana, Lesotho, Namibia y Swazilandia; para lograr el Acuerdo de
Asociacion Intrarregional con la Unién Europea; para consolidar el didlogo
institucional de altos funcionarios con el CER (Australia y Nueva Zelanda); para el
establecimiento de contactos con los paises de menor desarrollo de la Comunidad de
Paises de Lengua Portuguesa, a saber: Angola, Cabo Verde, Guinea-Bissau,
Mozambique, Santo Tomé y Principe y Timor Oriental.

Asimismo, destacan diversos puntos de acuerdo en los que Brasil presenta
propuestas intimamente vinculadas con los objetivos de su politica hacia Sudamérica.
Durante la XXIV Cumbre de Mercosur, Brasil present6 la iniciativa brasilefia de
consolidacién “Objetivo 2006”, que contiene cinco programas basicos destinados a
fortalecer la integracidn politica, social y cultural. En la XXVII Cumbre obtuvo el
beneplacito de los Estados miembros respecto a su propuesta de eleccion directa de
los miembros del Parlamento de Mercosur; ademas, se adoptd su propuesta de realizar
el I Encuentro de Comercio Exterior de Mercosur, con la finalidad de promover la
diversificacion de las relaciones. La XXXI Cumbre de Mercosur, celebrada en
Brasilia, se destacd por la aceptacion de la propuesta brasilefia de promover una
coordinacion mas intensa entre las academias diplomaticas de los paises miembros;
sin duda, un avance significativo en la integracion de las politicas exteriores de los
paises sudamericanos, toda vez que busca coordinar la formacion académica de los
encargados de implementar y, en algunos casos, tomar las decisiones de politica

exterior.
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En las cumbres llevadas a cabo durante el bienio 2005-2006,'® prevalecieron

los puntos de acuerdo recurrentes en la diversificacion de relaciones, la integracion

regional y la operatividad del sistema, pero también figuraron otros temas relativos al

desarrollo social, la economia y el comercio (ver Cuadro 2). Dentro del ambito social,

se acordd que la XXXII Cumbre de Mercosur fuera la I Cumbre Social, con una

agenda destinada a discutir las asimetrias sociales, la distribucion equitativa del

desarrollo econdémico, la erradicacién del hambre y la lucha contra la pobreza; se

concretd el Acuerdo de Seguridad Social de Mercosur; se acordaron compromisos

tendientes a formar un protocolo sociolaboral. En materia econémica y comercial

sobresalen los compromisos alrededor de la Unién Aduanera del Mercosur, la

legislacion nacional de los miembros para facilitar la coordinacidon de la planeacion

macroeconomica y la integracion comercial con la Comunidad Andina.

Cuadro 2. Tendencias en las Cumbres Presidenciales de Mercosur 2005-2007

Cumbres Mercosur XXVIII y XXIX
(julio y diciembre de 2005)

Cumbres Mercosur XXX y XXXI
(julio de 2006 y enero de 2007)

Puntos de acuerdo Total Puntos de acuerdo Total
Pronunciamiento | Compromiso Pronunciamiento | Compromiso
OPERATIVIDAD 7 7 14 7 4 11
DEL MECANISMO
SEGURIDAD 1 2 3 - 1 1
PARTICIPACION 1 2 3 5 2 7
SOCIAL
DEMOCRACIA Y 2 1 3 2 2 4
DD.HH.
COMPETITIVIDAD - - - 3 4 7
INTEGRACION 8 8 16 10 8 18
REGIONAL

' Se considera en este bienio a la XXI Cumbre de Mercosur, celebrada en Brasilia el 18 y 19
de enero de 2007, ya que su celebracion originalmente correspondia al mes de diciembre de

2006.
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ECONOMIA Y 7 7 14 7 3 10
COMERCIO
DIVERSIFICACION
DE LAS 11 6 17 3 5 8
RELACIONES
DESARROLLO 5 5 10 7 4 11
SOCIAL
MEDIO AMBIENTE 1 1 2 -- 1 1
TOTAL 43 39 82 44 34 78

Fuente: Elaboracion propia con base en la documentacion oficial de las Cumbres.

La tendencia tematica en los puntos de acuerdo no varia sustancialmente para
los bienios 2007-2008 y 2009-2010 (ver Cuadro 3 y Cuadro 4). La diversificacion de
relaciones y la integracidn regional son los temas predominantes; sin embargo, hay
ciertas caracteristicas que escapan a las tendencias cuantitativas y que vale la pena
mencionar. En primer lugar, a partir de la XXXIII Cumbre del Mercosur se reconoce
y apoya consistentemente la participacion de Brasil en la Ronda de Doha, como
representante de los intereses regionales, de los paises del Mercosur y de todos los
paises en desarrollo. Ademas, los Estados miembros del Mercosur exhortan a Estados
Unidos, la Unién Europea y los paises desarrollados a posibilitar la negociacion
comercial bajo principios de reciprocidad y trato preferencial, que permitan el
desarrollo de los paises no desarrollados. En segundo lugar, las dos cumbres
realizadas en 2007 revelan un aumento considerable de los puntos de acuerdo
destinados al tema de la participacion social. A pesar de que s6lo dos puntos, de nueve
totales, se concretaron en compromisos, se enfatizé redundantemente la importancia
de la participacion social como elemento esencial para la integracion regional. En ese
tenor, se aprobaron y ratificaron las propuestas del Foro Consultivo Econdmico y
Social del Mercosur, destinadas a impulsar la participacion ciudadana mediante la

garantia del acceso a la informacion. En tercer lugar, se destaca la creciente dimension
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politica del Mercosur gracias al buen funcionamiento del Foro de Consulta y

Concertacion Politica, lo cual se refleja en el aumento de puntos de acuerdo

relacionados con seguridad. Como resultado de esta situacion se encontraron, por

primera vez, pronunciamientos y compromisos a favor del desarme y la no

proliferacion de armas de destruccion masiva; del combate al terrorismo y al trafico

ilegal de armas; a favor de Argentina en su disputa territorial con el Reino Unido por

las Islas Malvinas.

Cuadro 3. Tendencias en las Cumbres Presidenciales de Mercosur 2007-2008

Cumbres Mercosur XXXIII y XXXIV
(junio y diciembre de 2007)

Cumbres Mercosur XXXV y XXXVI
(junio y diciembre de 2008)

Puntos de acuerdo Total Puntos de acuerdo Total
Pronunciamiento | Compromiso Pronunciamiento | Compromiso
OPERATIVIDAD | > 3 _ 5 5
DEL MECANISMO
SEGURIDAD - 2 2 3 3 6
PARTICIPACION 5 2 7 3 - 3
SOCIAL
DEMOCRACIA Y - 1 1 1 5 6
DD.HH.
COMPETITIVIDAD 4 3 7 2 2 4
INTEGRACION 7 2 9 10 2 12
REGIONAL
ECcONOMIA Y 7 3 10 6 - 6
COMERCIO
DIVERSIFICACION
DE LAS 7 6 13 7 6 13
RELACIONES
DESARROLLO 6 3 9 6 2 8
SOCIAL
MEDIO AMBIENTE - 1 1 2 1 3
TOTAL 37 25 62 40 26 66

Fuente: Elaboracion propia con base en la documentacion oficial de las Cumbres.
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En cuarto lugar, se encontraron posicionamientos conjuntos totalmente
compatibles con los principios que Lula da Silva imprimi6 a la politica exterior de
Brasil, que son la construccién de un orden internacional mas justo, equitativo y
armonico, basado en el respeto del derecho internacional y los principios de la Carta
de las Naciones Unidas, entre ellos la igualdad soberana de los Estados. También, se
proclama el apoyo a la reforma de Naciones Unidas, de su Consejo de Seguridad, asi
como a la democratizacion de las instancias decisorias internacionales. En quinto
lugar, el repunte de los temas econdmicos y comerciales en las cumbres celebradas
entre 2009 y 2010 obedece a la preocupacidén generalizada por la crisis econdmica
internacional. En ese sentido, hubo compromisos destinados a sortear los efectos
negativos de la crisis, y pronunciamientos posteriores en reconocimiento de los
beneficios que produjo la cooperacion regional en la recuperacion econdomica de los

paises del Mercosur.

Cuadro 4. Tendencias en las Cumbres Presidenciales de Mercosur 2009-2010

Cumbres Mercosur XXXVII y XXXVIII Cumbres Mercosur XXXIX y XL
(julio y diciembre de 2009) (agosto y diciembre de 2010)
Puntos de acuerdo Total Puntos de acuerdo Total
Pronunciamiento | Compromiso Pronunciamiento | Compromiso
OPERATIVIDAD ’ > 4 3 > 5
DEL MECANISMO
SEGURIDAD 3 -- 3 -- -- --
PARTICIPACION 2 1 3 - 2 2
SOCIAL
DEMOCRACIA Y 3 -- 3 -- 2 2
DD.HH.
COMPETITIVIDAD 1 2 3 5 3 8
INTEGRACION 6 - 6 9 3 12
REGIONAL
ECONOMIA Y 11 4 15 12 6 18
COMERCIO
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DIVERSIFICACION
DE LAS 10 5 15 7 5 12
RELACIONES
DESARROLLO 5 4 9 4 3 7
SOCIAL
MEDIO AMBIENTE 1 1 2 1 - 1
ToTAL 44 19 63 41 26 67

Fuente: Elaboracion propia con base en la documentacion oficial de las Cumbres.

Haciendo un balance de las tendencias temdticas en los acuerdos de las 16
cumbres de Mercosur celebradas durante la presidencia de Lula da Silva, se distinguen
dos temas que tuvieron mas presencia: la diversificacion de relaciones y la integracion
regional. En el primero es mas evidente la influencia de Brasil, debido a que la
diversificacion es la estrategia de politica exterior principal del gobierno de Lula. En
el segundo tema, la influencia de Brasil estd un poco mas difusa, pero aun asi estan
representados los intereses de Brasil plasmados en los objetivos de su politica exterior
hacia el Mercosur. En algunos temas —como la creacion del Parlamento del Mercosur
y la coordinacion de posiciones conjuntas en foros internacionales— se observa
eficacia en el cumplimiento de los objetivos, mientras que en otros —como la
coordinacion de las politicas macroecondmicas y sectoriales, y la adopcion de una
politica comercial comun— se exhibe el éxito de Brasil para colocarlos en la agenda de
discusidn, pero no de concretar compromisos con los demas miembros del Mercosur.
Otros factores —como la concesion de los paises del Mercosur para que Brasil
represente sus intereses en foros internacionales (Ronda de Doha), y el predominio de
las propuestas brasilefias aprobadas dentro del Consejo del Mercosur— evidencian la
influencia que ejerce Brasil en Sudamérica mediante los mecanismos de integracion y

concertacion subregional.
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COHERENCIA, COMPATIBILIDAD, CONTINUIDAD Y ADAPTABILIDAD

La coherencia en la integracion de objetivos, destinatarios y técnicas es otro de los
elementos que, segun Smith, determinan si una politica exterior es balanceada o no."’
En la seccion anterior se sefiald la claridad en la definicion de los objetivos de la
politica exterior brasilefia; pero estos objetivos establecidos de manera clara ;fueron
coherentes respecto a sus destinatarios y con las técnicas de politica exterior hacia la
subregion? La evidencia sugiere que si, dado que el destinatario central de la politica
exterior de Lula da Silva fue la region sudamericana, que ademas fue vista como el
medio mas adecuado para alcanzar los objetivos estratégicos del pais. El
establecimiento de Sudamérica como destino central de la politica exterior brasilefia
fue coherente, en tanto que buscaba impulsar el desarrollo econémico y social de
Brasil mediante el progreso y la integracidon de la subregidn, integrando asi objetivos,
destinatarios y estrategias con una misma direccion. De igual manera, la politica
exterior de Brasil hacia Sudamérica exhibido compatibilidad entre las condiciones
politicas internas y externas; es decir, los objetivos centrales de la politica exterior de
gobierno de Lula eran compatibles con los de los paises sudamericanos,

. L. . 118
principalmente en los temas de combate a la pobreza, desarrollo econdomico y social.

Esta situacion se vio favorecida con las numerosas victorias electorales de los partidos

17 Véase Michael Smith, “Comparing foreign policy systems: problems, processes and
performance” op. cit., pp. 185-215.

'8 T os planes y proyectos gubernamentales de diversos presidentes sudamericanos
respaldan esta afirmacion. Por ejemplo, el presidente de Uruguay, Tabaré Vazquez, establecid
como sus dos prioridades de gobierno “atacar las causas de la pobreza estructural y atender la
emergencia social mediante actividades de asistencia y promocion”; el presidente de
argentina, Néstor Kirchner, durante su discurso de toma de posesion redundd en que su
propoésito primordial era el de “promover politicas activas que permitan el desarrollo y el
crecimiento econdmico del pais, la generacion de nuevos puestos de trabajo y la mejor y mas
justa distribucion del ingreso”. Véanse Tabaré Vazquez, “El gobierno del cambio: la
transicion responsable”, Presidencia de la Republica Oriental de Uruguay, disponible en:
http://archivo.presidencia.gub.uy/ web/pages/vazquez03.htm; y Néstor Kirchner, Discurso de
toma de posesion ante la Asamblea Legislativa, Presidencia de la Nacion Argentina,
disponible en:
http://www.casarosada.gov.ar/index.php?option=com_content&view=article&id=24414&cati
d=28:discursos-ant.
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de izquierda en Sudamérica, que instauré en la presidencia de los paises
sudamericanos a personajes mas afines con las causas sociales expresadas por el
presidente Lula da Silva, tales son los casos de Néstor Kirchner en Argentina y Tabaré
Viézquez en Uruguay.

El andlisis de la continuidad en la politica exterior de Brasil resulta
particularmente interesante durante la presidencia de Lula da Silva, especialmente
porque una de las ideas principales de su campafa electoral, asi como uno de los
principios inspiradores de su programa de gobierno, fue el “cambio” o mudanga. Para
algunos autores como Costa, las ideas de cambio manifestadas por Lula da Silva

constituian un gran desafio a la continuidad histdrica de la politica exterior brasilefia:

[...]JLa politica exterior brasilefia se consolido, a lo largo del siglo XX, en torno de
principios, valores y objetivos que le confirieron una continuidad propia de politica de
Estado. Ello, sin confundirse con inmovilismo, la volvié tributaria de un legado
construido por diferentes gobiernos a lo largo del tiempo y circunscribid, en gran
medida, el espacio en el cual se operaron los cambios que reflejaron las visiones y
prioridades de las distintas administraciones. Debido a esto la politica exterior de
Brasil no se caracteriza en su evolucién por puntos de inflexién o dramaéticas
correcciones de rumbo de un gobierno a otro. El interés en promover cambios en este
ambito, explicitamente asumido por el presidente Lula durante su campafia electoral,
constituye un desafio politico de gran envergadura cuando se le confronta con los
aspectos estructurales y que condicionan su dinamica. [...]"

Si bien el presidente Lula anuncié diversos cambios politicos desde su
campafia electoral, en la practica no hubo una ruptura con los ejes de politica exterior
planteados por su antecesor, Fernando Henrique Cardoso. Segin Leonardo Carvalho,
“los planes del gobierno de Lula en lo concerniente a politica exterior, no fueron
innovadores, ya que no hubo diferencias marcadas entre la plataforma del nuevo

gobierno y las pretensiones parcialmente realizadas por el de Cardoso”.* Esto,

% Alcides Costa, “El gobierno de Lula, juna nueva politica exterior?”, art. cit., p. 140.

* Teonardo Carvalho, “Limites a politica exterior brasileira: perspectivas para o
governo Lula”, en Leonardo Carvalho, Francisco Véras e Ivone Lixa, Politica Internacional,
Politica exterior & Relacdes Internacionais, Curitiba, Jurua, 2003, p. 80.
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coincide con lo expuesto por la mayoria de los autores que estudian la politica exterior
de Brasil; a guisa de ejemplo, Maria Regina Soares de Lima ubica la continuidad de
metas y objetivos dentro de las principales caracteristicas de la politica exterior
brasilefia, incluso ante la presencia de cambios en la naturaleza del régimen politico.”!
Rafael Duarte y Manuela Trindade se suscriben a las explicaciones anteriores, pero
agregan que a pesar de que la politica exterior de Lula da Silva mantiene la misma
orientacion que la de Cardoso, muestra cambios en cuanto al grado de profundizacion
y activismo. En primer lugar, hay ciertos cambios institucionales que implican la
reorientacion del aspecto instrumental y organizativo de la politica exterior; y, en
segundo lugar, hay una intensificacion y profundizacion de las relaciones con el Sur,
ya sea en el ambito regional de Sudamérica o con los paises en desarrollo como
China, India y Sudafrica.”

El primer cambio institucional fue la relevancia que se otorgd a la figura del
asesor especial del presidente de la Republica en politica exterior (vinculado
directamente a la presidencia y no al Itamaraty), cargo que fue otorgado al intelectual
e historiador Marco Aurélio Garcia, y que durante la presidencia de Cardoso mostrd
un perfil politico bajo. Duarte y Trindade afirman que con la creacion de esa estrategia
de politica exterior, el gobierno de Lula pretendia, en primer lugar, otorgar mayor
flexibilidad a la actuacidon diplomatica sobre temas en los que era necesario asumir
una posicion mas politica que diplomatica, a fin de exponer en menor grado la figura
del presidente y, en segundo lugar, crear un canal de comunicacién mas dindmico

entre el cuerpo de politica exterior de Itamaraty y la figura del presidente.”> Ambos

! Véase Maria Regina Soares de Lima, “Ejes Analiticos y Conflictos de Paradigmas
en la Politica Exterior Brasilefia”, América Latina Internacional, 1 (1994), pp. 27-46.

2 Rafael Duarte y Manuela Trindade, “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, 28 (2008), p. 81 s.

3 Ibid., p. 82.
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autores sugieren que esta medida resultd de gran utilidad durante crisis politicas como
las de Venezuela y Bolivia en los afios 2002 y 2003. El segundo cambio institucional
fue en realidad la consolidacién de una tendencia ya visible durante la administracién
de Cardoso: la ampliacion del papel de otros actores estatales, ajenos al Itamaraty, en
la conduccidn de la politica exterior, como el Banco Central de Brasil y el Ministerio
de Hacienda.

Con respecto a la profundizacion de las relaciones con el Sur, el acercamiento
a paises en desarrollo fue concebido como parte de las “acciones innovadoras” de la
politica exterior brasilefia. Un aspecto que merece especial atencion es la busqueda de
sociedades estratégicas con otras potencias regionales, como la iniciativa brasilefia
cristalizada en la constitucion del G-3 o IBAS entre Brasil, India y Sudafrica. Del
mismo modo, Brasil buscé estrechar la relacion con China, tras una visita de varios
dias a ese pais en el primer semestre de 2004; tal visita “reforzé el objetivo que ya
habia sido trazado en el G-3 o IBAS, es decir, ejercer una accion en bloque entre
paises en desarrollo como forma de alcanzar metas en espacios globales como el
sistema multilateral de comercio, especialmente en la OMC”.>* En suma, y siguiendo
a Duarte y Trindade, los cambios apreciables en la politica exterior de Lula no rompen
con los ejes de politica exterior de las anteriores administraciones, sino que hay una
modificacién en términos de la asertividad, profundizacidon y consolidacién de las
estrategias para alcanzar los objetivos planteados. En otras palabras, hay continuidad
en cuanto al disefio de la politica exterior y sus principios rectores, pero hay, al mismo
tiempo, innovacion en los medios para implementarla.

La ultima caracteristica analizada en esta seccion es la adaptabilidad. Como ya

se dijo, la politica exterior de Brasil hacia Sudamérica se canalizd esencialmente por

* Ibid., pp. 92 s.
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medio del Mercosur, en el marco del cual Brasil supo conciliar sus objetivos
regionales con los globales. Para cumplir con los primeros, asumidé compromisos para
la promocion del desarrollo de los paises mas pobres de Sudamérica y, al mismo
tiempo, se mostré renuente a delegar autoridad en organizaciones supranacionales,
que le dificultarian cumplir con sus objetivos de posicionamiento global. Asi, la
estrategia de politica exterior brasilefia —fundamentada en el fortalecimiento del
Mercosur como plataforma para el aumento de su influencia a nivel internacional—
mostrd capacidad de adaptabilidad desde la perspectiva pragmatica en la cual se
fundamentd la politica exterior de Lula da Silva. Otra muestra de esta adaptabilidad
fue la actitud brasilefia de negar sus aspiraciones de liderazgo —desde la perspectiva
realista de coercion— en Sudamérica a fin de evitar suspicacias y desconfianza entre
los paises de la region, mientras que en algunos foros internacionales (Ronda de
Doha) asume el rol de representante de los paises sudamericanos y en general de los
paises en desarrollo. Gladys Lechini y Clarisa Giaccaglia describen esta situacion de

manera precisa:

[...] En las esferas internacionales, el gobierno brasilefio generalmente asume y
admite su liderazgo a la hora de negociar cuestiones de diversa indole que involucran
de forma directa sus intereses nacionales. El auto reconocimiento del liderazgo
brasilefio se observa con mas fuerza cuando el Ejecutivo se reune con representantes
de otros grandes poderes mundiales, frente a los cuales pareceria que quiere dejar
clara su importancia decisiva en Sudamérica. De esta manera promueve un rol
protagonico para su pais en todos los escenarios en donde las grandes potencias
poseen una posicion consolidada, como el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas,
las rondas de negociacion de la Organizacion Mundial del Comercio o las reuniones
del G-7; Brasil busca lograr mayores margenes de maniobra en el sistema
internacional y su reconocimiento como uno de los centros de poder mundial. En el
ambito regional, en cambio, la administracion brasilefia suele eludir cualquier alusion
explicita a su liderazgo, enfatizando expresiones que denotan un accionar conjunto
que ubica a Brasil como un par o un socio mas. Esta tltima actitud se agudiza en los
encuentros bilaterales con Argentina, con la cual, generalmente desmiente todo
proposito de liderazgo. [...]%

» Gladys Lechini y Clarisa Giaccaglia, “El ascenso de Brasil en tiempos de Lula:
Jlider regional o jugador global?”, Revista Problemas del Desarrollo, 163 (2010), p. 69.
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Alcides Costa sefala que el “esfuerzo adaptativo de la politica exterior de Lula
se ha realizado con base en el reconocimiento de un legado histérico a partir del cual
se redefinen prioridades e instrumentos. Por lo tanto, los elementos nuevos no deben
ser caracterizados o reducidos a simples cambios de estilo asociados a una innegable
disposicién al compromiso”.*® Es decir, los elementos mas destacados de la politica
exterior de Lula da Silva no son realmente novedosos, pero la manera en que son
examinados y reorganizados los objetivos, prioridades e instrumentos —sin recurrir
necesariamente a rupturas o grandes innovaciones— demuestra la capacidad de

adaptacion de esta politica.

CONFIGURACION GEOPOLITICA

Si se revisa el razonamiento de los principales autores que han analizado la
geopolitica brasilefia, se encontrard que hay consenso en ubicar a Brasil como un
Estado-nacién predestinado a convertirse en una gran potencia regional y global,
gracias a su gran extensidn territorial, recursos naturales y posicion geografica
estratégica. Golbery do Cuoto e Silva,”” por ejemplo, defiende la vision del Brasil
expansionista, no sélo en su region inmediata sino en otras regiones como Africa;
Carlos de Meira Mattos dibuja a Brasil como “un gigante dormido, urgido de marcar
su liderazgo en el espacio regional del Cono Sur, pero con la lejana aunque latente
posibilidad de hacer lo mismo a una escala global”;*® Delgado de Carvalho ha

estudiado el rol de Brasil en el Atlantico Sur y Therezinha do Castro ha ido un paso

% Alcides Costa, “El gobierno de Lula: juna nueva politica exterior?”, art. cit., p. 152.

7 El General Golbery do Cuoto e Silva fue un asesor cercano a los presidentes
brasilefios desde la revolucion de 1964, director del Servicio Nacional de Inteligencia y
profesor destacado de la Escola Superior de Guerra.

* Carlos de Meira Mattos, Geopolitica e modernidade: geopolitica brasileira, Rio de
Janeiro, Biblioteca do Exército, 2002, p. 57.
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adelante y ha aclamado el rol geopolitico legitimo de Brasil en la Antartica.” A lo
largo de este razonamiento de la geopolitica brasilefia, se distinguen dos constantes
que permiten vislumbrar a grandes rasgos la configuracion geopolitica de Brasil: la
relacion estratégica con Estados Unidos y la importancia prioritaria de Sudamérica
para los fines de su politica exterior.

En primer lugar, igual que la mayoria de los paises sudamericanos, Brasil lidi6
con la presencia hegemonica e intervencionista de Estados Unidos en la regiéon a lo
largo del siglo XX. El Baron Rio Branco promovi6 el estrechamiento de la relacion
bilateral con Estados Unidos durante las primeras décadas del siglo, con la creencia de
que al profundizar las relaciones con el pais mas poderoso del continente reforzaria la
posicion de Brasil en Sudamérica y, al mismo tiempo, crearia un balance de poder
frente a su vecino mas poderoso, Argentina. Posteriormente, en la década de 1960, la

politica exterior brasilefia adopto la vision geopolitica del General Golbery do Cuoto:

[...] Brasil debe progresar de manera ordenada, desde el control de sus propios
territorios nacionales a la proyeccion continental y hasta la influencia internacional
mediante los principios geopoliticos siguientes: integracion nacional y uso efectivo
del espacio; expansion interna y proyeccion externa pacifica; contencién a lo largo de
la frontera; participacién en la defensa de la civilizacion occidental; colaboracidon
continental; colaboracion con el mundo en desarrollo; geoestrategia nacional de cara a
las dos grandes potencias externas. [...]>"

Segun John Child, el General Golbery reconocia la necesidad de asociacion,
mas no subordinacion, con Estados Unidos, en la cual Brasil podia ofrecer un marco
de seguridad —ante la ‘“amenaza” comunista en el hemisferio— en el espacio

sudamericano para el pais del norte, mientras se beneficiaba de una sociedad

¥ Véanse Delgado de Carvalho, “A excursdo geografica”, Revista Brasileira de
Geografia, 97 (1941), pp. 96-105; y Therezinha do Castro, “Antartica: asunto do momento”,
Revista do Clube Militar, Rio de Janeiro, 1958, pp. 18-24.

3% John Child, “Geopolitical thinking in Latin America”, Latin American Research
Review, 14 (1979), p. 90.
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comercial muy redituable y de la ayuda militar estadounidense.’' En 1961 concluy? la
administracion del presidente Juscelino Kubitschek, uno de los mas cercanos a
Estados Unidos, e inicid el gobierno de Janio Quadros, quien desde su campafia
electoral planted la revision de la politica exterior brasilefia y, ya durante su gobierno,
lanzo la “politica exterior independiente”. Esta politica si bien no implicé un cambio
radical en la politica exterior tradicional de asociacion estrecha con Estados Unidos,
sentd las bases de esfuerzos posteriores que buscaron reducir el grado de dependencia
respecto del pais hegemonico. San Tiago Dantas, ministro de Relaciones Exteriores
(1961-1962) y considerado uno de los creadores de la politica exterior independiente,

describi6 el enfoque nuevo de la diplomacia brasilefa:

[...] Podemos decir que la posicion internacional de nuestro pais, del que depende
nuestra orientacion frente a los problemas concretos que nos inquictan, ha
evolucionado en forma constante hacia una actitud de independencia en relacion a
los bloques politico-militares existentes, (Ia cual) no debe ser confundida con otras
actitudes comunmente designadas como neutralismo o tercera posicidon, y que no
nos desvincula de los principios democraticos. (...) Esa posicidén de independencia
permite que sigamos, en cada cuestion la linea de conducta mas adecuada a los
objetivos que perseguimos. [...]*

La perspectiva que Dantas imprimio a la politica exterior brasilefia fue
basicamente pragmadtica, sin declarar la pertenencia automdtica a algin bloque,
incluyendo el neutral; buscaba la libertad de establecer relaciones econdémicas con
cualquier pais sin que mediara algin compromiso politico. Asi, comenzo6 el
alejamiento de la relacidn tradicional con Estados Unidos; durante la década de 1970,
la politica del presidente estadounidense James Carter sobre los derechos humanos y
el descontento del Departamento de Estado de ese pais en torno al programa nuclear
brasilefio contribuyeron al alejamiento diplomdtico entre los dos gobiernos, tanto que

en 1977 el gobierno de Ernesto Geisel rompe con todos los acuerdos de cooperacion

U Ibid., pp. 90 s.
32 San Tiago Dantas, Politica externa independiente, Rio de Janeiro, Civilizagdo
Brasileira, 1962, p. 18.
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militar entre ambos paises, “terminando simbdlicamente, y también en la practica, con
todo un periodo de relaciones intimas entre los dos regimenes”.”

Con el fin de la Guerra Fria el pais norteamericano dejo de intervenir de
manera tan directa en los asuntos internos de los paises sudamericanos, dado que el
comunismo ya no representaba un amenaza potencial en la zona. Esto abon6 a que la
politica exterior independiente de Brasil se consolidara y, asi, desde mediados de los
aflos noventa la politica exterior brasilefia comenz6 a concentrarse en la region
sudamericana. Asi pues, la politica exterior independiente impulsada desde la década
de los sesenta fue, sin duda, un punto de quiebre en la historia de la relacion bilateral
entre Brasil y Estados Unidos, que sent6 un precedente para la formulacion de una
politica exterior enfocada en el &mbito subregional bajo el mandato de Cardoso. Aun
mas, la politica de Lula autonomia por diversificacion no sélo es heredera de la
politica exterior independiente, sino que estd claramente inspirada en la perspectiva
geopolitica de Dantas.

En segundo lugar, la importancia geopolitica que tiene Sudamérica para los
brasilefios muchas veces ha recaido en la relacion con Argentina.** El mismo Barén
Rio Branco reconoci6 a los argentinos como el freno inmediato mas importante para
el crecimiento subregional de Brasil; por ejemplo, el diplomatico brasilefio Gongalves
Pereira “temia que Argentina pudiese tener la voluntad hegemoénica en América del
Sur ¢ inflamar el animo de algin mandatario exaltado, volcandose contra Brasil”.*

Del mismo modo, “la caracteristica fundamental de la escuela argentina de geopolitica

33 Bernardo Kucinski, “La Amazonia y la geopolitica del Brasil”, Nueva Sociedad, 37
(1978), p. 27.

3* Si bien es cierto que desde la llegada de Hugo Chévez al poder en Venezuela, las
relaciones de poder en Sudamérica se han venido reconfigurado, éste es un fenomeno reciente
comparado con las relaciones de pesos y contrapesos protagonizadas por Brasil y Argentina, e
incluso Chile, durante los siglos anteriores.

33 Mario Rapoport y Amado Luiz Cervo (comps.), EI Cono Sur: una historia comiin,
Buenos Aires, Fondo de Cultura Econémica, 2002, pp. 295.
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es la obsesion con Brasil y su percepcion del expansionismo brasilefio, principalmente
en la zona de Rio de la Plata, lo cual refleja y estimula la rivalidad historica en la
busqueda de liderazgo y hegemonia en el Cono Sur”.*® Mario Rapoport y Amado Luiz
Cervo afirman que a partir de 1889, cuando se decidié que las disputas se resolverian
por la via del arbitraje, las relaciones entre Brasil y Argentina devinieron mas
cordiales, incluso el pais amazonico se mantuvo neutral y ofrecid mediacion a Chile y

Argentina en diversos conflictos limitrofes:

[...] Las relaciones entre los dos paises (Brasil y Argentina), en tanto, mejoraban
sensiblemente desde aquella época. Ambos concordarian en limitar, espontdnecamente,
sus armamentos, al tiempo que renunciarian a la compra de nuevos navios de guerra.
Y en 1914 actuarian, junto con Chile, en la mediacion del conflicto entre Estados
Unidos y México. Al afio siguiente, finalmente, firmarian un tratado, conocido como
el ABC. (...) Ya los factores historicos de conflicto entonces estaban, en gran medida,
superados. Uruguay, Paraguay y Bolivia, como Estados mas débiles y menores, se
ajustarian, de algun modo, al sistema de equilibrio politico entre Argentina y Brasil.

Asi, durante la primera mitad del siglo XX, las relaciones entre ambos paises
sudamericanos se caracterizaron por la ambivalencia en que se manifestaban las
tendencias hacia la cooperaciéon o el conflicto, segiin las fuerzas politicas que

, . . 38
ocupasen el poder en cada pais y la coyuntura en que éstas se situasen.” De la
segunda mitad del siglo, se puede decir que, en mayor o menor medida, la relacion
progresé hacia la cooperacidn e integracidn, aunque con la desconfianza mutua entre

. .. . e 39 . L,
gobiernos autoritarios y sin legitimidad.”” Ya con gobiernos democraticos en ambos

36 J. Child, op. cit., p. 95.

7 M. Rapoport y A. L. Cervo, op. cit., pp. 293 ss.

¥ Ibid., p. 303.

% Destacan los esfuerzos del presidente argentino Juan Domingo Perén, quien
propuso, sin éxito inmediato, la formacion de una unidén aduanera encabezada por Brasil y
Argentina; la Operacion Panamericana lanzada por el presidente brasilefio Juscelino
Kubitschek, que condujo a la creacion de la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio
(ALALC); la concertacion de los presidentes Figueiredo de Brasil y Videla de Argentina, en
aras de reestructurar la ALALC mediante la creacion de la Alianza Latinoamericana de
Integracion y Desarrollo (ALADI). Para profundizar sobre el proceso de integracidon entre
ambos paises y las iniciativas mas destacadas, véase Luis Alberto Moniz, “Las relaciones en

117



paises, la integracion bilateral se institucionalizd en el Mercosur y se busco extender a
toda Sudameérica. Sin embargo, para Rapoport y Cervo, el juego de contrapesos entre
Brasil y Argentina se trasladd al ambito del Mercosur; los autores citan a manera de
ejemplo, sobre todo en los circulos académicos, la aparicidn en Argentina de
tendencias mas favorables al establecimiento de instancias decisorias supranacionales
en el corto plazo, mientras que en Brasil prevalecia la resistencia hacia éstas. Por una
parte, los argentinos asumian que los paises menores —y todos eran menores que
Brasil- quedarian més protegidos y tendrian mayor capacidad de influir en las
decisiones; por otra parte, desde la perspectiva brasilefia el proceso de creacion de
autoridades supranacionales tendria que considerar las capacidades y caracteristicas de
cada Estado.*

El gobierno de Lula da Silva hered6 las condicionantes geopoliticas descritas
anteriormente, aunque de manera muy distinta de cdmo se presentaron durante el siglo
XX. En primera instancia, Estados Unidos ya no intervenia de forma tan directa en la
subregidon sudamericana como consecuencia del fin de la “amenaza” comunista. En
segunda instancia, la crisis econdmica y politica suscitada en Argentina, en el afio
2001, motivd que la dindmica regional de contrapesos entre ambos paises favoreciera
a Brasil. Mas aun, los atentados terroristas de septiembre del afio 2001 en Nueva York
colocaron el tema de la seguridad y el terrorismo transnacional en primer plano de la
politica exterior norteamericana; esto, sumado a la crisis argentina, presentd un
escenario geopolitico menos disputado en cuestion de liderazgo politico. Ahora bien,
los cambios politicos producidos durante el primer mandato del gobierno de Lula

dieron origen a dos modelos de desarrollo en América del Sur, asi como a la

el Cono Sur: iniciativas de integracidon”, en Mario Rapoport y Amado Luiz Cervo (comps.),
op. cit., pp. 281-322.
* M. Rapoport y A. L. Cervo, op. cit., pp. 294 ss.
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reorganizacion del espacio sudamericano alrededor de Brasil y un nuevo actor
regional, Venezuela bajo la presidencia de Hugo Chévez. Turcotte explica que los dos
paises representan polos opuestos en los debates sobre los medios para favorecer la
integracion sudamericana: Brasil, Argentina, Uruguay, Perti y Chile se reunen en
torno a un proyecto pragmatico basado en una agenda liberal, en el &mbito economico,
pero que en lo social es mas intervencionista; mientras que Venezuela, Bolivia y
Ecuador desarrollan una alternativa socialista poco relacionada a las estrategias
favorecidas por los paises del primer grupo, esto es, apertura comercial y participacion
creciente en los mercados globales.*!

Para Turcotte, la llegada de una nueva generacidon de lideres politicos en la
region andina y el activismo venezolano, suscitaron cambios cuyos efectos se
sintieron muy pronto en Brasilia”.** La explicacién que el autor hace sobre la primer
causa que provocod cambios en la configuracion geopolitica subregional se expresa

sucintamente en el parrafo siguiente:

[...] En efecto, Brasilia estd muy atenta a los vientos del cambio politico que soplan
en la zona andina desde la eleccion de Evo Morales en Bolivia en el otofio de 2005.
La razon es que esos comicios, que han llevado al poder a nuevos lideres, o que han
renovado los mandatos de otros (todos ellos muy criticos de las reformas econéomicas
liberales puestas en marcha a lo largo de los afios noventa), han conducido al
reforzamiento de un eje nacionalista que entra en conflicto directo con los proyectos
economicos que Brasil ha reservado para la zona desde principios de los afios
noventa. En ese sentido, la nacionalizacidén de activos de Petrobras por el gobierno de
Evo Morales es una sefial inequivoca de las orientaciones ideologicas de esos jefes de
Estado. La liberalizacion de las economias y la armonizacion de las politicas
nacionales son dificilmente alcanzables en un contexto semejante. Esos paises han
escogido la via del nacionalismo econdmico y se oponen al tipo de integracion
privilegiado por Brasil y Argentina durante los primeros afios de la década de los
noventa, a saber, la creacion de una base regional para facilitar la insercion de las
economias en los mercados globales. [...]"

Respecto al activismo venezolano, el mismo Sylvain Turcotte subraya que

*1'S. Turcotte, op. cit., p. 803.
2 Ibid., p. 800.
“ Ibid., pp. 802 s.
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“apenas algunos meses después de su llegada, Buenos Aires y Brasilia alimentaban ya
vivas inquietudes ante las conductas tan particulares del dirigente venezolano”.** Dos
ejemplos proporcionados por el autor respaldan la afirmacion previa. En primer lugar,
Turcotte recuerda que al presentarse durante la XXXII Cumbre del Mercosur —
celebrada en Rio de Janeiro, en el afio 2007— “Chéavez anuncié que habia ido a
descontaminar la organizacion de sus ideas neoliberales y a relanzar la integracion
sudamericana desde el Mercosur, si, pero a partir de bases nuevas, diferentes de las
que Brasil y Argentina habian privilegiado en 1991 al firmar el Tratado de
Asuncién”.* En segundo lugar, y “més grave atn, el comportamiento politico tan
discutible del presidente Chavez paso a ser rapidamente otra fuente de inquietud para
Brasil y Argentina por cuestionar la validez de la cldusula democrética que ellos
mismos incorporaron a los fundamentos juridicos del bloque para garantizar la
consolidacion de las jovenes democracias del Cono Sur”.*®

En suma, se puede concluir que a pesar de las numerosas caracteristicas en
comun que comparten los paises sudamericanos, la complejidad geopolitica de la
subregion —segin la definicion de East y Hermann—*" es evidente tomando en
consideracién su tamafio y polarizacion politica. La diversidad y diferencia entre los
proyectos regionales divide las alianzas politicas y complica, desde el punto de vista
geopolitico, la politica exterior del pais que quiera ejercer un liderazgo politico. La
politica exterior agresiva de Venezuela, basada en el petrdleo, le permitid reunir un
grupo de aliados regionales, sobre todo en los paises mas pobres de la subregion. Pese

a ello, la politica de Chavez encontro resistencia de otros paises sudamericanos con

“ Ibid., p. 801.

* Ibidem.

* Ibidem.

7 Véase Maurice East, Stephen Salmore y Charles Hermann (coords.), Why nations

act? Theoretical perspectives for comparative foreign policy studies, Londres, SAGE, 1978,
pp. 234.
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mayor peso regional, como Argentina y Chile; por su parte, Brasil intenta “difuminar
las inicias venezolanas participando activamente en su discusion para moderarlas”.*®
Sumado a esto, debe incluirse la influencia considerable que todavia ejerce Estados
Unidos en la subregion tanto en el &mbito multilateral cuanto bilateral, misma que el

presidente Lula intentd contrarrestar mediante la diversificacion de las relaciones

brasilefias con otras regiones del mundo.

CARACTERISTICAS PERSONALES DE LOS LIDERES POLITICOS

Luiz Inicio Lula da Silva lleg6 al poder después de perder tres elecciones
presidenciales consecutivas, y su victoria electoral cred expectativas de cambio debido
a su pasado obrero, sindicalista humilde y vinculado con luchas populares. Desde su
campaiia electoral, Lula da Silva fue constante en su discurso a favor del combate a la
pobreza y en contra de los efectos negativos de las politicas neoliberales, en especial
aquellos que propiciaban la profundizacién de la pobreza. En su primer discurso tras
ganar las elecciones presidenciales en 2002, asegur6é que “la mayoria de la sociedad
brasilefia votd por la adopcidn de un modelo econdmico y social distinto, capaz de
asegurar un crecimiento renovado, un desarrollo econdémico con creacidon de empleo y
distribucion de ingresos”.49 En términos de politica exterior, Lula da Silva aclard que
la prioridad de su gobierno seria Sudamérica, mediante el Mercosur; asimismo,
seflalé que su gobierno intentaria “ampliar sus relaciones bilaterales con Africa del
Sur, India, China, Rusia, México y otros paises que en sus regiones respectivas tienen

mucha importancia econdmica y geopolitica; ya que con ellos serd posible llevar a

*® Véase Giinther Maihold, “Foreign policy as provocation: rhetoric and reality in
Venezuela’s external relations under Hugo Chavez”, SWP Research Papers, 2009, pp. 32.

¥ Luiz Inacio Lula da Silva, Discurso pronunciado el 27 de octubre de 2002, en Lula,
tengo un suefio. cinco propuestas para cambiar la historia, Barcelona, Peninsula, p. 27.
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e e . . . 50
cabo iniciativas comunes en los organismos multilaterales”.

El primer sefialamiento de Lula puede considerarse, en algunos aspectos, como
la continuacion de la politica exterior de Fernando Henrique Cardoso, tal y como se
expuso previamente en este capitulo; pero, sin duda, la diversificacion de relaciones
con paises que desde la perspectiva brasilefia pueden ser considerados potencias
regionales, fue uno de los cambios de la politica exterior de Lula da Silva mas
vinculados con las ideas neodesarrollistas’ del presidente y su ministro de Relaciones
Exteriores, Celso Amorim. Si se toma en consideracién que con la llegada del
presidente Lula al poder, el sector neodesarrollista brasilefio ocupo los cargos de mas
peso dentro del Itamaraty: el canciller Celso Amorim y el secretario politico de
[tamaraty —segundo puesto en importancia después del canciller—, Samuel Pinheiro
Guimaraes, es evidente la pertinencia de hacer un analisis de estas ideas, como parte
del conjunto de creencias epistemoldgicas e instrumentales de los principales lideres
politicos encargados del proceso de toma de decisiones de politica exterior, es decir, el
presidente Lula da Silva y su canciller Celso Amorim.

El antecedente inmediato del neodesarrollismo brasilefio, segin Ernesto
O’Connor, se presentd desde el primer gobierno de Getulio Vargas (1930-1945) bajo
la forma del desarrollismo nacional plasmado en el modelo economico de
industrializacion por sustitucion de importaciones, el cual se extendid hasta la década

de 1990. O’Connor afirma que en la primera década de este siglo, Brasil ha

** Luiz Inacio Lula da Silva, “La politica exterior del nuevo gobierno brasilefio”,
Foreign Affairs en espariol, 3 (2003), p. 187.

> Ernesto O’Connor sefiala que Luiz Carlos Bresser-Pereira fue el primer autor que
utilizé el concepto de neodesarrollismo en Brasil, como un “tercer discurso” entre el
desarrollismo nacional y el neoliberalismo. Asi pues, el neodesarrollismo es, segiin O’Connor,
un conjunto de propuestas estratégicas, institucionales y de politica econémica a través de las
cuales una nacion de desarrollo intermedio como Brasil busca, a comienzos del nuevo siglo,
alcanzar el estatus de pais desarrollado. Véase Ernesto O’Connor, “El neodesarrollismo
brasilefio como propuesta de desarrollo para Argentina”, Economic Studies of International
Development, 10 (2010), pp. 55-76.
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consolidado una nueva estrategia que actualiza elementos del desarrollismo en un
contexto de activa globalizacién comercial desde Asia Pacifico: el neodesarrollismo.>
Este modelo es, pues, una suerte de combinacion entre medidas econdmicas
convencionales del neoliberalismo —como la apertura financiera y comercial y un
crecimiento basado en la inversion extranjera directa— acompafiadas de otras de
caracter social —como la disminucion de la deuda y el aumento del gasto publico para
paliar la desigualdad en la distribucion del ingreso—.

Asi, desde la perspectiva del Opertational Code Analysis, se puede aseverar
que las creencias instrumentales tanto del presidente Lula da Silva cuanto el canciller
Celso Amorim se proyectaron en lo que Bresser-Pereira denomind neodesarrollismo;
una perspectiva mucho mas moderada que la expresada en la retdrica del propio Lula
durante su mandato como lider sindicalista. La evidencia de lo anterior es que Lula
reconocio, al asumir la presidencia brasilefia, que sus ideales o creencias
epistemologicas eran mucho mas radicales durante sus candidaturas presidenciales
anteriores, y que la madurez alcanzada en doce afios de competencia electoral le
permitirian cumplir de manera mas adecuada su mandato.” De tal suerte, Lula
anuncio el cumplimiento de todos los compromisos nacionales e internacionales
adquiridos por Brasil y, desde un enfoque menos estructuralista, concibié a la
globalizacién como un proceso “necesario para la estabilidad y el crecimiento, capaz
de brindar mejores posibilidades para los paises en desarrollo”.** El cambio en la

perspectiva de Lula da Silva estd precisamente asociado con la diferencia entre

*2 E. O’Connor, op. cit., p. 56.

% Yamid Amad, Entrevista con Luiz Indcio Lula da Silva, 5 de agosto de 2011,
disponible en el sitio electronico
http://www.youtube.com/watch?v=KVIW1Qgm3BM&list=PLF8B91D13DD32E674.

>* Annie Mergen, “Liderazgo y poder en América Latina: las diferencias y similitudes
en los liderazgos de Luiz Inacio Lula Da Silva y Hugo Chavez Frias”, Revista de Ciencia
Politica, 5 (2008), disponible en el sitio electronico
http://www.revcienciapolitica.com.ar/num5art7.php.

123



creencias epistemologicas e instrumentales advertidas en el Operational Code
Analysis, ya que independientemente de la concepcion genérica que se tenga de cierto
problema (creencias epistemologicas), se pueden tener otras creencias muy distintas, e
incluso contrarias, en torno al medio mas eficaz para resolverlo (creencias
instrumentales). Asi, Lula da Silva y Celso Amorim consideraron que no podian dar
una vuelta de timdn tan agresiva sin provocar dafios politicos y econdmicos a Brasil y,
por lo tanto, optaron por una estrategia con los mismos instrumentos neoliberales,
pero con un enfoque distinto de desarrollo. Lula describe lo referido en el fragmento
siguiente:
[...] Algunas decisiones de politica econémica volvieron a nuestro pais ain mas
vulnerable en el plano internacional. Los tultimos gobernantes juzgaron mal la
situacion internacional y creyeron que la subordinacion de nuestra economia a los
flujos del capital financiero internacional acarrearia mas ventajas que dificultades.
Pero no sucedio asi. Hoy nos enfrentamos a la necesidad de atacar la pobreza y la
miseria absoluta que afligen a decenas de millones de brasilefios. El cambio de
modelo econdmico no se puede hacer de un dia para otro: tomara tiempo, sobre todo
porque no queremos que vuelva la inflacidon, y estamos firmemente dispuestos a
mantener el equilibrio fiscal —tal como lo hicieron siempre los gobiernos municipales
y estatales del Partido de los Trabajadores—, a respetar los contratos y a asegurar las

condiciones internas que resulten atractivas para las inversiones productivas
. . . 55
nacionales e internacionales. ... ]

El cambio de enfoque es evidente en la estrategia de politica exterior de Lula,
autonomia por diversificacion. La diversificacion de relaciones responde a la
intencion de crear asociaciones econdmicas, comerciales y politicas con otras
potencias regionales, bajo la logica de que el establecimiento de relaciones mas
equitativas con estos paises —a diferencia de las relaciones inequitativas y
desequilibradas con grandes potencias, como Estados Unidos y la Union Europea—
produce un mayor beneficio para el desarrollo de Brasil, considerando también que la

proyeccidon econdmica, comercial y politica de las potencias regionales es promisoria

> Luiz Inacio Lula da Silva, “La politica exterior del nuevo gobierno brasilefio”, art.
cit., p. 185.
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en el mediano plazo. Es aqui en donde se puede establecer el vinculo con el liderazgo
de Brasil y las creencias, tanto epistemologicas cuanto instrumentales, de Lula en
torno a este concepto.

Para Lula da Silva, todos los paises quieren establecer algun tipo de liderazgo,
pero éste solo se alcanza cuando los demas paises reconocen a un actor como lider.
Lula reconoce que los paises sudamericanos son renuentes a reconocer a Brasil como
lider regional, pero también reconoce que es responsabilidad de Brasil asumir un
papel propositivo y proactivo en Sudamérica —que promueva la integracion equitativa,
no hegemodnica como en Europa—, dadas sus capacidades territoriales, poblacionales,
economicas, industriales.”® De esta manera, Lula evita utilizar la concepcion
hegemonica de liderazgo, y en su lugar propone un escenario entre paises iguales,
pero con un lider que, gracias a sus capacidades materiales, puede y debe dirigir los
procesos regionales de manera benéfica. Basta citar al propio Lula da Silva para
ejemplificar el argumento anterior: “yo quiero que Brasil sea el éxito de sus vecinos,
si Brasil crece es importante que también crezcan Colombia, Venezuela, Peru,
Bolivia, Uruguay, Paraguay, Chile y Argentina, porque asi todos crecemos y va a
mejorar la vida de todos”.”” En este sentido, Alcides Costa Vaz afirma que “Lula ha
logrado, efectivamente, imprimir a la accion externa una inédita dimensidn politica al
impulsar, sin coacciones, la disposicidn a ejercer un liderazgo en el continente
sudamericano”.”® Es, pues, la concepcién de liderazgo de Lula da Silva compatible
con la de Ikenberry en tanto es visto como el uso del poder o capacidades materiales —

sin coaccidn— con el fin de orquestar las acciones de un grupo hacia un fin colectivo.

%6 Luiz In4cio Lula da Silva, Conferencia celebrada el 4 de abril de 2013, disponible
en el sitio electronico http://www.youtube.com/watch?v=o0RtalFV3 cA.

7 Yamid Amad, Entrevista con Luiz Inacio Lula da Silva, 5 de agosto de 2011,
disponible en el sitio electronico
http://www.youtube.com/watch?v=KVIW1Qgm3BM&list=PLF8B91D13DD32E674.

¥ A. Costa, op. cit., p. 147.
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Asimismo, la categorizacidon que hace Ikenberry de los niveles en que se manifiesta el
liderazgo —estructural, institucional y situacional->’ permite asociar las creencias de
Lula con el nivel situacional —mdas acorde con los liderazgos personales—, en la
inteligencia de que el presidente brasilefio apostd a identificar ventanas de
oportunidad, vias novedosas o a la reconfiguracidn del interés nacional, a fin de influir
o modificar el sistema regional e internacional.

En suma, las creencias epistemoldgicas e instrumentales de Lula da Silva en
torno al liderazgo se decantan por relaciones mas equitativas, en las que un actor con
mayor capacidad material debe tomar la iniciativa de liderazgo. Es claro que Lula
conoce la predominancia de la concepcidn realista de liderazgo, asociada con la
coercion, y es precisamente por ello que niega las pretensiones de un liderazgo
hegemonico de Brasil en Sudamérica. Sin embargo, al reconocer abiertamente la
superioridad de su pais en la region, asi como su responsabilidad de encabezar el
proceso de desarrollo regional, asume el papel de lider regional en Sudamérica desde

la perspectiva propuesta por autores como lkenberry.

OPINION PUBLICA

Como ya se explico en los capitulos previos, la opinién publica es una variable
ciertamente reciente en los estudios de politica exterior, mas aun en el caso de los
paises latinoamericanos, pero también relevante sobre todo en el estudio de la politica
exterior de paises con regimenes politicos democraticos. En Brasil, las dictaduras
militares mantuvieron el poder hasta 1985, y no fue sino hasta 1990 que los brasilefios
pudieron elegir de manera directa al presidente de la Republica. Para el afio 2003,

cuando Lula da Silva asumid la presidencia de Brasil, el proceso democratico

* John Ikenberry, “The future of international leadership”, Political Science

Quarterly, 111 (1996), pp. 385-402.
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brasilefio ya no era tan endeble como en la década pasada a pesar de su caracter
todavia incipiente, pero la necesidad de fortalecer dicho proceso continuaba en la
mente y en la retérica de los lideres politicos brasilefios. Ante esta situacion, el
cuestionamiento de si la opinion publica influyd de alguna manera en la toma de
decisiones de politica exterior durante el gobierno de Lula da Silva, resulta pertinente
para el presente analisis.

Amaury de Souza realizd, en 2001 y 2008, dos andlisis complementarios
similares al desarrollado por Gonzdlez, Minushkin y Shapiro, en 2004, para el caso
mexicano —el primero dedicado a temas mas amplios de la agenda internacional, y el
segundo dedicado especificamente a la politica exterior de Brasil en la region
sudamericana—; sin embargo, ninguno de estos estudios considerd las preferencias y
percepciones de la sociedad brasilefia, enfocindose unicamente a un grupo que
nombraron comunidad brasileiia de politica exterior, esto es, diversas personalidades
que “participan en el proceso de toma de decisiones y contribuyen significativamente
a la formacidén de una opinioén publica respecto a las relaciones internacionales del
pais”.%’ Este grupo incluye miembros de los poderes ejecutivo y legislativo, grupos de
interés, lideres de organizaciones no gubernamentales, académicos, periodistas y
empresarios que operan en el ambito internacional.

En el afio 2010 se amplio el estudio de politica exterior a la sociedad brasilefia,
destacando los resultados siguientes. Primero, la mayoria de los brasilefios (56%) se
interesa algo o mucho en las relaciones internacionales de su pais, y una mayoria mas
amplia (69%) prefiere que Brasil tenga una posicidn activa en asuntos multilaterales.
Segundo, la sociedad brasilefia se muestra optimista respecto al &mbito internacional y

regional, el crecimiento de su pais en los ultimos diez afios, asi como con la

% Amaury de Souza, O Brasil na Regido e no Mundo: Percep¢des da Comunidade
Brasileira de Politica Externa, Sao Paulo, CEBRI, 2008, p. 3.
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perspectiva de crecimiento en los proximos diez afios: el 53% de los brasilefios cree
que el mundo estd mejor hoy que hace una década y 70% percibe lo mismo en la
regidn; el 83% considera que Brasil es un pais importante a nivel internacional, el
79% que es mas importante que hace diez afios y el 75% cree que Brasil serd mas
importante en los proximos diez afios. Tercero, el 49% de los brasilefios encuestados
considera que su pais deberia buscar ser lider regional, mientras que el 32% prefiere
que Brasil coopere con los paises de la region sin pretension de liderazgo. Cuarto, los
brasilefios poseen una visidn mas global de sus prioridades regionales, ya que sus
preferencias estdn mas abiertas a otras regiones del mundo aunque con preferencia en
Latinoamérica: el 24% de los entrevistados considerd que América Latina es la region
a la que se debe prestar mas atencion, el 12% contestd6 que Ameérica del Norte, 11%
dijo que Europa, 11% contesté que Medio Oriente, 10% Asia, 10% Africa y 2% dijo
que Oceania. Quinto, los brasilefios (71%) evaltan positivamente las politicas
publicas del gobierno brasilefio, incluyendo la conduccion de la politica exterior
(66%). Sexto, los brasilefios (62%) reconocen a su pais como el mas influyente de la
regidn en los ultimos diez afios y también auguran que mantendré esa posicion durante
la proxima década (63%).

Si nos basamos en los postulados de Richard Sobel —la opinién publica no es
suficiente para impulsar politicas publicas por si sola, pero si puede establecer limites
en el proceso de toma de decisiones de politica exterior—,"' las conclusiones que
emanan del estudio de la opinidén publica brasilefia sugieren que las limitaciones que
pudo imponer ¢sta a la politica exterior del gobierno de Lula fueron minimas, debido a

que las preferencias de la sociedad brasilefia son, en su mayoria, compatibles con los

6! Véase Richard Sobel, The impact of public opinion on U.S. foreign policy since
Vietnam: constraining the colossus, Nueva York, Oxford University Press, 2001, pp. 276.
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objetivos y estrategia de politica exterior establecidos por el gobierno. Ahora bien, no
es el objetivo del presente trabajo analizar en qué medida la conformidad y
compatibilidad de las preferencias de la sociedad imponen menores o mayores limites
a los tomadores de decision de politica exterior, sin embargo, el alto nivel de
aprobacion a la gestion presidencial de Lula da Silva en términos de politica exterior
apuntan a que la sociedad brasilefia habria impuesto limites minimos a los tomadores
de decision, bajo la logica de que al haber mayor conformidad de la sociedad con la
conduccion de la politica exterior, hay menos situaciones en las que la opinion publica
pueda tener razones para limitar las acciones del gobierno en esa materia.

En suma, la importancia de esta seccion radica en puntualizar que hay
pretensiones de liderazgo en la opinion publica brasilefia —ya que ésta percibe a Brasil
como el pais mas influyente de la regidn—, asi como hay también voluntad de
diversificar relaciones con otras regiones, aunque se exhibe mayor preferencia en la
region inmediata. No se puede afirmar que la opinién publica haya influido en el
proceso de toma de decisiones de politica exterior, pero estas caracteristicas,
totalmente alineadas con los principales ejes y estrategias de politica exterior de
Brasil, sugieren que el gobierno de Lula da Silva no adolecid de limitaciones
impuestas por la opinion publica, sino que, por el contrario, se vio favorecido por el

apoyo a su politica exterior.

CONCLUSION

La mayoria de los autores considera que la politica exterior de Lula da Silva no
presentd grandes cambios respecto a la de su antecesor, Fernando Henrique Cardoso,
ya que fue éste quien impulso la integracidn regional con los paises sudamericanos.

Pero también hay consenso en torno a que los cambios, mas de forma que de fondo,
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implementados por el presidente Lula revolucionaron la politica exterior brasilefia. En
primer lugar, se fij6 a Sudamérica como clara prioridad y se establecieron objetivos
especificos para la subregion en el marco del Mercosur, lo que contribuyd a que el
gobierno brasilefio colocara sus temas de interés en la agenda del organismo y los
transformara en compromisos. Un ejemplo de la influencia de Brasil en el seno de
Mercosur es el reconocimiento de su liderazgo por parte de los paises miembros del
Mercosur, al ser designado portavoz de la subregion en la Ronda de Doha. En
segundo lugar, Lula da Silva imprimid la perspectiva regionalista y neodesarrollista a
la politica exterior de Brasil; es decir, impulsd una estrategia basada en la idea de que
el desarrollo de un pais es mas exitoso en la medida en que la regidn en la que esta
inserto se desarrolla.

Autores como Sylvain Turcotte y Mdnica Hirst sefialan que Brasil, bajo la
presidencia de Lula da Silva, estuvo dispuesto a asumir nuevas responsabilidades
politicas en la regiéon con la intencién de ir mucho mas lejos que los anteriores
gobiernos en materia de liderazgo regional, “prueba de ello fue la formacion, en 2003,
de un grupo de amigos de Venezuela para facilitar el didlogo entre el gobierno de
Hugo Chavez y los grupos de oposicidn, asi como para encontrar una solucion al
conflicto que respetara los derechos democraticos de cada uno. Otro testimonio de esa
voluntad fueron las intervenciones durante las crisis constitucionales en Bolivia y
Ecuador”.> Aun mas, Turcotte propone que el gobierno de Lula fue el primero en
aceptar los costos del liderazgo regional, uno de los reclamos que le dirigen sus
vecinos sudamericanos desde hace tiempo. Un ejemplo de este cambio de actitud,
sugiere Turcotte, “se dio en las negociaciones con la Comunidad Andina de Naciones,

cuando el Estado amazoénico aceptd plazos para reducir aranceles y tarifas bastante

62 Sylvain Turcotte, op. cit., pp. 795 s; véase también Monica Hirst, “Los desafios de
la politica sudamericana de Brasil”, Nueva Sociedad, 205 (2006), pp. 131 et passim.
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ventajosos para sus socios comerciales, lo que, ademads, gener6 fuertes criticas entre
los industriales del pais, quienes le reprochaban a Brasilia el haber privilegiado sus
intereses politicos en perjuicio del acceso de los productos locales a los mercados
andinos”.*?

Ahora bien, Brasil no tiene las capacidades materiales caracteristicas de una
potencia hegemonica y por lo tanto no puede incorporar a los paises sudamericanos en
su proyecto regional bajo coercion; asi lo entendié el gobierno brasilefio, en gran
medida por la concepcion de liderazgo que tienen sus lideres politicos. Tanto el
presidente Lula como su canciller, Celso Amorim, negaron firmemente la intencidon
brasilefia de buscar el liderazgo en Sudamérica o en América Latina, debido a que la
concepcidn tradicional de liderazgo se relaciona con la dominacién y la coercion. En
su lugar, los lideres brasilefios propusieron una integracidon equitativa sudamericana en
la que Brasil tiene la responsabilidad de asumir un papel propositivo y proactivo; esto
es, un liderazgo desde la perspectiva gramsciana de fines comunes, enfocado en la
discusion y creacion de consensos. Sean Burges concluye que incluso si hubiera
voluntad politica para predicar una politica exterior brasilefia hacia Sudamérica
basada en los principios de hegemonia y coercion, seria altamente cuestionable su
éxito en el mediano plazo.*

El interés brasilefio por el liderazgo regional se entiende al revisar los trabajos
clasicos de geopolitica brasilefia, y se entiende mejor si se revisa el respaldo que
encuentra en la opinion publica. Las preferencias y percepciones de los brasilefios son

mayoritariamente favorables para la busqueda de liderazgo regional, pues estan a

favor de que Brasil busque esta posicion, reconocen a su pais como el mas influyente

'S, Turcotte, op. cit., p. 796.
% Sean Burges, op. cit., p. 190.
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de la region en los ultimos diez afios y también auguran el mantenimiento de la
influencia brasilefia durante la proxima década. Todo lo anterior, mas el hecho de que
la mayoria de los brasilefios perciba con optimismo el futuro de la situacion regional e
internacional, permite que el gobierno brasilefio pueda comprometer con mayor
facilidad los recursos materiales requeridos en la busqueda de el liderazgo
subregional. Asi pues, la opinién publica fue una aliada de la politica exterior
brasilefia, que impulso la apuesta de liderazgo del presidente Lula da Silva desde el
ambito interno. Fue mas bien en el ambito externo que Brasil enfrentd diversos
obstaculos en la busqueda de liderazgo en Sudamérica, como la competencia de
Venezuela y la llegada de una nueva generacion de lideres politicos en la region
andina. No obstante, bajo el gobierno de Lula Brasil logré encabezar un proyecto
regional con fines comunes, y si bien no fue reconocido abiertamente como lider por
los gobiernos sudamericanos, la mayoria de las veces estos paises actuaron bajo la

batuta de la agenda brasilefia en el marco del Mercosur.
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CAPITULO IV
—LOS LIDERAZGOS SUBREGIONALES DE MEXICO Y BRASIL DESDE LA PERSPECTIVA

COMPARADA—

LIDERAZGOS SUBREGIONALES

A lo largo de los capitulos previos se analizé la politica exterior subregional de
Meéxico y Brasil con base en las variables establecidas en el disefio metodologico del
estudio. El presente capitulo recuperara los hallazgos mas significativos del analisis de
cada caso y los presentara desde una perspectiva comparativa a fin de determinar qué
factores explican la diferencia entre ambos liderazgos subregionales y, de manera
implicita, si en realidad Brasil ejercié un liderazgo subregional mas eficaz en
Sudamérica que México en Centroamérica. Tal y como se revisé en el primer capitulo,
los principios que rigen la politica exterior de México y Brasil son similares, asi como
lo son las condiciones politicas, econdmicas y sociales de ambos paises con respecto a
las subregiones en las que se delimita el andlisis. Ante estas similitudes cobran mayor
valor los cuestionamientos en torno a la diferencia de los liderazgos subregionales vy,
por lo tanto, también las variables que permiten explicar esta diferencia.

En el caso de México, los paises centroamericanos aceptan el liderazgo
mexicano cuando éste se ubica en la posicion de pais de desarrollo medio y se alinea a
los intereses de los primeros; en caso contrario, los paises centroamericanos no suelen
aceptar el liderazgo de México. En este caso, conviene explorar si México utiliza su
influencia para crear consensos en torno a temas que sean primordiales para sus
intereses nacionales o s6lo logra una posicidén de liderazgo cuando sus intereses se
alinean con los de los paises centroamericanos. Con base en la clasificaciéon —

propuesta por lkenberry— de los niveles en que se presenta el liderazgo, y
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considerando que es el pais con mds activo y con mas propuestas aceptadas dentro del
Mecanismo de Tuxtla, México estaria logrando una posicion de liderazgo en el nivel
institucional; sin embargo, si tomamos en consideracion las dos dimensiones del
liderazgo —poder y propdsito—, es posible concluir que México fue incapaz de
transformar esa influencia o liderazgo institucional en consensos y acciones que
contribuyeran al propdsito de su politica exterior. Como ya se detalld en el segundo
capitulo, durante el sexenio de Fox los temas que dominaron la agenda del
Mecanismo de Tuxtla fueron los de cooperacion técnica, educativa y cientifica, que en
la mayoria de los casos fueron del interés de los paises centroamericanos. Asi, los
compromisos adquiridos por Meéxico en comercio y cooperacion no fueron
compensados de la misma manera en las areas prioritarias para México —democracia,
derechos humanos y migracion—, salvo en el caso de la clausula democratica que se
incorporod en la Cumbre Extraordinaria de 2001.

En el caso brasilefio, la diplomacia logrd construir consensos, proponer
iniciativas y difundir sus ideas entre los paises sudamericanos durante la
administracion de Lula da Silva. A pesar de que la estrategia del Itamaraty consistid
en negar la pretension del liderazgo regional —al menos desde la perspectiva
hegemonica del realismo tradicional—, Brasil logréd que en el seno del Mercosur se
adquirieran mas compromisos afines a su propdsito de politica exterior. Si bien se
puede argliir que el Mercosur cuenta con una estructura mas solida que el Mecanismo
de Tuxtla —con diversos Organos normativos y consultivos— que permitiria una
predominancia de los compromisos sobre los pronunciamientos, es pertinente sefialar
que el fortalecimiento de este mecanismo regional ha sido, precisamente, uno de los
objetivos centrales de la politica exterior de Brasil. Por ello, se concluye que el

gobierno de Lula da Silva establecidé un liderazgo mas eficaz no sélo en el plano
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institucional, sino mas alld de la capacidad material de poder y del conjunto de
regimenes internacionales, es decir, en el plano situacional. Ikenberry vincula el plano
situacional con el liderazgo personal, que es capaz de distinguir nuevas ventanas de
oportunidad, una manera nueva de definir el interés nacional y, por ende, transformar
las relaciones existentes.' Lula da Silva reconoci al ambito regional como el idéneo
para alcanzar los objetivos politicos de su gobierno mediante una visidon no
hegemonica de liderazgo, que se fundamentara en intereses comunes de los paises
sudamericanos, aunque de mayor prioridad para el gobierno brasilefio.

Como resultado del andlisis de las variables de interés destacan cinco
diferencias fundamentales que, de acuerdo con el modelo metodologico empleado,
explican el liderazgo subregional mdas eficaz de Brasil en Sudamérica que el de
Meéxico en Centroamérica. Primero, la claridad de los objetivos en la politica exterior
subregional y la eficacia en el cumplimiento de éstos; segundo, la adaptabilidad de la
politica exterior en los planos internacional y subregional; tercero, las condiciones
geopoliticas y la relacion con Estados Unidos; cuarto, las creencias epistemoldgicas e
instrumentales en torno al liderazgo; quinto, los limites que impone la opinioén publica
en el proceso de toma de decisiones. A continuacion se explicara detalladamente cada

una de las diferencias citadas y su impacto en la variacion de la variable dependiente.

ESPECIFICIDAD Y GENERALIDAD EN LOS OBJETIVOS

La claridad en el planteamiento de objetivos y la eficacia en el cumplimiento de éstos
—dos de los cinco elementos que segun Smith determinan si una politica exterior es
balanceada o no— se estudiaron en el marco de los mecanismos y organismos

multilaterales mas importantes para cada pais. Esto, debido a que tanto México cuanto

! John Ikenberry, “The future of international leadership”, Political Science Quarterly,
111 (1996), p. 395.
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Brasil otorgaron especial importancia a estas figuras multilaterales en su politica
exterior subregional; asi, se tomaron el Mecanismo de Tuxtla para el caso mexicano y
el Mercosur para el brasilefio. De este analisis se desprenden dos conclusiones
centrales. En primer lugar, Brasil plante6 con claridad y especificidad sus objetivos en
Sudamérica, mientras que México planted de manera genérica y con poca claridad sus
objetivos en Centroamérica. En segundo lugar, y como resultado de la situacion
anterior, México no logrd concretar compromisos afines a su intereses dentro del
Mecanismo de Tuxtla y, en su mayoria, los puntos de acuerdo de interés mexicano se
quedaron en simples pronunciamientos; por su parte, Brasil logré concretar un mayor
numero de compromisos dentro del Mercosur, ademas de que los paises
sudamericanos reconocieron su liderazgo en algunos foros internacionales en los que
represento a la subregion.

En el caso brasilefio, Sudamérica fue la prioridad de la politica exterior de Lula
da Silva, y el Mercosur el medio por el cual alcanzar los objetivos planteados; incluso,
dada la importancia de la subregion, el gobierno brasilefio fijo una serie de objetivos
especificos para el Mercosur destinados a combatir la pobreza en la subregion y crear
posiciones conjuntas de cara a foros internacionales. En un tenor distinto, el gobierno
mexicano no distinguié a Centroamérica como una de sus zonas prioritarias, sino a
América Latina como un todo; aun asi, dentro de sus objetivos estratégicos de politica
exterior, no dedicod ninguno especifico para la region latinoamericana. El gobierno de
Vicente Fox design6 al PPP como eje rector de su politica exterior hacia
Centroamérica, pero como el propio ex canciller reconocid: “se creo el Plan Puebla

Panamd, pero no hubo una politica para el Plan Puebla Panamd”.?

% Ivéan Rico, entrevista con J orge G. Castafieda, 20 de marzo de 2013.
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Hay también una diferencia evidente en la prioridad que cada uno de los paises
otorgd a la subregion analizada. México destin6 la mayoria de su atencion y trabajo
diplomatico a la relacion con Estados Unidos, en particular a la negociacion
migratoria con en el vecino del norte. Como parte de su estrategia autonomia por
diversificacion, Brasil apuntd a establecer relaciones solidas con otras regiones del
mundo que exhibieran caracteristicas similares a las de Sudamérica en términos de
desarrollo econdomico; no obstante, Sudamérica fue la prioridad indiscutible para la
politica exterior brasilefia, incluso considerada necesaria para la consecucion de sus
objetivos extrarregionales. Sin duda, la prioridad de Sudamérica en la politica exterior
de Brasil motivo la claridad en el planteamiento de los objetivos subregionales, pero
seria erréneo sugerir una relacion causal entre prioridad regional y claridad de los
objetivos. No es necesario que un actor o region sea prioritario para que un Estado
formule una serie de objetivos claros en torno a ese actor o regidn y, en consecuencia,
la falta de claridad en los objetivos subregionales de México no debe justificarse por
el lugar que ocupe Centroamérica en las prioridades de la politica exterior mexicana.
Retomando a Michael Smith, la eficacia en el cumplimiento de los objetivos de
politica exterior se ve afectada por la claridad con que se plantearon.” En ese orden, la
poca claridad en el caso mexicano explicaria, por un lado, la menor eficacia en el
cumplimiento de sus objetivos dentro del Mecanismo de Tuxtla; por otro lado, la
claridad con que se plantearon los objetivos subregionales en Brasil explicaria la

mayor eficacia en el cumplimiento de sus objetivos dentro del Mercosur.

3 Michael Smith, “Comparing foreign policy systems: problems, processes and performance”
en Michael Clarke y Brian White (coords.), Understanding foreign policy, Aldershot, Elgar
Publishing, 1989, pp. 185-215.
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ADAPTABILIDAD Y RIGIDEZ DE LA POLITICA EXTERIOR
La adaptabilidad, sugiere Smith, es otro elemento importante para determinar si la
politica exterior de un Estado es balanceada o no. El autor destaca la importancia de
que una politica exterior carezca de rigidez, aun cuando sea clara, coherente y esté
disefiada a largo plazo.* Ahora bien, respecto a los dos casos estudiados, es claro que
las estrategias de politica exterior de México y Brasil son contrastantes en términos de
adaptabilidad y rigidez. Por un lado, los atentados del afio 2001 en Nueva York
desplazaron a segundo término la negociaciéon migratoria entre México y Estados
Unidos y, con ello, se terminaron las posibilidades de concretar la principal apuesta
del gobierno foxista en politica exterior. Como se sefiald previamente, el canciller que
en ese momento dirigia la Secretaria de Relaciones Exteriores, Jorge G. Castafieda,
afirmé que después del 11 de septiembre de 2001 la politica exterior de México no
tenia muchas opciones de reorientarse hacia otros proyectos de politica exterior, dado
que la relacion bilateral con Estados Unidos no podia ser sustituida en importancia y
beneficios por cualquier otra que pudiera establecer México. Esta situacion expone la
rigidez con que se manejo la politica exterior de México, al no tener capacidad de
reaccion o de innovacion ante un cambio abrupto en las condiciones del sistema
internacional. La politica exterior de México careci6 de adaptabilidad porque no creo
proyectos o estrategias alternativas que le presentaran opciones viables ante cambios
significativos como el ocurrido en 2001; en vez de ello, México optd por una
estrategia ambiciosa, pero rigida y arriesgada a la vez.

Por otro lado, el gobierno de Lula da Silva mostrd capacidad de adaptacion al
conciliar sus objetivos regionales y globales, asumiendo costos econdmicos en la

promocion del desarrollo de los paises mas pobres de Sudamérica y, al mismo tiempo,

* Loc. cit.
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mostrandose renuente a delegar autoridad en organizaciones supranacionales que le
dificultarian cumplir con sus objetivos de posicionamiento global. La proyeccion de la
politica exterior brasilefia en diversos foros internacionales utilizd constantemente el
concepto de socio estratégico;, de tal suerte, algunas relaciones extrarregionales
también fueron catalogadas como prioritarias al concederles la categoria estratégica.
El anterior ejemplo denota que sin optar por rupturas o grandes innovaciones, las
prioridades, instrumentos y objetivos de politica exterior se examinaron Yy
reorganizaron de manera que se pudieran adaptar a los diferentes escenarios en los que
actud Brasil.

En suma, la politica exterior subregional de Brasil mostrd mayor capacidad de
adaptabilidad debido al pragmatismo en sus acciones, que le permitié conciliar sus
objetivos regionales e internacionales y adaptar su politica exterior a los distintos
entornos en los que se desenvolvid. La politica exterior mexicana exhibio rigidez en
tanto que no pudo adaptarse a los cambios que se presentaron en el sistema
internacional, en gran medida porque el gobierno de Vicente Fox concentrd la
mayoria de sus esfuerzos politicos-diplomaticos en la relacion con Estados Unidos, lo

cual se explicara detalladamente en el siguiente apartado.

AUTONOMIA Y DEPENDENCIA DE ESTADOS UNIDOS

Las condiciones geopoliticas en las que actuaron los gobiernos de Fox y Lula da Silva
son distintas —a pesar de tener un factor comun, Estados Unidos— y de tal importancia
para la politica exterior de ambos paises, que ciertamente influyeron en la posibilidad
de establecer un liderazgo subregional tanto de México cuanto de Brasil. La vecindad
de México con el pais mas poderoso del sistema internacional, histéricamente ha

condicionado la politica exterior mexicana, y la administracion de Vicente Fox no fue
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la excepcion. Mario Ojeda sugiere que México ha gozado de mayor o menor
capacidad de negociacion ante Estados Unidos seglin las condiciones internacionales,
a saber, ésta ha aumentado en situaciones de crisis politicas internacionales y
disminuido en periodos de estabilidad politica mundial. Sin embargo, esta formula se
vislumbra incompatible con el contexto politico del gobierno de Fox, dado que el
mandatario mexicano contaba con la afinidad del gobierno estadounidense y, en
especial, del presidente George W. Bush.

La “relacion especial” entre los presidentes mexicano y estadounidense dot6 a
Vicente Fox de capacidad de negociacidn hasta los atentados de septiembre de 2001,
cuando la atencion de Estados Unidos se centrd en el combate al terrorismo. Pero,
(hasta qué punto pudo el gobierno de Fox perseguir una politica exterior mas
influyente en Centroamérica? El hecho de que México, con la llegada de Fox a la
presidencia, haya incrementado su capacidad de negociacion ante Estados Unidos, no
implica que este ultimo renunciara a sus intereses en Centroamérica. Por el contrario,
la regién centroamericana es contemplada por Washington en su primer circulo de
influencia geopolitica,” lo que restringe las opciones de México en la region. Segun
Jorge G. Castafieda, Estados Unidos estaria dispuesto a permitir que México facilitara
el transito de la informacion entre aquel pais y la regién centroamericana, pero sin la
intencion de otorgar al gobierno mexicano alguna posicion de mediacion més formal.

Las restricciones que impone esta vecindad se refuerzan mediante la
concentracion de las relaciones exteriores de México con el vecino del norte, ya que

produce una relacion de dependencia —principalmente en el ambito financiero, pero

Departamento de Estado de los Estados Unidos, Politica de los EUA en
Centroamérica: preguntas y respuestas, Servicio Informativo y Cultural de los Estados
Unidos de América, p. 1.
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también en otros 4mbitos como el politico—,° que evidentemente debilita la capacidad
negociadora del gobierno mexicano frente a Estados Unidos. Diferentes presidentes
mexicanos, desde Luis Echeverria, han buscado diversificar las relaciones exteriores
de México, pero muchas veces de manera rudimentaria, sin sustancia y objetivos
claramente delimitados. Ana Covarrubias afirma que no se debe confundir la
diversificacion de las relaciones con el equilibrio de la relacion México-Estados
Unidos, ya que “dada la complejidad de la relacidon bilateral y la importancia
comercial de Estados Unidos para M¢xico, no es posible encontrar equilibrio en
ningun otro lugar. Lo que se puede hacer, y lo han hecho los gobiernos mexicanos, es
diversificar sin el proposito de equilibrar”.” Ante esta circunstancia, es factible
concluir que la vecindad de México con Estados Unidos y la asimetria de la relacién
bilateral, la percepcion de este pais hegemodnico en torno a su zona inmediata de
influencia geopolitica, asi como la excesiva concentracidn —y consecuente
dependencia— de las relaciones mexicanas con su vecino del norte, representan una
limitacion mayor para la politica exterior de M¢xico, sobre todo, para el
establecimiento de un liderazgo s6lido en la region centroamericana.

Igual que en el caso mexicano, Estados Unidos ha sido pieza clave en los
estudios brasilefios de politica exterior y relaciones internacionales. A lo largo del

siglo pasado, las opciones de politica exterior brasilefias fueron limitadas

constantemente por el intervencionismo estadounidense en Sudamérica, aunque no

% Autores como Rosario Green han expuesto la gravedad de la dependencia de México
frente a Estados Unidos —principalmente desde la perspectiva financiera—, debido a factores
como la concentracion excesiva del comercio exterior mexicano en Estados Unidos, asi como
la contratacion de deuda externa con entidades oficiales y privadas norteamericanas. Para
mayor detalle sobre este tema, véase Rosario Green, “La dependencia financiera de México
frente a Estados Unidos: algunas consecuencias”, Foro Internacional, El Colegio de México,
19 (1978), pp. 342-362.

7 Ana Covarrubias, Cambio de siglo: la politica exterior de la apertura econémica, en
Blanca Torres (coord. gral.), México y el mundo: historia de sus relaciones exteriores,
Meéxico, El Colegio de México, 2010, pp. 186 s.
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con la misma intensidad que en el caso mexicano. Inicialmente, Brasil estrecho
relaciones con Estados Unidos bajo la creencia de que al profundizar las relaciones
con éste reforzaria la posicion de Brasil en la regién sudamericana y, al mismo
tiempo, crearia un balance de poder frente a su vecino mas poderoso, Argentina. No
obstante, el gobierno brasileio promoviéo desde 1961 la “politica exterior
independiente”, que si bien en su origen no implicd un cambio radical de la asociacion
estrecha con Estados Unidos, sentd las bases de esfuerzos posteriores destinados a
reducir la dependencia de Brasil. La politica exterior de Lula, autonomia por
diversificacion, fue uno de estos esfuerzos por reducir la dependencia frente a los
Estados Unidos mediante el fortalecimiento regional de Sudamérica y la
diversificacion de las relaciones politicas y econdmicas con otras regiones —Asia,
Medio Oriente y Africa— que crecen econdmica y demograficamente a un ritmo
sobresaliente.

Seria desacertado sugerir que Estados Unidos no impuso restricciones a la
politica exterior brasilefia en Sudamérica durante el gobierno de Lula. Incluso ahora es
palpable la gran influencia que conserva el pais norteamericano en algunos paises
sudamericanos, como Colombia y Chile. Empero, dentro del ejercicio comparativo
entre Brasil y México, es indiscutible que el pais amazdnico sufre de menos
restricciones por parte de Estados Unidos, tanto en su politica exterior cuanto en su
busqueda de liderazgo subregional. En materia comercial y financiera, China desplazo
a Estados Unidos como el principal socio comercial de Brasil al final del periodo de
Lula; en términos migratorios, la poblacion brasilefia migrante en el pais del norte es

minima —aproximadamente el 0.2 por ciento de la poblacion en 2005—* comparada con

¥ Seguin datos de U.S. Bureau of Labor Statistics, CPS March Supplement, 1994-2011.
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la mexicana —aproximadamente el 10 por ciento de la poblacién en 2005-.°
Asimismo, los paises sudamericanos no son tan dependientes de Estados Unidos como
los centroamericanos, lo cual se exhibe en los dambitos comerciales, migratorios y de
cooperacion internacional. Si bien la relacion Brasil-Estados Unidos también es
asimétrica, la dependencia brasilefia del pais hegemodnico no es remotamente
comparable con la de México. Los limites que la potencia mundial puede imponer en
la politica exterior de México no son tan evidentes e influyentes para el caso
brasilefio; por ello, la estrategia autonomia por diversificacion, lanzada por Lula da
Silva, tuvo mejores resultados respecto al equilibrio de la relacidn con Estados
Unidos.

La complejidad de la subregién sudamericana es la principal condicién
geopolitica que actia como fuerza opositora del liderazgo subregional de Brasil.
Retomando la definicion de complejidad propuesta por Maurice East, Stephen
Salmore y Charles Hermann —en la que el tamafio y polarizacion politica de una
region determinan la complejidad de la misma—,' las diferencias considerables entre
los proyectos de integracidn regional representan un obstaculo para la politica exterior
brasilefia. El proyecto regional de Hugo Chavez dividié las alianzas politicas,
complicando el proceso de integracion regional propuesto en Mercosur y comandado
por Brasil, mientras que otros paises como Argentina y Chile no se mostraron tan
convencidos de apostar por uno u otro proyecto. No se puede hablar de una
polarizacion politica radical en Sudamérica, pero la diversidad y diferencia entre los
proyectos regionales sin duda restringieron la capacidad de cualquier pais

sudamericano en aras de establecer un liderazgo regional. En el caso del liderazgo

? Segun datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).
' Maurice East, Stephen Salmore y Charles Hermann (coords.), Why nations act?

Theoretical perspectives for comparative foreign policy studies, Londres, SAGE, 1978, pp.
234,
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subregional de México, ningun pais centroamericano mostrd capacidades o intencion
real de liderazgo en la zona; no por ello se puede hablar de homogeneidad regional en
Centroamérica, al contrario, es una regidon heterogénea pero no tan compleja de
acuerdo con la definiciéon de East y Hermann. Su tamafio es pequefio y, mads
importante, la polarizacion politica no fue un problema durante el sexenio de Fox.

En conclusién, tanto México cuanto Brasil vieron limitadas sus opciones de
liderazgo por la configuracion geopolitica de la subregion respectiva; México 1idid
con las dificultades que implica ser vecino de la potencia hegemdnica, mientras que
Brasil 1idid con la polarizacion politica causada por la coexistencia de distintos
proyectos regionales. Aun asi, desde la perspectiva geopolitica, México estuvo mucho
mas limitado que Brasil en términos de liderazgo subregional debido a la gran
dependencia y asimetria en la relacion con Estados Unidos, quien contempla a
Centroamérica dentro de su zona inmediata de influencia. Brasil, por su parte, se
enfrentd a la disputa del liderazgo subregional y a la desconfianza histdrica de su
vecino, Argentina, y a la de los Estados cercanos a Estados Unidos como Colombia.
Covarrubias afirma acertadamente que la diversificacion de relaciones fracasara
mientras los gobiernos mexicanos la busquen con la intencidn de equilibrar la relacion
con Estados Unidos,'' pero esto en gran medida obedece a la alta dependencia frente
al pais del norte. Incluso con la complicacién de actuar en una subregion mas
compleja, las limitaciones geopoliticas para Brasil son ciertamente menos

desfavorables para el establecimiento de un liderazgo subregional.

LIDERAZGO HEGEMONICO Y LIDERAZGO DE FINES COMUNES

En el capitulo inicial del presente estudio se fijo una posicidn en torno a la definicion

" A. Covarrubias, op. cit., p. 186.

144



conceptual de liderazgo. Después de revisar la concepcion realista basada en el poder
hegemonico y la coercidn, se optd por una definicidn mas amplia que distingue entre
distintos tipos de liderazgo. La definicion de Ikenberry incorpora un término esencial,
ausente en las definiciones realistas: el fin colectivo.'? Para el autor, el poder se utiliza
con el fin de dirigir las acciones de un grupo hacia un fin colectivo; es decir, para que
un actor pueda establecer alglin tipo de liderazgo es necesario que €ste incorpore los
intereses de los miembros del grupo en su proyecto. Asi, se reemplaza la perspectiva
hegemonica de la coercién por una perspectiva de integracion con fines comunes,
aunque no por ello se sugiere que el lider debera renunciar a sus intereses particulares.
Mas bien, el lider se rige por la méxima de que el liderazgo mas efectivo es el que esta
sustentado en el convencimiento de los dirigidos y no el que se mantiene por las
capacidades hegemonicas del lider."?

La diferencias entre las nociones de liderazgo no solo se exteriorizan en el
nivel tedrico, sino también en el nivel epistemologico de las creencias de los lideres
politicos mexicanos y brasilefios al frente de la politica exterior de su pais. En
México, el estilo personal de gobernar del presidente Vicente Fox permitié que su
canciller, Jorge G. Castafieda, gozara de amplias facultades en el disefio e
implementacidn de la politica exterior. Segliin el propio Castafieda, el presidente Fox
creia en la validez de un modelo de liderazgo fundado en el convencimiento personal
de los seguidores, por lo que era muy influyente en el establecimiento de metas,
mientras que delegaba practicamente la totalidad del mando respecto a los medios
para alcanzarlas.'* En términos del Operational Code Analysis es posible sugerir que

la politica exterior de México respondid a las creencias epistemoldgicas del

2 Véase J. Ikenberry, op. cit., pp. 385-402.
13 777
Ibidem.
' Véase Rubén Aguilar y Jorge G. Castafieda, La diferencia: radiografia de un
sexenio, México, Grijalbo, 2007, pp. 389.
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presidente, por un lado, y a las creencias instrumentales del canciller, por el otro. Por
ello, aun cuando Fox no tenia una visidon hegemodnica del liderazgo, Castafieda
condujo la politica exterior mexicana con una perspectiva distinta, bajo la creencia de
que solo las grandes potencias mundiales pueden alcanzar una posicion de liderazgo.

El caso brasileio fue distinto en dos factores: primero, las creencias
epistemologicas e instrumentales del presidente Lula da Silva y su canciller Celso
Amorim eran compatibles en su percepcion del liderazgo; y segundo, ambos lideres
politicos reconocieron la diferencia entre liderazgo hegemonico y liderazgo con fin
comun. De tal suerte, negaron constantemente las aspiraciones brasilefias de instaurar
algln liderazgo hegemonico en Sudamérica y al mismo tiempo reconocieron que los
paises sudamericanos son renuentes a reconocer a Brasil como lider regional, pero
también que es responsabilidad de Brasil asumir un papel propositivo y proactivo en
Sudamérica dadas sus capacidades territoriales, poblacionales, economicas e
industriales. Asi, Lula y Amorim declararon su intencién de establecer un liderazgo
promotor de la integracion equitativa, no hegemonica.

Ademas de estos dos factores, se halld que Brasil fue favorecido por el
liderazgo situacional —relacionado mds con las caracteristicas personales de los
lideres, segiin Ikenberry—"> del presidente Lula. Lula da Silva recurri¢ asiduamente a
la diplomacia presidencial para tratar temas politicamente sensibles, mientras que
dejaba al Itamaraty los temas estrictamente diplomaticos con la intencion de no
desgastar politicamente a la instancia gubernamental. La iniciativa y visibilidad
internacional de Lula, que sin duda reforzaron la imagen de lider que Brasil intentd
proyectar al exterior, contrastan con la menor presencia e iniciativa de Vicente Fox.

En los dos capitulos previos se explico cdmo ambos presidentes asumieron el

13 J. Ikenberry, op. cit., pp. 395 et passim.
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gobierno de sus respectivos paises con gran expectativa internacional; Fox por la
histérica transiciéon democratica que representd su victoria electoral en México y Lula
por el cambio importante que prometia el gobierno de un obrero sindicalista con
retorica socialista. A pesar de la expectativa inicial, el liderazgo presidencial que
desarrollé cada uno fue muy distinto; Fox se hizo mas visible por sus errores
diplomaticos, mientras que Lula se presentd internacionalmente como el lider de un
movimiento nuevo —el neodesarrollismo— entre los paises en vias de desarrollo,
similar a lo que alguna vez propuso el ex presidente mexicano Luis Echeverria con el
tercermudismo.

Es preciso concluir que, ademas de los contrastes sefialados a lo largo de esta
seccion, la diferencia en la concepcidn del liderazgo entre lideres politicos mexicanos
y brasilefios influyd en la busqueda de esta posicion a nivel subregional. En primer
lugar, la percepcidn de un liderazgo de fin comun, no hegemonico, permitio a Brasil
lidiar con la desconfianza natural que produce a los paises sudamericanos un proyecto
de liderazgo hegemonico brasilefio. En segundo lugar, la percepcion hegemonica de
liderazgo mostrada por el canciller Castafieda limitd, desde la concepcidn misma de la
politica exterior, el establecimiento del liderazgo mexicano en Centroamérica, dejando

esa funcidn a la potencia mundial, Estados Unidos.

LIMITACION Y APROBACION DE LA OPINION PUBLICA

La opinion publica es una variable relativamente nueva en el estudio de la politica
exterior, pero no por ello deja de ser pertinente, sobre todo cuando se analizan dos
paises democraticos con presidentes que, al menos en la retorica oficial, concedieron
gran valor a las preferencias de los ciudadanos. Una de las mayores dificultades de

estudiar la opinioén publica es que para algunos autores ésta pierde validez al no ser
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considerada por los tomadores de decisiones al momento de realizar sus funciones. El
consenso Almond-Lippmann —nombrado asi por las aportaciones de Gabriel Almond
y Walter Lippmann— sefiala que la opinion publica tiene un impacto muy limitado en
la politica exterior debido a dos factores: la volatilidad de ésta y la escasez de
estructura y coherencia en las actitudes publicas, que incluso pueden ser definidas
como “no actitudes”.'® Sin embargo, diversos autores han cuestionado la validez del
consenso Almond-Lippmann; Ole Holsti y Richard Sobel en el caso estadounidense,
Jorge Schiavon y Guadalupe Gonzélez en el caso mexicano, y Amaury de Souza en el
caso brasilefio.!” Tras los estudios de opini6n publica y politica exterior realizados en
Meéxico y Brasil, Schiavon, Gonzalez y de Souza encontraron que la opinién publica
no es volatil como lo sugieren Almond y Lippmann, sino que se puede mostrar
constante en el tiempo. Por su parte, Richard Sobel admite que la opinién publica no
es suficientemente influyente para impulsar politicas publicas por si sola, pero
propone que si puede establecer limites en el proceso de toma de decisiones de
politica exterior; es decir, limitar la toma de decisiones mediante la aprobacion o
desaprobacion de cierta politica exterior.'®

Después de analizar los casos mexicano y brasilefio, no hay evidencia

suficiente para afirmar que la opinion publica haya influido de manera significativa en

el disefio y formulacion de la politica exterior de Vicente Fox y Lula da Silva; no

' Ole Holsti, “Public opinion and foreign policy: challenges to the Almond-
Lippmann Consensus”, International Studies Quarterly, 36 (1992), p. 442.

17 Para el caso estadounidense, véanse Ole Holsti, Public opinion and American
foreign policy, Ann Arbor, University of Michigan Press, 2004, pp. 378; y Richard Sobel, The
impact of public opinion on U.S. foreign policy since Vietnam: constraining the colossus,
Nueva York, Oxford University Press, 2001, pp. 276. Para los casos mexicano y brasilefio,
véanse Guadalupe Gonzalez y Susan Minushkin (eds.), Opinion publica y politica exterior en
Meéxico, México, CIDE, 2006, pp. 79; Jorge Schiavon, “Opinién publica, preferencias y
politica exterior: México ante el mundo”, Foro Internacional, 48 (2008), pp. 35-65; y Amaury
de Souza, O Brasil na Regido e no Mundo: Percep¢des da Comunidade Brasileira de Politica
Externa, Sao Paulo, CEBRI, 2008, pp. 130.

'8 R. Sobel, op. cit., pp. 276.
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obstante, en el caso mexicano hay un evento destacado en el cual se ejemplifican los
postulados de Holsti y Sobel respecto a los limites que puede imponer la opinidon
publica en el proceso de toma de decisiones, a saber, el voto de México dentro del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas respecto a la intervencidén militar en Iraq.
La importancia que atribuyd el gobierno de Fox a Estados Unidos, aunada a la
cercania —que para algunos era incluso una relacion de amistad— entre el presidente
Fox y su homologo estadounidense, George W. Bush, parecia vislumbrar que el apoyo
mexicano dentro del Consejo de Seguridad seria a favor de la intervencion militar
promovida por Bush. Ante la relevancia internacional del caso, el tema cobré mucha
visibilidad en medios internacionales y mexicanos, generandose una suerte de debate
publico que involucrd a politicos, académicos, diplomaticos y otros grupos de interés.
El propio canciller Castafieda reconocid la encrucijada en la que se encontrd el
gobierno mexicano, por un lado, siendo presionado por grupos empresariales para
alinearse con Estados Unidos y, por el otro, recibiendo la presion de la oposicién
politica y de la mayoria de la opinidn publica que rechazaba la aprobacion de dicha
guerra.19 Al final, el presidente Fox se vio limitado por las preferencias de la opinion
publica y, a pesar de que la votacion nunca se efectud, optd por no apoyar a Estados
Unidos; es decir, prefirié arriesgar la relacion de amistad con el vecino del norte que ir
en contra de los sectores académicos, politicos y ciudadanos que manifestaron su
desacuerdo con la guerra.

Ahora bien, ja qué se debe que la opinidn publica limite las decisiones del
gobierno en politica exterior, como acontecid en el caso de la intervencidon militar en
Iraq? Considerando el hallazgo de Schiavon y Gonzalez, respecto a la estabilidad en

las preferencias y percepciones de la opinion publica mexicana, es valido suponer que

1% Ivan Rico, entrevista con J orge G. Castafieda, 20 de marzo de 2013.
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al haber una mayor diferencia entre lo que la ciudadania prefiere y las decisiones que
toma el gobierno, las limitaciones de la opinion publica son mds probables. Si bien en
el caso de la intervencidon armada en Iraq influyeron otros factores —como la gran
exposicion que el tema alcanzd en medios de comunicacion—, parece ldgico pensar
que hay mas probabilidad de que los ciudadanos limiten una politica publica que les
causa inconformidad a que lo hagan con otra que es més afin a sus preferencias.

Una vez hechas las deducciones pertinentes, es conveniente sefialar el efecto
limitante que tuvo la opinidn publica sobre la politica exterior de México y Brasil,
pero sobre todo en su pretension de liderazgo subregional. Al revisar las percepciones
y preferencias de la opinidén publica mexicana, se hallaron algunas caracteristicas que
sugieren la existencia de limitaciones al liderazgo subregional de México en
Centroamérica. Por ejemplo, so6lo el 22% de los mexicanos esta a favor de que México
sea un lider regional, mientras el 72% opina que México debe mantenerse al margen
de la region latinoamericana en temas que no le atafien directamente o cooperar pero
sin pretension de liderazgo; el 73% prefiere que se limite a la defensa de los intereses
economicos y de los derechos de los mexicanos en el exterior; el 36% considera que
Meéxico debe prestar més atencion a Norteamérica, mientras que el 29% opina que la
atencion mexicana debe concentrarse en América Latina, aunque consideran correcto
participar como puente entre ambas regiones; los mexicanos son pesimistas con el
futuro del ambito internacional, ya que sdlo el 29% cree que el mundo estard mejor en
los préximos diez afios, reaccionando con renuencia a una participacion mas activa de
México fuera de los asuntos que lo afecten directamente.”’

En el caso brasilefio las preferencias de los ciudadanos son més favorables al

liderazgo de Brasil en Sudamérica. El 49% de la opinion publica brasilefia considera

% Guadalupe Gonzalez, y Susan Minushkin (eds.), Opinién publica y politica exterior
en México, México, CIDE-Consejo Mexicano de Asuntos Internacionales, 2006, pp. 79.
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que su pais deberia buscar ser lider regional, mientras que el 32% prefiere que Brasil
coopere con los paises de la region sin pretension de liderazgo; la mayoria de los
brasilefios (62%) reconocen a su pais como el mas influyente de la region en los
ultimos diez afios y también vislumbran que mantendrd esa posicién durante la
proxima década (63%); el 53% percibe con optimismo la situacion internacional en
los préximos diez afios y poseen una visidn mas global de sus prioridades regionales,
ya que sus preferencias estan mds abiertas a otras regiones del mundo aunque con
preferencia en Latinoamérica (24%)."

Desde la perspectiva de Sobel, la opinidn publica mexicana seria mas propensa
a limitar las aspiraciones de liderazgo regional de su pais debido a que la mayoria
prefiere la cooperacion sobre alguna posicion de liderazgo. Esto, aunado a que la
opinion publica estd mas interesada en los temas econdmicos y comerciales, podria
implicar el rechazo de la opinidn publica, sobre todo si se toma en consideracion que
para instaurar un liderazgo politico se requiere movilizar recursos publicos. Para
Brasil las limitaciones que pudiera imponer la opinidn publica sobre el liderazgo
subregional brasilefio son menos probables, dado que la mayoria de la opinidn publica
exhibe la preferencia de que su pais ocupe esa posicion en el ambito regional e
internacional. En segundo lugar, los mexicanos no perciben a Centroamérica como
regidn prioritaria, y concentran su interés econémico y comercial en Norteamérica, a
pesar de considerarse latinoamericanos. En sentido opuesto, los brasilefios perciben la
importancia de Norteamérica, Europa, Medio Oriente y Asia de manera equitativa,
pero coinciden en que su prioridad es la regién sudamericana. En tercer lugar, el
pesimismo de la opinion publica mexicana en torno al ambito internacional contrasta

con el optimismo de los brasilefios respecto a las oportunidades que éste presenta para

! Amaury de Souza, O Brasil na Regido e no Mundo: Percep¢des da Comunidade
Brasileira de Politica Externa, Sao Paulo, CEBRI, 2008, pp. 130.
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su pais.”? Esto produce que los mexicanos sean mas renuentes al involucramiento de
su pais en temas internacionales y prefieran que la accion internacional de México se
limite a los asuntos que le afecten directamente, mientras que los brasilefios perciben
positivamente el aumento de la actividad internacional de Brasil, particularmente en el
ambito regional.

Si bien se recurre al enfoque contrafactual cuando se habla sobre la
probabilidad de que la opinidn publica haya impuesto limites a la politica exterior de
México o Brasil, es un hecho que tanto Vicente Fox como Lula da Silva se
preocuparon por las preferencias y percepciones de la opinion publica, al menos en
términos de la aprobacion ciudadana a su gobierno. El caso de la intervencidn militar
en Iraq evidencid la capacidad de la opinidén publica para limitar las decisiones de
politica exterior. La presion que ejercio la opinion publica es totalmente comprensible
si se analizan sus preferencias y percepciones; por ejemplo, la mayoria de los
mexicanos rechazan la participacion de México en los asuntos internacionales que no
le afecten directamente, ademas de que también la mayoria desconfia de Estados
Unidos. Al comparar las preferencias de mexicanos y brasilefios se puede concluir que
los ultimos se inclinan por el liderazgo de su pais, mientras que entre los primeros no
hay una voluntad de liderazgo, y tampoco hay consenso para apoyar econdmicamente
a Centroamérica.” Es cierto que estas preferencias no son suficientes para causar que
Meéxico haya renunciado o renuncie a perseguir un liderazgo regional o, en caso

contrario, que Brasil intente ser lider porque los brasilefios asi lo prefieren; sin

2 Véanse Guadalupe Gonzalez, Jorge Schiavon, David Crow y Gerardo Maldonado,
Las Américas y el mundo 2010-2011, opinion publica y politica exterior en Brasil, Colombia,
Ecuador, México y Perii, México, CIDE, 2011, pp. 143; y Jorge Schiavon “Opinién publica,
preferencias y politica exterior: México ante el mundo”, Foro Internacional, 48 (2008), pp.
35-65.

¥ Jorge Schiavon y Rafael Velazquez, “La incidencia de la opinién publica en el la
politica exterior de México: teoria y realidad”, CIDE-Documentos de Trabajo, 197 (2010), p.
17 s.
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embargo, la evidencia sugiere que México es mas propenso que Brasil a encontrar
limites de la ciudadania en su deseo de implementar una politica exterior mas activa

en términos de liderazgo.

CONCLUSION

Desde el planteamiento hasta la implementacion, las diferencias entre la politica
exterior subregional de México y Brasil son muchas y de diverso tipo. Después de
examinar las variables independientes de interés, destacaron cinco factores que
explican mejor la diferencia entre los liderazgos regionales de México y Brasil; esto
es, los contrastes en la especificidad y generalidad en los objetivos; la adaptabilidad y
rigidez de la politica exterior; el grado de dependencia frente a Estados Unidos; las
creencias epistemologicas e instrumentales en torno al liderazgo; y los limites que
puede imponer la opinidn publica. En estos cinco factores es en los que se hallaron las
diferencias mas contrastantes entre la politica exterior de ambos paises, y que de
acuerdo con el marco tedrico establecido explican por qué Brasil tiene mejores
resultados en cuestion de liderazgo subregional.

Es, pues, sobresaliente el contraste entre la prioridad que otorga cada pais a su
subregion inmediata de influencia —desde la perspectiva geopolitica—, reflejada en la
claridad de los objetivos hacia la subregion. Ambos gobiernos resaltan la importancia
de Centroamérica y Sudamérica dentro de su politica exterior, pero sdlo Brasil plasma
esta importancia en una politica especifica para la subregion. Los estudios de opinidon
publica sobre politica exterior confirman la falta de voluntad de liderazgo regional de
los mexicanos, pero ésta contrasta con las preferencias de los lideres politicos
mexicanos quienes mayoritariamente perciben de manera positiva el liderazgo

regional de México. Es posible que la voluntad de liderazgo esté relacionada con la
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concepcion del término que sus lideres politicos poseen. La diferencia en la
concepcidn de liderazgo —hegemodnico y de fines comunes— es de tal importancia que
en las creencias personales de los lideres puede percibirse el liderazgo subregional
como una situacion ya sea factible o inviable. Finalmente, Estados Unidos es un gran
freno al liderazgo de México en Centroamérica, no sélo por la vecindad geografica
sino por la alta dependencia mexicana frente a su vecino del norte; tomando en
consideracién que la regidn centroamericana forma parte del primer circulo de
influencia geopolitica de Estados Unidos.

La influencia de México en Centroamérica es cada vez mas disputada no sé6lo
por la potencia hegemonica, sino por paises con capacidades similares a las mexicanas
—Brasil, China, Colombia, Union Europea y Venezuela—. Ahora bien, es preciso
reconocer que el liderazgo subregional de Brasil en Sudamérica tampoco estd cercano
a consolidarse. Es verdad que Brasil tiene mayor influencia que México en los
mecanismos regionales de cooperacion y que su liderazgo es reconocido por la
opinién publica de varios paises latinoamericanos,”* pero hay todavia mucha
oposicion y competencia al proyecto de liderazgo brasilefio en la regién. Desde la
perspectiva del liderazgo de fines comunes, los resultados positivos de Brasil en el
seno del Mercosur (véase Capitulo III) son un paso importante en aras del liderazgo
brasilefio en Sudamérica; esto, reforzado con la iniciativa del presidente Lula da Silva
de estrechar relaciones con otras potencias regionales, perfila muchas veces a Brasil

como portavoz y lider de la subregion.

* Guadalupe Gonzalez et. al., Las Américas y el mundo 2010-2011, opinién publica y
politica exterior en Brasil, Colombia, Ecuador, México y Peru, México, CIDE, 2011, p. 89 ss.
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CONSIDERACIONES FINALES

Los liderazgos subregionales de México en Centroamérica y de Brasil en Sudamérica
no son contundentes, y mucho menos estdn consolidados; sin embargo, la politica
exterior brasilefia muestra mas y mejores cualidades, que son alentadoras en torno a su
deseo de establecer un liderazgo subregional en Sudamérica. Desde una perspectiva
no hegemonica de liderazgo, Brasil, bajo el mandato de Luiz Inacio Lula de Silva,
logré aumentar su influencia en la subregidn gracias a un proyecto de politica exterior
de fines comunes, con objetivos claros, con voluntad presidencial duradera, con
mayor autonomia frente a Estados Unidos y con el apoyo de la opinion publica. Por su
parte, el gobierno de Vicente Fox no logré cambiar la tendencia que histéricamente ha
mostrado la politica exterior mexicana hacia Centroamérica, y que ha sido bien
identificada por Manuel Angel Castillo, Monica Toussaint y Mario Vazquez Olivera,
como una fluctuacion —tanto en la intensidad cuanto en la modalidad— determinada
por las necesidades coyunturales de los procesos que se vivian en los paises de la
region.!

El andlisis comparativo de la politica exterior de ambos paises mostrd que las
diferencias entre México y Brasil no son numerosas, pero si sustanciales. La
capacidad material de los dos paises es equiparable respecto a la de la subregion en la
que se analizd cada caso e incluso los principios que rigen su politica exterior son muy
similares. Asi, las diferencias halladas estdn asociadas principalmente al disefio de la
politica exterior y a su implementacion, pero también a las creencias y preferencias de
los lideres politicos y la opinion publica. Ademas de la diferencia en la claridad con la

que se plantearon los objetivos subregionales —especificos en Brasil y genéricos en

' Manuel Angel Castillo, Ménica Toussaint y Mario Vazquez, Centroamérica, en
Mercedes de Vega (coord. gral.), Historia de las relaciones internacionales de México, 1821-
2010, t. 2, México, Secretaria de Relaciones Exteriores, 2011, p. 259.
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Meéxico—, el andlisis sugiere que la politica exterior brasilefia fue mas eficaz en el
marco del Mercosur, ya que logrd colocar sus temas prioritarios en la agenda del
organismo y convertir los puntos de acuerdo en compromisos entre las partes. Las
creencias personales de los lideres politicos en torno al liderazgo resultaron una
diferencia muy importante para el andlisis; en el caso brasilefio €stas permitieron
concebir al liderazgo subregional como una posicion alcanzable, mientras que en el
caso mexicano se asumid que solo las grandes potencias como Estados Unidos son
capaces de establecer algun tipo de liderazgo, por lo cual México seria incapaz de
alcanzar alguna posicidn de liderazgo en Centroamérica. Por ultimo, las preferencias
de la opinidén publica mexicana respecto a la politica exterior’ no favorecieron al
liderazgo subregional, debido a que la mayoria prefiere que México no busque esa
posicion y se limite a la promocidon econdmica y comercial del pais. Esta fue una
limitacién que no enfrentd el gobierno de Lula da Silva, dado que la opinion publica
brasilefia es mayoritariamente proclive a que su pais sea el lider regional en
Sudamérica, ademds de ser muy optimistas con el creciente involucramiento de Brasil
en actividades internacionales de diversa indole.

Hay dos preguntas centrales que se derivan para el andlisis del caso mexicano:
[cudles son los intereses estratégicos de México en Centroamérica, mas alld del
discurso oficial? y ;con qué finalidad desea México aumentar su influencia en la
subregion? La respuesta de ambas preguntas estd estrechamente relacionada con la
indefinicién en la politica exterior mexicana hacia la region. Mucho se hablo del

activismo en la politica exterior de México durante las crisis politicas y conflictos

? Tal y como se expuso en los capitulos previos, el presente estudio se suscribe a la
propuesta de Richard Sobel en torno a la improbabilidad de que la opinidén publica por si sola
pueda impulsar cualquier tipo de politica publica; sin embargo, el autor afirma que se ha
demostrado la capacidad de limitacidon que posee la opinidn publica en el proceso de toma de
decisiones. Véase Richard Sobel, The impact of public opinion on U.S. foreign policy since
Vietnam: constraining the colossus, Nueva Y ork, Oxford University Press, 2001, pp. 276.
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armados que aquejaron a los paises centroamericanos durante las ultimas tres décadas
del siglo pasado, pero esa situacion es en realidad una prueba més de que México
reacciona mucho mas de lo que propone en Centroamérica. En cambio, la politica
exterior de Brasil reconocido la importancia geopolitica de Sudamérica y, en
consecuencia, disefid objetivos claros y especificos para la regidon en el marco del
Mercosur. El gobierno de Lula da Silva actud bajo la consideracion de que su pais
podria fortalecer su posicidn internacional mediante el incremento de su influencia
subregional, esto es, aumentar la influencia de Brasil en al dmbito internacional
gracias a que su liderazgo dentro del Mercosur le permitiria, entre otras cuestiones,
crear posiciones conjuntas dentro de los organismos internacionales o frente a
situaciones especificas.’

Guadalupe Gonzalez acierta al distinguir inconsistencia en el nivel de atencidon
que historicamente ha prestado México a Centroamérica —y, en general, a toda
Latinoamérica—, asi como la ausencia de una voluntad explicita y sostenida de
proyeccion de poder en la region.” La atencion de México en la subregién ha variado
dependiendo de la coyuntura politica y del impacto real o simbolico en la vida politica
o econdmica de México, lo que puede explicar, mds nunca justificar, la falta de

claridad y eficacia en su politica exterior hacia Centroamérica. La misma autora

3 Autores como Christian Wagner advierten que en el caso brasilefio los beneficios
politicos que ofrece la arquitectura regional parecen ser mucho mas importantes que los
economicos. La cooperacion econémica de Brasil en la region no tiene grandes repercusiones
en su desarrollo interno; sin embargo, para sus ambiciones de potencia emergente, la
arquitectura regional puede contribuir a fortalecer su liderazgo internacional. Véase Christian
Wagner, “Las potencias emergentes en la arquitectura regional”, trad. Rafael Segovia, Revista
Mexicana de Politica Exterior, 94 (2012), pp. 117-138.

* Guadalupe Gonzalez, “México ante América Latina: mirando de reojo a Estados
Unidos”, en Jorge Schiavon, Daniela Spencer y Mario Vazquez Olivera, En busca de una

nacion soberana: relaciones internacionales de México, siglos XIX y XX, México, SRE-
CIDE, 2006, pp. 470 ss.
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coincide con Peter Hakim y Arturo Sotomayor,” al sefialar que Brasil y México han
optado por estrategias de politica exterior muy distintas: “mientras que Brasil ha
desarrollado una clara insercidén latinoamericana, tanto politica como economica,
México ha seguido una forma de insercion dual hacia el norte y el sur del
hemisferio”.® Los resultados mas alentadores de la politica exterior subregional
brasilefia, no son evidencia suficiente para afirmar que su estrategia sea mejor que la
mexicana; mas bien, cada estrategia responde a diversos factores estructurales y
coyunturales. El problema principal es, pues, que México no ha planteado con
claridad sus objetivos de politica exterior hacia Centroamérica, muy probablemente
por desconocimiento o falta de interés de los beneficios que podria ofrecer la region e,
incluso, de las probables consecuencias negativas de no prestar atencion a la region
fronteriza.

Marco Alcazar afirma que “asi fuera por una estrecha vision economica,
tendriamos que considerar que tenemos al lado un mercado potencial ante el cual no
hemos sabido actuar con determinacidn, mientras otros paises comienzas a enfocar sus
baterias hacia é1”. Pero tales beneficios y consecuencias no se limitan a los 4mbitos
economico y comercial, sino que las dindmicas de los procesos de globalizacién han
permitido que problemas de gran interés para los gobiernos mexicano y
centroamericanos —seguridad publica, crimen organizado, narcotrafico, migracion,
entre otros— confluyan en el espacio que ocupan ambos. Las conclusiones de esta

investigacion son totalmente compatibles con las consideraciones de Alcazar respecto

° Véanse G. Gonzalez, op. cit., pp. 463-508; Peter Hakim, “Two ways to go global”,
Foreign Affairs, 81 (2002), pp. 148-162; y Arturo Sotomayor, Latin America’s middle powers
in the United Nations: Brazil and Mexico in comparative perspective, México, CIDE-
Documentos de trabajo, 2006, pp. 38.

% G. Gonzélez, op. cit., p. 479.

7 Marco Alcézar, “México y Centroamérica: la dificil confluencia”, en Guadalupe
Gonzalez y Olga Pellicer (coords.), Los retos internacionales de México, urgencia de una
mirada nueva, México, Siglo XXI, 2011, p. 77.
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a que es necesario visualizar la relacion México-Centroamérica bajo la doble dptica
del desarrollo econémico y la seguridad, que contribuya a la consolidacion de una
regidon estable en términos de seguridad y migracidon, mientras que fortalezca un
mercado significativo para los intereses econémicos de México.® La revaloracién de la
importancia estratégica y politica de Centroamérica, dice Alcazar, requiere “asumir
que el desarrollo econdmico y la estabilidad politica y social de las naciones del istmo
constituyen un ingrediente indispensable para nuestra propia estabilidad. (...) La
respuesta a dicha revaloracion tendria que ser un decidido compromiso de recursos
financieros y técnicos, para obtener resultados mas alla de los amables discursos entre
mandatarios”.’

Si bien las tendencias identificadas en los factores geopoliticos —la
dependencia frente a Estados Unidos, aunada a la dificultad de que éste perciba a
Centroamérica dentro de su zona geopolitica de influencia natural— lucen dificiles de
revertir, al menos en el corto plazo, también hay situaciones estructurales que México
puede aprovechar en aras de aumentar su influencia regional. Un ejemplo es su
posicion geografica, entre Estados Unidos y Centroamérica, la cual permitiria a
México actuar como mediador o como portavoz de los paises centroamericanos, lo
que sin duda fortaleceria su posicidon frente a Washington. A diferencia de Brasil,
quien ha impulsado una estrategia de liderazgo en Sudamérica y en Africa mediante la
Cooperacion Sur-Sur, los gobiernos mexicanos pocas veces han aprovechado sus
ventajas geopoliticas'® y, por el contrario, han caido en el juego determinista absurdo

de la dependencia frente a Estados Unidos.

¥ Ibid., p. 102.

% Ibid., p. 103.

' Quiza el caso mas notable en contra de esta tendencia fue cuando el segundo
canciller de Vicente Fox, Luis Ernesto Derbez, se acercd a los paises centroamericanos para
fortalecer la posicion de México en contra de las leyes impulsadas por algunos estados de
Estados Unidos, que buscaban criminalizar a los migrantes.
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En la medida que los gobiernos mexicanos permanezcan en la indefinicién
respecto a los objetivos de politica exterior ajenos a la relacion bilateral con Estados
Unidos, la idea determinista de la dependencia frente al vecino del norte seguira
arraigandose en las creencias personales de los lideres politicos y, sobre todo, en el
imaginario colectivo. Aln mads, mientras prevalezca la concepcion hegemonica de
liderazgo entre gobernantes y opinion publica, el liderazgo subregional de México en
Centroamérica continuara limitado a la retorica oficial de presidentes y cancilleres.
Bien concluyen Guadalupe Gonzélez y Olga Pellicer que “los paises exitosos en
términos de crecimiento econdémico y estabilidad politica miran con atencion,
invierten y cuidan el vecindario geopolitico en el que se ubican™.!' Si en realidad los
gobernantes mexicanos desean llevar a la praxis los ejes de politica exterior
establecidos cada seis afios en el Plan Nacional de Desarrollo —incrementar la
presencia global y consolidarse como potencia emergente—, deberan de prestar
atencidn a lo que sucede con actores y regiones cercanas como Centroamérica; no tan
solo eso, sino que deberan plantear con claridad qué es lo que les interesa, para qué les

interesa y cdmo lo planean conseguir.

" Guadalupe Gonzalez y Olga Pellicer (coords.), Los retos internacionales de México,
urgencia de una mirada nueva, México, Siglo XXI, 2011, p. 15.
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