EL PAPEL DE LAS POLI,TICAS,EXTER,IORES
EN LA NUEVA CONFIGURACION POLITICA
DE AMERICA LATINA

RENE HERRERA ZUNIGA

LAS RELACIONES INTERNACIONALES centradas en el poder y el Estado
estan dando paso a las que se sustentan més en las politicas econémicas
y en la promocién de un nuevo orden internacional. Si bien este
transito estd favoreciendo el surgimiento de nuevos valores y actores
en la formulacién de las politicas en las naciones americanas, serfa un
error pensar que las politicas exteriores han perdido el peso que tradi-
cionalmente han tenido en las estrategias de desarrollo politico.

En el decenio de 1980, junto con los estudios sobre transicién
politica, se ha hecho una buena cantidad de analisis sobre politica exte-
rior latinoamericana.! Escribir sobre el tema desde la perspectiva de
uno de los paises que mas influencia ha tenido en la politica regional,
puede alimentar la discusién con algunos temas ttiles para el analisis
comparado. Muchas de las apreciaciones que se han hecho sobre los
cambios de politica exterior en América Latina surgen un tanto dife-
rentes desde México por las caracteristicas de su transicién politica y
¢l caricter que en ella imprime su constante relacién con Estados Uni-
dos. La transicién politica mexicana, mas identificada como ‘‘reforma
del Estado’ o simplemente como modernizacién, tiene particularida-
des comparada con los otros procesos de transicién latinoamericanos.
La principal es que, a diferencia de las transiciones en las que hubo
un traspaso de gobiernos militares a civiles, en México cambiaron las
¢lites dentro del mismo régimen civil dominante. En este trabajo me

"El programa de estudios conjuntos sobre las Relaciones Internacionales de
América Latina (RIAL), publicé en su anuario de 1987 una serie de trabajos sobre los
temas y enfoques dominantes en el estudio de las politicas exteriores latinoamericanas.
Manfred Wilhelmy (comp.), El sistema internacional y América Latina. La formacién de la
politica exterior, Anuario 1987, Santiago de Chile, RIAL, 1987.
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referiré a ésa y otras particularidades, sobre todo en los casos que afec-
tan la politica exterior mexicana.

LA MODERNIZACION DE LAS POL{TICAS ESTATALES
Y LA POLITICA EXTERIOR

La opinién de que hay una tendencia a disminuir la participacién del
Estado en la economia es correcta pero incompleta, y provoca confu-
siones respecto del significado que tiene la reforma del Estado en Amé-
rica Latina y especialmente en México.

La primera confusién es considerar que es automatica la corres-
- pondencia entre la disminucién del estatismo y la pérdida de presencia
activa en politica internacional.? Puede haber cambios en las caracte-
risticas y la orientacién de esa presencia, pero no debe esperarse el fin
de las politicas activas que han practicado algunos paises latinoameri-
canos. En el caso de México, la transicién politica y la apertura
econdmica forman parte de una estrategia de desarrollo decidida por
el Estado. La apertura de la economia y el fomento de instituciones
politicas mas competitivas en América Latina tiene en México, como
rasgo general, que se trata de un proyecto elaborado, calculado y or-
questado por el Estado, no por la sociedad. En México esto es mas cla-
ro aun, debido a la importancia que tiene el Estado en la vida
nacional.? Desde Argentina hasta México, la transicién equivale a la
reforma del Estado bajo el control del Estado mismo. Los planes de
privatizacién en paises como México y Brasil no han pasado de ser
poco més que una readministracién interna del Estado.* En Brasil y

* Jorge Dominguez sefialaba en 1985 que la reduccién del estatismo traeria con-
sigo la disminucién del activismo en la politica externa y que mientras hubiera menos
estatismo y mas adhesién al mercado, mejores serfan las relaciones con Estados Uni-
dos. Véase ‘“The Foreign Policies of Latin American States in the 1980’s. Retreat or
Refocus?”’, en Samuel Huntington y Joseph Nye (comps.), Global Dilemmas, Lanham,
Maryland, University Press of America, 1985, p. 165. Al menos ¢n el caso de México,
la presidencia de Miguel de la Madrid, considerada la iniciadora de las grandes refor-
mas del Estado y de la apertura econémica desde 1982, no significé una reduccién del
activismo en politica exterior: Grupo de Contadora (1983), Grupo de los Ocho, con-
senso de Cartagena, mecanismo de consulta y concertacién politica del Grupo de los
Ocho. Al mismo tiempo, y a pesar de ese activismo, México se beneficid antes que
otros estados latinoamericanos con el Plan Baker, y asi confirmé que lo que mas le im-
portaba a Estados Unidos era la politica econdémica de México.

* Soledad Loaeza y Rafael Segovia (comps.), La vida politica mexicana en la crisis,
México, El Colegio de México, 1987, p. 11.

* Ben Ross Schneider, ‘‘La politica de privatizacién en Brasil y México: varia-
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México, las élites reformistas comparten los criterios basicos de las eco-
nomias capitalistas, pero también son partidarias de una orientacién
fuertemente estatista en lo que se refiere a las economias nacionales.
La orientacién de las opciones politicas es, en el caso brasilefio, la pos-
tura autonomista.’

Es muy claro que el fin de la Guerra Fria permite el desarrollo de
nuevas ideas que son oportunas para los hombres de la transicién de-
mocratica en América Latina. La intensa difusién de la ideologia de
mercado y el altar que se le construyé en las relaciones internacionales
de América Latina, al decir de Jorge Dominguez,® parece una victo-
ria impuesta desde del exterior. Sin embargo, como dice el mismo Do-
minguez, esa ideologia y sus promotores estaban frente a América La-
tina desde hace décadas sin que se les aceptara totalmente. La pronta
disposicién de las élites de transicién para adoptar ese discurso ideol6-
gico se debe a la urgencia de enfrentar la crisis econémica, no a la vo-
luntad de destruir al Estado. Es la 1dea y la realidad del ‘‘Estado fuer-
te’’ la que prevalece en las élites politicas latinoamericanas, ya sean de
izquierda o de derecha en el espectro politico.” Los grupos dirigentes
que se cubren con la bandera de la democracia y el libre mercado con-
servan una fuerte tendencia a ver los cambios de estrategia en politica
econdémica como una funcién que afirma al Estado, méas que negarlo.

A pesar de la disminucién del estatismo, México no ha desconti-
nuado su presencia activa en la cuestidén centroamericana. Practica-
mente todas las negociaciones entre las guerrillas de El Salvador y
Guatemala, y los respectivos gobiernos de ambos palises, tienen lugar
en México. Tampoco han disminuido los afanes de México por impul-
sar las reformas en la OEA, como lo demuestran las discusiones habi-
das en la xx1 Asamblea General de la OEA celebrada en Chile en junio
de 1991. La cumbre presidencial iberoamericana, celebrada en Gua-
dalajara, México, en julio de 1991 es una muestra de la presencia acti-
va de México en los asuntos regionales.

Otra confusién se debe al mejoramiento de las relaciones de
América Latina con Estados Unidos, consecuente con la mayor inte-
gracidén real y formal de ambos, en un periodo de entendimiento entre
las potencias.

3y

ciones de un tema estatista’’, Foro Internacional, nam. 121, julio-septiembre de 1990.

® Véase Alexandre Barros, ‘‘La reaccién brasilefia a la politica de los pafses de-
sarrollados’’, en Manfred Wilhelmy, La formacién de la politica exterior, Santiago de Chi-
le, RIAL, 1987, pp. 351-365.

5] e ‘¢ ’ . . . 2 . . LN .

Jorge Dominguez, ‘“Teorfa y cambios internacionales: implicaciones para

América Latina’’, Foro Internacional, nim. 116, abril-junio de 1989, pp. 650-651.

7 Ben Ross Schneider, op. at., pp. 7-8.
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La sustitucién de alianzas ideolégicas por alianzas o asociaciones
econémicas y comerciales entre Estados Unidos y América Latina obli-
ga a un cambio en las decisiones del Estado latinoamericano, pero ello
no descarta que su politica exterior conserve buena dosis de autono-
mia. Las disidencias practicadas por algunos paises de la regién no po-
drén atribuirse, terminada la Guerra Fria, al deseo de obtener ventajas
del enfrentamlento ideolégico 1nternac1onal Aun cuando se ha im-
puesto el realismo en las relaciones de México con Estados Unidos, no
debe esperarse que se abandone del todo la busqueda de alternativas
en los mercados econémicos y politicos de Europa, la Cuenca del Paci-
fico y América Latina. Ninguna de esas regiones ha sido importante
para la economia mexicana, pero no es previsible que dejen de serlo
politicamente. En sus relaciones con América Latina, México procura-
rd que sus acercamientos con Estados Unidos no se entiendan como un
adiés definitivo a sus intereses latinoamericanos. Y aun cuando esos
acercamientos no son, al decir de Peter Smith, un examen de la lealtad
de México a Latinoamérica,? la diplomacia mexicana enfrentara el
reto de demostrarlo en la politica regional cuando se presenten conflic-
tos en las relaciones con Estados Unidos. Las diferencias persistirdn en
varios campos de la nueva agenda interamericana, como dijo el subse-
cretario de Relaciones Exteriores de México en una extensa declara-
c16n.?

. La agenda internacional esta fijada de manera predominante por
Estados Unidos y ello puede ser temporalmente funcional para los es-
fuerzos que realizan los gobiernos de transicién con el propésito de
controlar la crisis econémica y ampliar sus margenes de maniobra en
politica interna. Agotadas las etapas faciles de la integracién y la con-
certacidn econdémicas, apareceran demandas para reformular la agen-
da de politica exterior latinoamericana ante Estados Unidos. A pesar
de las afinidades ideolégicas entre Estados Unidos y los gobiernos de
América Latina, en las Gltimas décadas no han sido pocos los conflictos

-de intereses. El fin de la Guerra Fria no implica que los latinoamerica-
nos queden libres de formular un nuevo proyecto de relaciones inter-
nacionales, en cuya agenda se incluyan los temas de su interés. Mario
Ojeda —en el ensayo publicado en este mismo nimero— sefiala que
a los paises latinoamericanos les habria sido posible definir libremente
sus prioridades internacionales luego de la Guerra Fria si hubieran po-
dido decidir los temas de la nueva agenda; pero esto se decidi6 desde

¥ Peter Smith, citado en Uno mds Une, 3 de mayo de 1991.
! Declaraciones de Sergio Gonzalez Galvez, en Excélsior, 31 de mayo de 1991.
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fuera. La agenda que insiste en prioridades relacionadas con el medio
ambiente, los derechos humanos, la igualdad de oportunidades, la
competencia politica democrética, el narcotrafico, etc., esta decidida
como agenda interamericana de Estados Unidos mas que de los paises
latinoamericanos.!” En la xx1 Asamblea General de la OEA celebrada
en Santiago de Chile en junio de este afio, Estados Unidos mostré con
claridad que los terpas a discutir se concentraban en el fortalecimiento
y defensa de la democracia, la solucién de conflictos regionales, el me-
dio ambiente, los derechos humanos y el narcotrafico.!' En la discu-
sién de los nuevos temas, Estados Unidos propuso conseguir un ‘‘con-
tinente democrético, préspero y seguro’’.!?

En la medida en que se concreten los mecanismos para decidir los
nuevos temas, irdn apareciendo las diferencias entre los paises latino-
americanos. En la misma asamblea aparecieron diferencias importan-
tes entre Venezuela y México (cada uno seguido- por grupos de paises)
respecto a lo que deberia entenderse por defensa de la democracia.'?

Otra confusién se debe a que nuevos elementos que no pertenecen
al gobierno presionan para que se los incluya en la toma de decisiones
de la politica pablica, incluida la exterior. El fenémeno se presenta
como una novedad importante en México, pero esto no significa que
esos actores y los valores que promueven hayan adquirido fuerza sufi-
ciente para hacer plural la toma de decisiones estatales. Grupos, insti-
tuciones y personalidades que influyen en las decisiones del Estado no
constituyen una tendencia de democratizacién de las politicas guberna-
mentales.

Debido a que el Estado en América Latina se ha caracterizado
siempre por ser un Estado fuerte y dominante en las diversas activida-
des de la vida nacional, las organizaciones no gubernamentales que fo-
mentan la incorporacién de diversos temas en la agenda publica no lo-
gran extender un debate capaz de romper el consenso que el gobierno
promueve con todos los medios a su alcance.

10 Mario Ojeda, ‘*América Latina ante el nuevo orden internacional’’, ponencia
presentada en el North-South Center, University of Miami, junio de 1991, pp. 10 y
13-16.

'l Véase la prensa mexicana, especialmente Excélsior, El Financiero y Uno mds
Uno, 3 y 4 de junio de 1991.

2 Uno mds Uno, 3 de junio de 1991.

1% Venezuela promovié la tesis de que la OEA debfa fijar mecanismos automati-
cos para defender la democracia; México, en cambio, propuso que los paises debian
fomentar, con el mismo propésito, el didlogo y la concertacién. Para una variante de
la tesis mexicana de no ifitervencién, pero especialmente de la idea de autodetermina-
cién, véase Excélsior, 4 de junio de 1991.
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En México, el gobierno ha demostrado una notable capacidad para
influir en la opinién publica en favor de lo que estima debe ser el con-
senso nacional. El cambio sexenal de las élites facilita la renovacién de
las expectativas generales de la poblacién. Por todos los medios de co-
municacién social se difunde en cada sexenio una nueva teorfa que in-
cluye apoyo de cifras estatales y aparicién de organizaciones; que su-
giere variaciones de politica ajustadas a los requerimientos y demandas
de la poblacién. La sobrevivencia del modelo mexicano radica en su
adaptacién oportuna al cambio mediante la reformulacién de la men-
talidad politica tradicional. El rapido ajuste de las bases del poder y la
aplicacién simultanea de nuevas formas de eficacia y legitimidad die-
ron al gobierno de Carlos Salinas un margen més amplio para negociar
sus politicas de apertura en la economia, precisamente cuando parecia
que las elecciones generales de 1988 terminaban con el régimen.

En estos anos se ha abierto en México el espacio para que prolife-
ren organizaciones que tratan de ganar influencia. Pero, a diferencia
de lo que eso significa en sociedades més plurales, este fenémeno no
responde a una voluntad de organizacién auténoma de la sociedad
frente al Estado. Antes bien, esas campafias para aumentar la pre-
sencia de temas no incorporados en el programa, asi como los valores
reformistas en que descansan, han utilizado, cuando no creado, faccio-
nes de la misma élite politica para justificar la reduccién de compromi-
s0s con las facciones tradicionales que actian como criticas de la ges-
tién politica. A veces no se puede distinguir de manera muy clara si
la promocién de temas nuevos proviene de sectores de la élite politica
interesados en adquirir nuevos puntales de apoyo en sus competencias
de poder. En regimenes autoritarios, civiles o militares, la existencia
juridica de actores politicos depende de la voluntad del Estado. Igual
suerte corren las organizaciones no gubernamentales que tratan de in-
fluir en la accién politica.!*

El manejo extenso e intenso de los temas de integracién regional,
asociacién y concertacién, asi como la mesura en el discurso de la poli-
tica exterior, no es elemento de juicio suficiente para asegurar que sur-
ja una nueva politica exterior. No es que no encontremos nada nuevo
y deseable en politica exterior sino que esas novedades tienen todavia
caracter provisional y transitorio que impide darlas como definitivas.
Los grandes cambios en que se asientan las visiones de una nueva poli-

" La aparicién en México de organizaciones relacionadas con la promocién y
defensa de los derechos humanos, el medio ambiente y ¢l combate a la drogadiccidn
ha respondido més a la sefial del gobierno que al interés auténomo de la sociedad.
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tica exterior latinoamericana estdn en proceso de consolidacién. Esos
cambios han conducido a muchos analistas a adelantar conclusiones
que con el tiempo pueden resultar juicios prematuros o apresurados. !’
Para evaluar las perspectivas de las politicas exteriores latinoame-
ricanas, debemos recurrir con mas precisién y cautela al analisis de los
factores internos como elementos determinantes para estudiar los pro-
cesos de decisién en politica exterior en el mediano y largo plazos.

LOS CAMBIOS POLITICOS EN AMERICA LATINA

En lo interno, la economia y la politica de América Latina estdn en in-
tenso proceso de revisién de las estructuras e 1méagenes del poder
politico, mas como consecuencia de factores internos que de presiones
exteriores.

A pesar de las diferencias, algunas de ellas notables, entre los
regimenes politicos latinoamericanos, es evidente que todos han adop-
tado como alternativa retornar a los partidos y a las elecciones; una so-
lucién eficaz contra los efectos negativos que en politica les impone la
crisis econémica. Esa adopcidn tiene como rasgo generalizado que se
trata, como ya dije, de un proyecto originado, calculado y orquestado
por el Estado mismo y no por la sociedad. Y, ademds, es un proyecto
a cargo de nuevas élites civiles con reducidos margenes de maniobra
interna, tanto frente a los militares (en Brasil, Argentina, Chile y Uru-
guay) como frente a las élites civiles tradicionales (México).

El traspaso negociado y sancionado, mediante elecciones, de los
gobiernos militares a civiles y el cambio acelerado de las élites en bene-
ficio de las facciones que sugieren una salida rapida y eficaz de la crisis
(en los autoritarismos civiles), ofrecen una perspectiva de modificacio-
nes importantes en las estructuras e imagenes del poder latinoamerica-
no que habrin de reflejarse en la politica exterior.

Los cambios en las estructuras politicas, en el caso de los paises que
han salido del autoritarismo militar, se debe a que, durante la perma-
nencia de los militares en el poder, los partidos tradicionales, asi como
las organizaciones politicas nuevas, desarrolladas en el periodo ante-
rior del populismo, fueron destruidas o desarticuladas y sus lideres en-
viados al exilio cuando no obligados al retiro mediante la suspensién
de sus derechos civiles. Las estructuras politicas fueron quedando en
manos de lideres poco conocidos. Bajo la custodia militar y la presién

'3 Mario Ojeda, ponencia citada, p. 1.
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de los viejos militantes esos nuevos liderazgos estan reconstruyendo el
poder politico. Aun cuando en esos paises ya tuvieron lugar las prime-
ras sucesiones civiles, ésa es tarea aun no concluida.

Los cambios de imagen se deben a que los lideres politicos civiles,
sobrevivientes del autoritarismo, y sus nuevos y discretos seguidores
abandonaron el lenguaje del enfrentamiento y militaron discretamente
o colaboraron con el régimen militar. La moderacién en el discurso y
en los planteamientos ideolégicos formé a los nuevos lideres para una
politica orientada al consenso. El temor al pasado y las multiples expe-
riencias de conflictos internos entre facciones del exilio y las que sobre-
vivieron bajo el régimen militar favorecieron un estilo de organizacién
politica alejada del pueblo y de las grandes cartas ideoldgicas interna-
cionales.

Asi, las estructuras de partidos e imégenes de liderazgo se vieron
obligadas a cambiar de manera muy significativa. Aun cuando en pai-
ses como Argentina, Brasil, Uruguay, Guatemala y El Salvador go-
biernos civiles sucedieron a los primeros gobiernos civiles, y partidos
y lideres excluidos en la primera etapa de transicién han regresado a
la politica activa, es evidente que se trata todavia de un retorno caute-
loso a la competencia partidista.

El fin de la Guerra Fria vendria a fortalecer esa actitud de
moderacién adoptada por los politicos latinoamericanos, pero, en el
fondo, la moderacién que observamos hoy es producto de la debilidad
con la que nacen los gobiernos de transicién, que tienen margenes re-
ducidos de maniobra, no importa cuan grande haya sido el respaldo
electoral que los llevé al poder. En tanto transiciones negociadas, los
gobiernos que surgen de ellas responden més a los intereses de quienes
las hicieron posibles, que a los de quienes, formando coaliciones, les
permitieron la victoria electoral. Los casos de Chile y Nicaragua mues-
tran con claridad la baja capacidad para actuar que tienen sus gobier-
nos civiles. '

En cuanto a los gobiernos autoritarios civiles, los cambios en las
estructuras se debieron al desgaste de las instituciones que forjaron la
estabilidad politica requerida por el crecimiento econémico durante
varias décadas. El éxito del autoritarismo civil en lo que se refiere a
crecimiento, como en el caso de México, se volvid la causa de su des-
gaste politico, pues con el tiempo dio paso a demandas cada vez mas
dificiles de encajar en las practicas politicas tradicionales. La diversi-
dad vy la diferenciacién social producida por el crecimiento econémico
sostenido presiond por una renovacién de valores y practicas politicas.
Si bien la renovacién se asimilaba peridédicamente con reformas politi-
cas parciales, la crisis de la economia modificé la situacién y orientd
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esa demanda de cambio hacia la renovacién de las élites en beneficio
de facciones que ofrecieron solucién rapida, novedosa y al mismo tiem-
po rapidez en los cambios politicos. Para poder hacer los cambios de
estructura se vieron forzados a cambiar de imagen, incluso a expensas
de sus predecesores en el mismo partido.

Los cambios de imagen en los gobiernos autoritarios civiles se de-
ben a que necesitan enfrentar la crisis econdémica con una actitud prag-
matica, propia de facciones de la élite ligadas a las estructuras tecno-
craticas menos inclinadas al populismo tradicional y a las relaciones
internacionales ruidosas y de enfrentamiento. Esas facciones promue-
ven, en lo interno, la imagen de una ‘‘renovacién moral’’ del liderazgo
y de las elecciones como parte sustantiva de una estrategia para crear
nuevas formas de vida politica. En ambos casos, la nueva generacién
de politicos trata de ganar credibilidad en la poblacién y legitimidad
ante las facciones tradicionales.

La coincidencia de temas nuevos en la agenda politica bilateral
puede responder al hecho de que las élites de transicién en México, dé-
biles en sus margenes de maniobra interna, usan la presién externa
para ganar espacio de negociacién en sus competencias de poder. Sus-
tentando el origen de las politicas mas dificiles que desean impulsar en
una exigencia de la comunidad internacional, esas élites pueden exten-
der las fronteras del cambio interno en derechos humanos, medio am-
biente, renovacién moral, politica de impuestos, liberacién de precios,
distensién del control estatal sobre los sindicatos, etc., todas cuestiones
de diffcil solucién con los instrumentos disponibles en la transicién.

Las negociaciones del tratado de libre comercio entre México y Es-
tados Unidos han dejado visible una lista de demandas que México
debe satisfacer para llegar a la firma. Debido a que la firma de un
acuerdo de esa naturaleza se considera indispensable para solucionar
la crisis econémica y la modernizacién nacional, las presiones externas
se hacen coincidir con las visiones del gobierno mexicano. Pero para
tales cambios, la élite por si sola no tendria capacidad de imponerlos
sin afectar las relaciones de estabilidad verticales entre la élite misma
y los sectores organizados de la sociedad que conservan fuerza respeta-
ble en el sistema politico. De ahi que el discurso de liberalizacién nece-
site todavia agregados contradictorios. El populismo o el neopopulismo
sobrevive como condicién para retener el consenso entre las élites. Con
ello, el discurso sobre liberacién econdémica no tiene la misma veloci-
dad del discurso democratizador.

En un discurso ante empresarios estadunidenses en Washington,
Carlos Salinas de Gortari, al referirse a la reprivatizacién de la banca,
dijo:
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Para lograr [la reprivatizacién] hubo necesidad de convencer no sélo a al-
gunos partidos de oposicién, cuyo voto era necesario para alcanzar las dos
terceras partes del voto en nuestro congreso, sino principalmente a mi
propio partido, mismo que habia votado por la nacionalizacién de los
bancos ochos afios atrds. A fin de alcanzar un consenso polftico alrededor
de los programas que me he propuesto introducir, me resulta necesario
ampliar el impacto social de los mismos.!®

Asi, en autoritarismos militares y civiles, los cambios en la clase
gobernante y en la jerarquizacién nueva de los problemas nacionales
durante la transicién politica, reflejan las capacidades de negociacién
y la disciplina del régimen. Esas capacidades explican mejor por qué
y hasta dénde cambian los intereses y las preferencias en politica, in-
cluida la politica exterior. La presentacién politica de estos cambios
puede describirse, en el caso de México, como una combinacién de ele-
mentos de democracia, liberalismo, populismo restringido y corporati-
vismo, conjugados en reformas institucionales que procuran la estabili-
dad politica de largo plazo. Mas apertura econémica no significa mas
democracia. En México, la estabilidad sigue siendo mé&s importante
que la democracia.

Esos cambios todavia no consolidados imponen, como novedad, la
simultaneidad en el manejo interno y externo de los proyectos que se
estan impulsando, e implican severas dificultades para los regimenes
politicos de transicién.!'” La fragilidad de los procesos de cambio en la
politica interna latinoamericana se refleja en las decisiones sobre politi-
ca exterior. La consolidacién de los cambios en politica interna, en el
mediano plazo, es la que marca de manera mas definitiva las tenden-
cias en politica exterior hacia el futuro.

La creacién de un nuevo orden internacional, terminada la Guerra
Fria, proporciona un marco de referencia favorable para la transicién,
pero la consolidacién de un régimen politico estable depende mas de
arreglos internos. Aun en el escenario mas optimista dé esos arreglos
no debe esperarse que la politica exterior latinoamericana pierda su pa-
pel de instrumento para la bisqueda de autonomia nacional.

! Discurso reproducido en MNexos, nam. 51, 1991, p. 80.
" Véase Ian Roxborough, “‘Inflation and Social Pacts in Brazil and Mexico™’,
mimeo., 1991. Este articulo se publicard préximamente en Foro Internacional.
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SIMULTANEIDAD DE POLITICA INTERNA Y POLITICA EXTERIOR

La politica exterior ha tenido un papel significativo de cobertura exter-
na para diversos modelos de accién politica puestos en préctica en los
decenios pasados. Una cobertura, sin embargo, que no respondia a la
necesidad de que los procesos internos y externos fueran simultaneos.
Se podia, al mismo tiempo, alentar el pluralismo en las relaciones in-
ternacionales y respaldar el avance de proyectos de cambio revolucio-
nario en otros paises y regiones, pero mantener cerradas las economias
nacionales y practicar una politica de escaso pluralismo politico inter-
no. Por otra parte, se podia mantener en lo interno un proyecto con-
servador y al mismo tiempo alentar las relaciones diplomaticas con el
campo soclalista. '8

La bisqueda de autonomia frente al exterior, uno de los objetivos
esenciales de las politicas exteriores latinoamericanas, no significaba,
a pesar del discurso, una actitud congruente con las exigencias del de-
sarrollo nacional, sino més bien una posicién orientada a satisfacer
prioridades coyunturales de orden politico e ideolégico.!

Para los paises latinoamericanos, la diversificacién de sus relacio-
nes estuvo siempre orientada a disminuir el peso que tenian las rela-
ciones con Estados Unidos. La bisqueda de vinculos con Europa, pro-
curados incesantemente desde la década de los setenta por todos los pa-
ises latinoamericanos, no tuvo resultados econdémicos favorables: las
exportaciones hacia Europa y las importaciones desde esa regién dis-
minuyeron en esos afios.?” Se trataba mds bien de impulsar una poli-
tica exterior de resistencia a la integracién con Estados Unidos. La
situacién no ha cambiado, especialmente para México, pues precisa-
mente cuando se negocia un tratado de libre comercio con Estados
Unidos, el presidente mexicano viaja a Europa.

El énfasis en la politica exterior como cobertura para el sistema
politico interno, con argumentos histéricos que justificaban un com-
portamiento estable, dio fuerza a las cancillerias como fuente de crea-

18 A pesar del intenso anticomunismo que prevalecié desde mediados de los afios
sesenta hasta la mitad de los ochenta, la representacién diplomatica soviética ¢n la
regién latinoamericana aumenté de tres a quince paises entre 1960 y finales de 1984.
Heraldo Mufioz, ‘‘Politicas exteriores latinoamericanas’’, ¢n Manfrey Wilhelmy
(comp.), El sistema internacional y América Latina. La formacidn de la politica exterior, op. cil.,
p. 293.

' Humberto Garza Elizondo, ‘‘Desecquilibrios y contradicciones en la politica de
México’’, Foro Internacional, ndm. 96, abril-junio de 1984, p. 450.

2 Véase el articulo de Alberto van Klaveren, ‘‘Europa y América Latina: entre
la ilusién y el realismo’’, en este mismo ndmero.
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cién y gestion de la politica exterior. Las cancillerias y sus titulares pu-
dieron imponer estilos personales que no dejaban ver los procesos de
decisiones que, en clerta forma, no requerian més actores que la presi-
dencia y la cancillerfa, dado el caracter cerrado de la economia y lo li-
mitado del pluralismo politico interno. Esa situacién, en la que se recu-
rria a la historia constantemente, daba la impresién de continuidad en
politica exterior, a pesar de que los actores, en la presidencia y en la
cancilleria, cambiaban periédicamente. En el decenio que inici en
1980 —ultima fase de la economia cerrada.y del pluralismo limitado—
ya se habian multiplicado los intereses ajenos al gobierno, pero su re-
presentacién en la politica exterior era practicamente nula: con los
efectos de la crisis econémica, empezaron a revelarse diferencias nota-
bles de intereses entre diversos sectores gubernamentales. Algunos de
ellos compitieron con la cancilleria y tuvieron gran peso en la presiden-
cla (ministerios, secretarias y paraestatales relacionados con la econo-
mia y el desarrollo). También aparecieron diferencias entre los gobier-
nos y algunos sectores organizados de la sociedad (partidos politicos,
asoclaciones empresariales, sindicatos o grupos de intelectuales) que
presionaban para influir en las decisiones sobre politica exterior. Muy
raras veces, la politica exterior mexicana reflejé esa diversidad de acto-
res e intereses.?’ Hubo que esperar cambios significativos en la apertu-
ra econémica y con ello exigencias més elaboradas de negociacién inter-
nacional para que aparecieran sefiales de complejidad en la formulacién
de la politica exterior. Los factores internos empezaron a tener més
peso que las interpretaciones tradicionales de subordinacién y depen-
dencia o independencia y disidencia respecto a Estados Unidos.
Ante la apertura econémica y politica, la politica exterior esta,
ciertamente, mas obligada a reflejar el comportamiento de la politica
nacional. La apertura y la internacionalizacién de la economia haran
que las sociedades latinoamericanas tiendan a asimilar una cultura po-
litica mas plural y competitiva. La defensa de los intereses nacionales
dejard de ser la expresién unilateral de un estilo particular de gobierno.
La politica exterior expresard una variedad de intereses sectoriales que
forman parte de los nacionales y que no siempre coinciden.?? En eso

! Humberto Garza y René Herrera Ziiniga, ‘‘Notas sobre la formulacién de de-
cisiones en la politica exterior de México: su aplicacién en Centroamérica’’, Occasion-
al Papers Series Dialogue, ndm. 39, Latin American and Caribbean Center, Florida
International University, Miami, 1984.

2 Para enfrentar la complejidad de la politica exterior, las cancillerfas deben au-
mentar la especializacién de funcionarios intermedios. Se ha observado que la cancille-
ria mexicana estd modificando los patrones de reclutamiento de este tipo de funciona-
rio, para profesionalizar sus servicios.
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consiste la simultaneidad del manejo interno y externo de las politicas
nacionales. Pero suponer que se borrarin las diferencias de intereses
entre paises podria ser un error. Es poco probable, por ejemplo, que
un tratado de libre comercio entre México, Estados Unidos y Canada
dé lugar a una politica exterior de la comunidad norteamericana, espe-
cialmente en lo que se refiere a una politica conjunta hacia América
Latina.

El fracaso de proyectos latinoamericanos de integracién se debid,
entre otros factores, al recrudecimiento del nacionalismo, cuando em-
pezaron a sentirse los efectos negativos de una integracién econdémica.
No hay duda de que los tiempos han cambiado; es posible que ahora
se den pasos mas lentos pero mas cuidadosos en el campo politico, faci-
litando primero la aparicién de mecanismos para consultar y concertar
posiciones, en las que los nacionalismos cedan ante la necesidad de que
haya consenso.

El compromiso latinoamericano con la democracia puede facilitar
la aparicién de un nacionalismo moderno que permita la integracion
econémica. En México, la democracia podria llenar el vacio que dejé
el nacionalismo posrevolucionario.?® La desaparicién de los naciona-
lismos en politica exterior es, al menos por ahora, poco probable, como
también que, en virtud de un consenso urgente en comercio e integra-
c16n regional, desaparezcan los liderazgos regionales o subregionales
que algunos paises han logrado cimentar en el pasado. La cumbre ibe-
roamericana, promovida por México y realizada con éxito en julio de
este afio, demuestra que este pais estd decidido a mantener un liderazgo
regional. Puede ocurrir que esas tendencias de liderazgo disminuyan:
primero, por la desaparicién de conflictos por influencia ideolégica in-
ternacional; segundo, por la internacionalizacién homogénea o simulté-
nea de los temas nacionales y tercero, por la urgencia de concertar posi-
clones ante otros grupos de paises. Hay sin embargo suficientes temas
de competencia y conflicto que no pierden su validez e importancia con
la internacionalizacién econdmica, el fomento de la democracia y los
afanes de liderazgo regional o subregional de algunos paises.

Los esfuerzos actuales de integracién y cooperacién entre Brasil y
Argentina, dos competidores permanentes de influencia subregional,
son todavia muy pequefios como para dar por terminados los conflictos
de liderazgo. Las diferencias entre los paises andinos siguen pendientes
de solucién y los paises centroamericanos mantienen vivos sus viejos

2 Lorenzo Meyer, Excélsior, 13 de marzo de 1991, p. 1. Una discusién mas am-
plia del tema por el mismo autor se encuentra en Excélsior, 3 de junio de 1991, p. 1.
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conflictos de limites territoriales y las competencias por las condiciones
desiguales del desarrollo.

No es de extrafar, entonces, que en la medida en que avancen los
proyectos de integracién econdmica regional y se promuevan las ga-
rantias democréticas en los procesos internos —como parte de una
estrategia de internacionalizacién y democratizacién de la sociedad la-
tinoamericana— cobren importancia algunos elementos del nacionalis-
mo. Opina Mario Vargas Llosa que el nacionalismo serad la fuerza
politica que resistird, en los préximos afios, la internacionalizacién de
la vida y la economia que trajo consigo la cultura democratica. El na-
clonalismo como una utopia que resiste a una utépica sociedad univer-
sal y perfecta.?*

CONCLUSIONES

Las nuevas élites gobernantes,latinoamericanas se consideran de tran-
sicién y, en consecuencia, estan sometidas a la doble presién que ejer-
cen los que les conceden o permiten su ascenso al poder (militares en
unos casos, €élites tradicionales en otros) y la poblacién general, que es-
pera la solucién de sus problemas. Enfrentan también las presiones de
los cambios econémicos internacionales que afectan el comercio, el fi-
nanciamiento y las inversiones en un periodo de crisis econémica. Para
resolver esa doble tensién cuentan con un margen escaso de maniobra
politica interna y externa. Desde luego, hay diferencias entre el posible
¢éxito de una transicién que parte del autoritarismo militar y la que per-
mite una élite civil autoritaria tradicional a la faccién tecnocratica y
modernizante del partido. En este Gltimo caso, las facciones que tienen
control de informacién importante para resolver la crisis, v que ad-
quieren por ello una capacidad excepcional para sugerir soluciones,
tienen mas posibilidades de éxito, pero como gobiernos de transicién
no estan exentos de problemas. Se trata de élites tecnocraticas forma-
das en’un sistema politico autoritario pero estable, en el que las élites
tradicionales las habfan subordinado pero al mismo tiempo les habian
concedido un papel estratégico. Los técnicos son la generacién joven
de la clase politica; su ascenso al poder, en tiempo de crisis, es factible
v hasta considerada conveniente por las mismas élites tradicionales,
particularmente si éstas muestran, por su larga permanencia en los
controles del sistema, un cansancio histérico o un exceso de con-

** Mario Vargas Llosa, “‘El nacionalismo y la utopia’’, Uno mds Une, 3 de junio

de 1991.
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fianza en sus posibilidades de influir en los técnicos. Las mismas nece-
sidades histéricas que las empujaron a mantenerse en el poder, las em-
pujan a la renovacién interna para salvar, no para destruir el sisterna
politico.®

La transicién mexicana es distinta de la del resto de los pafses lati-
noamericanos, precisamente porque el autoritarismo mexicano fue pe-
riédicamente revaluado y orientado a la apertura. La crisis misma,
novedosa por su persistencia y profundidad, lejos de aumentar el auto-
ritarismo lo distendié mediante reformas a las politicas estatales. Prue-
ba de ello es que todas las reorientaciones estratégicas de la funcién del
Estado en la economia, que incluyen cambios importantes y drasticos,
no provocaron, como en el resto de Latinoamérica, insurrecciones,
motines o violencia callejera. QJuiza el caso mexicano sea una prueba
del éxito del centralismo burocratico, para cambiar desde adentro sin
incluir una discusién abierta y ptblica de los cambios que deben hacer-
se. La discusién sobre politicos vs. téenicos nos ha permitido saber que
el ascenso de los técnicos debe ser observado en México mas como ne-
cesidad de dar cohesién a la toma de decisiones en la formulacién de
estrategias econémicas que como una ruptura definitiva en la clase po-
litica.?

Las politicas econémicas internacionales estan forzando los ajustes
de economias tradicionales cerradas, como la de México. Esos ajustes
requieren un discurso moderado en politica exterior. Esta tiene nueva
funcién en las negociaciones con la economia internacional, especial-
mente la de Estados Unidos, pero esto no significa que disminuya la
importancia de la politica exterior en el desarrollo politico nacional.

# Rafael Segovia, “‘El fastidio electoral’’, en .Soledad Loaeza y Rafael Segovia
(comps.), La vida politica mexicana en la crisis, op. cit., p. 23; del mismo autor, ‘‘La
situacién mexicana. Algunas perspectivas’’, en Enrique Baloyra y Rafael Lépez Pintor
(comps.), lberoamérica en los afios 80, Madrid, 1C1, 1984, pp. 128-129.

% Fl caso brasilefio es parecido al mexicano, como lo sefiala Lourdes Sola,
“‘Heterodox Shock in Brazil: Ténicos, Politicians and Democracy’’, Journal of Latin
American Studies, nam. 23, 1991, pp. 171-172.



