LA POLITICA EXTERIOR “ACTIVA”... UNA VEZ MAS

ANA COVARRUBIAS

INTRODUCCION

“El gobierno del presidente Fox estd dando un nuevo impetu a las relaciones in-
ternacionales de México para actualizar los vinculos del pais con otras naciones,
promover los intereses del pais en el exterior y ubicar a México en una posicién
privilegiada para influir en la construccién de la arquitectura internacional del
nuevo milenio.”! Estas fueron las palabras del secretario de Relaciones Exteri-
ores, Jorge Castafieda, ante la comisién de relaciones exteriores de la Cdmara
de Diputados en 2001. En efecto, durante los primeros afios del gobierno de
Vicente Fox, el secretario Castafieda y el presidente repitieron en muchas oca-
siones la idea de que México debia “actualizar” sus relaciones internacionales y
que el pais tenia la responsabilidad de participar en el disefio de un nuevo orden
internacional. Con este fin, el primer gobierno panista disefié y puso en marcha
una politica exterior “activa”.? La “nueva” politica exterior, sin embargo, no fue
enteramente nueva; puede decirse que a partir de los setenta —por lo menos—
varios gobiernos mexicanos han tenido politicas exteriores “activas”.
FEllenguaje utilizado por el gobierno de Fox y algunas de sus iniciativas
de politica exterior recordaron mucho al gobierno de Luis Echeverria
(1970-1976). Ambos utilizaron el lenguaje de actividad, democracia y de-
rechos humanos, e intentaron que México tuviera una influencia significa-
tiva en el sistema internacional. “México —segin Echeverria— no puede
crecer en soledad. Nada de lo que ocurre fuera de nuestras fronteras nos
es ajeno y es imposible el aislamiento en una época de creciente interde-

! “Palabras del Secretario de Relaciones Exteriores, Jorge Castafieda, durante su reunién
con la Comisién de Relaciones Exteriores de la Cimara de Diputados”, 26 de septiembre de
2001. <http://www.sre.gob.mx>

2Véase laseccién referente a la politica exterior en el primer informe del presidente Fox,
en 2001. También, Jorge Castafieda, “Los ejes de la politica exterior de México”, Nexos, vol. 23,
ndm. 288, diciembre de 2001, pp. 68-74, y la entrevista publicada en la revista Arcana, ntim. 8,
diciembre de 2001, pp. 20-25.
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pendencia {...]Necesitamos multiplicar e intensificar nuestras relaciones
con todos los paises y no renunciar a ningiin intercambio que favorezca
nuestra evolucién.”

La comparacién de estas dos politicas exteriores “activas” plantea pre-
guntas interesantes para el andlisis. En primer lugar -y lo que es en si un
problema metodolégico—, ¢qué significa que una politica exterior sea acti-
va?, ipuede no serlo? o scudnta actividad y de qué tipo se necesita para po-
der calificar a una politica exterior de activa? En segundo término, squé
relacién hay entre régimen interno y una politica exterior activa? En otras
palabras, una politica exterior activa sresponde a intereses internos o exter-
nos principalmente? Si son internos, ¢de qué tipo?, squé pasa en el dmbito
politico interno para tener que poner en practica una politica activa en el
exterior? Por tltimo, ¢es mds probable que una politica exterior sea exitosa
si es activa que si no lo es?

En este ensayo pretendo examinar algunas respuestas a las preguntas
anteriores y, espero, contribuir a que surjan atin mas cuestionamientos so-
bre la politica exterior “activa” de México. Siendo este trabajo un primer
acercamiento al gjercicio comparativo, no serd una descripcién detallada
de las politicas de Echeverriay Fox, sino que examinara tendencias genera-
les. En este sentido, uno de los argumentos centrales del articulo sefiala
que las variables internas fueron predominantes en el origen y el destino de
esas politicas. Es decir, bajo diferentes circunstancias internas e internacio-
nales, un pais de menor poder relativo como México recurrié a la politica
exterior como instrumento y continuacién de la politica interna. Echeve-
rria percibié la necesidad de transformar radicalmente algunos aspectos
del sistema internacional para dar soluciones a dificultades internas;* ante
la dificultad de llevar a cabo la reforma interna, la nueva politica exterior
parecié mads fdcil de gjecutar.?® El presidente Fox, por su parte, se propuso
formular una politica exterior que reflejara su legitimidad democrética en
el paisy el extranjero.

8 México, Presidente Luis Echeverria Alvarez, “Segundo informe de gobierno”, 1972, en
SRE, Memoria de la sre, 1° de septiembre de 1971-31 de agosto de 1972, México, SRE, 1972.

*Yoram Shapira, “La politica exterior de México bajo el régimen de Echeverria: retros-
pectiva”, Foro Internacional, vol. 19, ndm. 1(73), julio-septiembre de 1978, pp. 63-65.

® Adn mas, Echeverria parece haber tenido motivaciones personales para poner en mar-
cha esa politica, como se vera mas adelante. Ibid., p. 65.
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CAUSAS DE LA POLITICA EXTERIOR

Durante muchos anos, sobre todo al iniciar la Guerra Fria, varios autores
identificaron al sistema internacional como la variable definidora mds im-
portante de las politicas exteriores de los paises de América Latina; al ser
muy sensibles a sucesos externos, estos paises tendian a reaccionar favora-
blemente o en contra de ellos. De esta forma, la naturaleza del sistema in-
ternacional (cuando éste equivalia casi por completo a Estados Unidos) era
considerada como la principal influencia en las politicas exteriores de los
paises latinoamericanos.® De acuerdo con esta perspectiva estratégica,’ el
sistema internacional también explicaba el cambio en la politica exterior.
Los factores internos comenzaron a sobresalir en la interpretacién de la
politica exterior hacia los ochenta, como resultado de la democratizacién
de América Central y del Sur, y de la apertura de las economias de la mayo-
ria de los paises latinoamericanos. El tipo de régimen y el modelo de desa-
rrollo econémico se volvieron, y contintian siendo, variables indispensables
para el andlisis de la politica exterior.® Hacia principios del siglo xx1, la
toma de decisiones y la dindmica de la politica interna han cobrado tam-
bién valor explicativo, al poner la atencién en los participantes, tipos de
procesos de toma de decisiones, influencias internas en politica exterior,
politica burocratica y la calidad del liderazgo. En general, la discusién so-
bre el tipo de régimen se ha centrado en la disyuntiva entre autoritarismo
o democracia, en los sistemas presidenciales y, recientemente, el funciona-
miento de la democracia.

En la era de la globalizacién los ambitos interno e internacional estan
vinculados de tal forma que se habla ahora de asuntos “intermestic” (inter-
no/internacional), llamados asi por la combinacién de las voces inglesas
international y domestic. Lo interno y lo internacional comparten temas y
problemas, por lo que se vuelve dificil determinar si son los factores inter-
nos o los internacionales los que tienen mas influencia en la politica exte-
rior. De acuerdo con Jeannie K. Lincoln, por ejemplo, la politica exterior

® La mayor parte del tiempo, esa influencia se consideraba negativa. Alberto van Kla-
veren, “The Analysis of Latin American Foreign Policies: Theoretical Perspectives”, en Heral-
do Mufoz y Joseph S. Tulchin (eds.), Latin American Nations in World Politics, Boulder, Co.,
Westview Press, 1984, pp. 4-5.

7 Jorge 1. Dominguez, “Consensus and Divergence: The State of the Literature on Inter-
American Relations in the 1970s”, en Jorge Dominguez (ed.), Essays on Mexico, Central America
and South America. Scholarly Debates from the 1950s to the 1990s, Nueva York, Garland, 1994, pp.
199-238.

8 Alberto van Klaveren, “Understanding Latin American Foreign Policies”, en Heraldo
Mufioz y Joseph S. Tulchin (eds.), Latin American Nations..., op. cit., pp. 37-46.
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no es sino la continuacién de la politica interna, que promueve el desarro-
llo econdmico y la seguridad nacional, y que puede servir a otros intereses
como la legitimidad del régimen o la contencién de la oposicién interna.®
Mas atn, como resultado de la globalizacién, elementos externos intervie-
nen cada vez mas en los intercambios econémicos, politicos y culturales
entre los paises. La globalizacién produce también nuevos actores, internos
e internacionales.!

Este ensayo identificara las variables internas en la politica exterior de
México en circunstancias internacionales muy diferentes: cuando la fronte-
ra entre los asuntos internos e internacionales era relativamente clara, y
cuando se hizo mas permeable. Sin ignorar al sistema internacional, los dos
ejemplos que se discuten aqui respaldan el argumento de que la politica
exterior fue continuacién e instrumento de la politica interna. ¢Fue ésta la
causa de que las politicas exteriores de los presidentes Luis Echeverria y
Vicente Fox hayan sido “activas”™?

LA POLITICA EXTERIOR ACTIVA

Mario Ojeda ha identificado al sexenio del presidente Luis Echeverria
como el inicio de una politica exterior “nueva y activa”.!! Esto no quiere
decir que esa politica haya sido “inactiva” antes: México participé en discu-
siones sobre el desarme y el desarrollo econémico en foros multilaterales;
el presidente Adolfo Lépez Mateos viajé a varios paises socialistas y el presi-
dente Gustavo Diaz Ordaz buscé un acercamiento con Centroamérica, por
ejemplo. Sin embargo, en términos generales, la politica exterior de Méxi-
co desde el fin de la Segunda Guerra Mundial y hasta antes de los setenta se
habia caracterizado, segun Ojeda, por ser “pasiva, defensiva y*juridicista”.
México evitaba participar en asuntos internacionales para no tener que
pronunciarse en caso de controversia; actuaba unilateralmente y no busca-
ba el proselitismo, y se concentraba en promover su propio desarrollo sin
mirar al exterior. Ojeda incluso afirma que se trataba mas de una actitud
que de una politica —la cual implicarfa iniciativa— y que no era sino la con-
tinuacién en el exterior de un proceso deliberado de “despolitizacién de la

¢ Jennie K. Lincoln, “Introduction to Latin American Foreign Policy: Global and Re-
gional Dimensions”, en Elizabeth G. Ferris y Jennie K. Lincoln (eds.), Latin American Foreign
Policies. Global and Regional Dimensions, Boulder, Co., Westview Press, 1981, pp. 6-13.

1% Alberto van Klaveren, “Political Globalization and Latin America: Toward a New Sover-
eignty?”, en Joseph S. Tulchin y Ralph H. Espach (eds.), Latin America in the New International
System, Boulder, Co., Lynne Rienner, 2001, pp. 118-120.

! Mario Ojeda, México. El surgimiento de una politica exterior activa, México, sep, 1986,
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politica”.’? Se trataba de una politica exterior predominantemente legalis-
ta, basada en los principios de no intervencion y autodeterminacion, que se
dirigia a Estados Unidos y, en menor medida, a América Latina.

El presidente Echeverria puso en marcha, de manera gradual, una po-
litica exterior consistentemente mds activa y que discutia abiertamente los
problemas internacionales mds sobresalientes."? El gobierno de Echeverria
dejo atras actitudes cautelosas y reservadas, asi como los argumentos forma-
les, y adopté posiciones especificas en relacién con situaciones concretas,'
aunque una politica exterior activa no fue uno de los ohjetivos iniciales del
presidente mexicano. Al iniciar su sexenio, Echeverria se limit6 a proponer
una “diplomacia comercial” con la que buscaria sélo diversificar las relacio-
nes economicas de México. En el segundo ano de su sexenio, sin embargo,
el presidente puso en marcha una politica exterior mads agresiva que ten-
dria a la Carta de los Derechos y Deberes Econémicos de los Estados (que
promovia un nuevo orden econémico internacional) como piedra angular.
La contraparte politica de la Carta fue la defensa del pluralismo ideolégico
en el sistema internacional.

La politica activa de Echeverria cobré forma en condiciones internas
economicas y politicas muy dificiles: el gobierno tenia que reactivar la eco-
nomia pues la tasa de crecimiento habia bajado, y enfrentar a un pri dividi-
do asi como el descontento social que se manifestaba de varias maneras,
incluyendo la actividad guerrillera en el campo y las ciudades. La respuesta
del presidente a los problemas politicos que surgieron durante su sexenio
fue una combinacién de populismo y represion."

En su dltimo informe anual, Echeverria resumié asi la politica exterior
de su gobierno:

Por razones internas tampoco podiamos permanecer indiferentes a los aconte-
cimientos del mundo exterior. La estructura inequitativa de los intercambios

2 Ibid., pp. 30-31.

¥ Carlos Rico, Hacia la globalizacion. México y el mundo. Historia de sus relaciones exieriores (ed.
por Blanca Torres), México, Senado de la Reptblica, 2000, pp. 9-18.

H Ricardo Valero, “La politica exterior en la coyuntura actual de México”, Foro Internacio-
nal, vol. 13, ndm. 2(50), octubre-diciembre de 1972, p. 308.

5 Especialmente durante sus tres primeros afos de gobierno, el presidente Echeverria
aplicé medidas represivas y de contencién de la disidencia politica. Destaca la represion de
una marcha estudiantil pacifica en junio de 1970. También emprendié una “guerra sucia”
contra la guerrilla y una serie de intentos por silenciar a la prensa independiente. Por otra
parte, Ecteverria adopté medidas populistas como la expropiacién de tierras en el norte del
pais para redistribuirlas entre los campesinos y, como se verd mds adelante, un programa de
apertura democrdtica. Barry Carr, La izquierda mexicana a través del siglo xx, México, Era, 1996,
pp- 277-278.
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econdmicos y tecnolégicos internacionales obstaculizaba seriamente cualquier
intento por impulsar nuestro progreso interno. Decisiones econémicas y mo-
netarias tomadas en los centros de poder, asi como un agudo proceso inflacio-
nario generado esencialmente por las economias de los paises altamente
industrializados, lesionaron el ritmo de crecimiento de nuestra planta produc-
tiva y afectaron los niveles de vida y ocupacién de amplios sectores de nuestra
poblacion. Toda la estrategia de desarrollo interno tenia que estar enlazada
con el diseno y la practica de una politica exterior que abriera nuevos horizon-
tes a nuestro progreso. ' '

La politica internacional de México tuvo entonces dos metas principa-
les: “la creacién de las condiciones y la busqueda de alternativas para esti-
mular el desarrollo econémico y social del pais, y la participacion creativa,
responsable y solidaria con las fuerzas progresistas, con los paises del Tercer
Mundo, en la lucha que libran para combatir la irracionalidad, la explota-
cién y la injusticia”.'” La politica exterior también serviria a la democracia
dentro y entre las naciones.'®

En seis anos, Echeverria hizo 12 viajes internacionales y visité 36 pai-
ses,'” fue el primer presidente mexicano que visité6 Cuba y la Unién Soviéti-
ca, estuvo en la OEA en una ocasién y en la oNU dos veces, y recibié a mas de
30 jefes de Estado y otros funcionarios extranjeros de alto nivel. México
incrementé el nimero de pafses con los que tenia relaciones de 67 a 129,20
firmé 160 tratados y acuerdos internacionales® y creé el Instituto Mexicano
de Comercio Exterior, IMCE, para fomentar las exportaciones. México esta-
blecié relaciones con la Republica Popular China y voté afirmativamente
para su admisién en la oNu. Destaca también la realizacién de la primera
Conferencia Mundial sobre la Condicién Juridica y Social de la Mujer, que
tuvo lugar en la ciudad de México en 1975. Echeverria fue protagonista de
esta diplomacia tan activa.

Vicente Fox, por su parte, propuso una politica exterior activa antes de
que tomara el poder,” que incluia una diplomacia econémica. En un arti-
culo de la revista Foreign Affairs en Espariol, Fox escribié que la democracia y

18 México, presidente Luis Echeverria Alvarez, Sexto informe de gobierno, México, Pr1, Comi-
¢ Ejecutivo Nacional, 1976, p. 123.

7 Idem.

18 Ibid., p. 124.

9 de Europa, 4 de Asia, 9 del Medio Oriente y Africa, y 14 de América Latina. Idem.

* Ojeda, México..., op. cit., p. 64.

2 México, presidente Luis Echeverria Alvarez, Sexto informe de gobierno, México, PR1, Co-
mité Ejecutivo Nacional, 1976, p. 125.

2 Vicente Fox, <www.fox2000.org.mx>
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el desarrollo integral estaban vinculados, y que la democracia emergente
en México permitia que el pais participara mas activamente en el ambito
internacional.?® Contrariamente al caso de Echeverria, Fox no enfrentaba
una crisis politica o econdmica inmediata, aunque el crecimiento econémi-
€O era una gran preocupacion para el nuevo gobierno, asi como la consoli-
dacién de la democracia y de un modelo econémico abierto que se
recuperaba de otra crisis, la de 1994-1995.

En su primer informe anual, el presidente Fox enumeré cinco “ejes”
que guiarian su politica exterior: 1) proyectar al mundo el grado de madu-
rez que han alcanzado las instituciones democraticas y los avances que ha
experimentado la cultura politica, reflejando la imagen de un México plu-
ral, transparente, seguro y culturalmente vibrante; 2) apoyar y promover de
una forma activa 'y comprometida el respeto y la defensa de los derechos
humanos en el mundo; 3) defender la democracia como el unico tipo de
gobierno que garantiza el bienestar de los pueblos; 4) tener un papel mas
activo en la construccién del sistema internacional del nuevo milenio, y 5)
promover el desarrollo econémico internacional sostenido y sustentable.*
Funcionarios del gobierno de Fox mencionaron en diversas ocasiones que
México tenia la responsabilidad de participar activamente en la construc-
cién de un nuevo sistema internacional caracterizado por normas universa-
les emergentes como la proteccion de los derechos humanos. México
deberia influir o beneficiarse de las inevitables transformaciones del 4mbi-
to internacional. El secretario Jorge Castanieda, quien:junto con el presi-
dente Fox tuvo una actuacién muy visible en la politica exterior, dejé claro
que el nuevo gobierno pondria énfasis en el cambio.®

El presidente Fox hizo alrededor de 100 visitas al exterior y recibié
aproximadamente a 180 jefes de Estado y de gobierno.* México ocupé un
asiento no permanente en el Consejo de Seguridad de la oNnu (2002-2003);
la ciudad de Monterrey fue sede de la Conferencia Internacional sobre la
Financiacién para el Desarrollo, de la oNU (marzo de 2002), y la de Guada-
lajara lo fue de la III Cumbre Gubernamental América Latina-Unién Euro-

# Vicente Fox, “La diplomacia econémica de México”, Foreign Affairs en Espasiol, edicién
especial, diciembre de 2000, pp. 89, 16.

* México, presidente Vicente Fox, Primer. informe de gobierno, 2001 (http://primer.infor-
me.fox.presidencia.gob.mx/). Véase también Castafieda, “Los ejes de la politica exterior de
México”, art. cit., y Arcana, art. cit.

* Jorge G. Castafieda, “Los ejes de la politica exterior de México”, op. cit., p. 66.

2 México, presidente Vicente Fox, <http://sexto.informe.fox.presidencia.gob.mx/docs/
anexo/pdf/P553.pdf>, consultado en julio de 2007. El informe incluye todo 2000, asi que es
posible que algunas de las visitas y recepciones del primer aio hayan sido realizadas por el
presidente Ernesto Zedillo.


http://primer.mfor-
http://me.fox.presidencia.gob.mx/
http://sexto.informe.fox.presidencia.gob.mx/docs/anexo/pdf/P553.pdf
http://sexto.informe.fox.presidencia.gob.mx/docs/anexo/pdf/P553.pdf
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pea (mayo de 2004); en Los Cabos se celebré la reunién de ministros de
comercio de los paises del APEC (2002) y en Cancin se verificé la quinta
Conferencia Ministerial de la oMcC (septiembre de 2003). El gobierno de
México suscribié 120 tratados bilaterales y 31 multilaterales.?

¢POR QUE UNA POLiTICA EXTERIOR ACTIVA?
La economia y el sistema internacional

Hacia los setenta, el modelo econémico mexicano basado en la sustitucién
de importaciones se habia estancado al haber concluido la primera fase que
consistia en la produccién de bienes de consumo, y la segunda fase ~de susti-
tucién de bienes intermedios y de capital— enfrentaba serios problemas para
poder iniciar. La baja calidad y los altos precios hacian dificil que los bienes
mexicanos compitieran en el mercado internacional, la deuda externa co-
menzaba a ser una carga pesada para la economia nacional, y las fuentes de
ingreso como el turismo y las transacciones fronterizas no eran suficientes
para equilibrar el déficit en el comercio exterior.® De esta forma, uno de los
objetivos iniciales de Echeverria fue fortalecer el crecimiento econémico me-
diante la diversificacién de las relaciones econémicas exteriores de México.
El gobierno mexicano opt6 por la promocién de exportaciones y buscé nue-
vos mercados. En dltima instancia, esta orientacién econémica dio origen a
una diplomacia comercial cuyo objeto fue reestructurar las relaciones econé-
micas exteriores del pais. Para lograr esto, Echeverria designé a economistas
como embajadores en la creencia de que promoverian eficazmente los inte-
reses de México. La diplomacia se acercé a los paises industrializados, que
contribuirian a la capacidad exportadora de México, y a paises subdesarrolla-
dos con problemas similares a los nuestros.?
La estrategia econémica de México se encontr6 con un gran obstaculo
“cuando en agosto de 1971 el gobierno estadounidense impuso una tasa de
10% a todas las importaciones a Estados Unidos. A partir de la supuesta
“relacién especial”, el gobierno de Echeverria pidi6 a Estados Unidos que

27 Tratados bilaterales: 36 con América Latina y el Caribe, 10 con América del Norte, 41
con Europa, 14 con Asia, 6 con Africa y 18 con instituciones y organismos internacionales.
Incluye el ano 2000, asi que es posible que algunos acuerdos hayan sido suscritos por el gobier-
no del presidente Zedillo. Idem.

* Ojeda, México..., op. cit., pp. 48-49. Véase también Rico, Hacia la globalizacién. .., op. cit.,
pp- 22-24.

# Olga Pellicer de Brody, “Cambios recientes en la politica exterior mexicana”, Foro Inter-
nacional, vol. 13, nim. 2(50), octubre-diciembre de 1972.



ENEJUN 2008 LA POLITICA EXTERIOR “ACTIVA”... UNA VEZ MAS 21

exentara a los productos mexicanos, pero no tuvo éxito. Desde entonces, el
gobierno mexicano estaria interesado tanto en diversificar sus relaciones
econdmicas como en promover un sistema internacional mds justo. Esto se
convertiria en una demanda permanente de la politica exterior de Echeve-
rria y reflejaria el vinculo entre problemas internos y politica exterior. En su
discurso en las Naciones Unidas, Echeverria declaré que la tasa de 10%
impuesta por Estados Unidos debilitaba los intereses no s6lo de México,
sino también de los paises menos desarrollados, y llamé la atencién sobre el
creciente proteccionismo de los paises industrializados.* En su quinto in-
forme anual, Echeverria expresé que su politica internacional era parte de
la politica interna: “Se comprende claramente que la politica internacional
es una parte de la politica interna; {que] habr4 solucién a muchos de los
problemas de los productores de café, de algodén, de fresa, de hule, de co-
bre, de hierro, etcétera, s6lo en acuerdos internacionales que concertemos
con paises que tienen problemas semejantes a los nuestros.”

En 1972, en la Tercera Conferencia de las Naciones Unidas sobre Co-
mercio y Desarrollo (III uNcTAD), en Santiago de Chile, Echeverria presen-
t6 lo que se convertirfa en la Carta de los Derechos y Deberes Econémicos
de los Estados. La Carta pretendia ser la contraparte de la Declaracién Uni-
versal de los Derechos Humanos y su meta era la creacién de un nuevo or-
den econémico internacional:

basado en la equidad, la igualdad soberana, la interdependencia, el interés
comiin y la cooperacién de todos los Estados, cualesquiera sean sus sistemas
econdmicos y sociales, que permita corregir y reparar las injusticias actuales,
eliminar las disparidades crecientes entre los paises desarrollados y los paises
en desarrollo y garantizar a las generaciones presentes y futuras un desarrollo
econdmico y social que vaya acelerandose en la paz y la justicia.”?

La Carta se convirti6 en instrumento y fin de la politica exterior de
México vy, para lograr el apoyo internacional a la misma, Echeverria se incli-
né marcadamente por el tercermundismo. De esta forma, el gobierno mexi-
cano se acercé a paises asidticos y africanos y, en América Latina, a Cuba
principalmente, dada la posicién central de Fidel Castro en el movimiento
del Tercer Mundo. El tercermundismo de Echeverria buscé aumentar las
relaciones bilaterales con un gran niimero de paises y diversificar mercados

% Rico, Hacia la globalizacion. .., op. cit., pp. 30-31.

31 México, Presidente Luis Echeverria Alvarez, Quinto informe de gobierno, 1975, p. 76, en
SRE, Informe de labores, 1° de septiembre de 1974-31 de agosto de 1975, México, sRE, 1975.

32 “Declaration on the Establishment of a New International Economic Order”, onv,
Yearbook of the United Nations, 1974, vol. 28, p. 324.
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e intereses politicos y economicos para incrementar el poder negociador de
las regiones menos desarrolladas ante los poderes mundiales, y promover
asi una reorganizacién completa del sistema econémico internacional.® Las
caracteristicas de la politica exterior de Echeverria también intentaban dar
a su régimen una fachada de pluralismo politico que era ttil para la reforma
econémica y social que habia anunciado antes de asumir el poder.*

Antes de que la Carta se presentara en la Asamblea General de Nacio-
nes Unidas, Echeverria percibié que el voto podria no ser favorable y expli-
¢6 que el documento no renunciaria a sus principios, no “nos interesa una
Carta claudicante, ni un derecho mediatizado”. “Estamos decididos a man-
tener sus principios fundamentales y si las potencias no aceptan cooperar
con nosotros, la Carta sera, de todos modos, una conviccién permanente
en la lucha por la liberacién de los pueblos del Tercer Mundo.”® La Carta
se votd en la Asamblea General en 1974 pero los paises industrializados se
abstuvieron. Independientemente de los comentarios anteriores de Eche-
verria, el resultado de la votacién hizo que la Carta fuera irrelevante en
términos de la creacién de un nuevo orden econémico internacional.

El presidente Echeverria también intenté transformar el sistema regio-
nal al apoyar diferentes iniciativas como el Sistema Econémico Latinoame-
ricano (SELA), la Compaiia Multinacional Naviera del Caribe (Namucar) y
el Grupo de Paises Latinoamericanos y del Caribe Exportadores de Aztcar
(Geplacea). Todas estas iniciativas excluian a Estados Unidos y pretendian
fortalecer la solidaridad latinoamericana. El seLA fue creado para defender
los precios de las materias primas que producian los paises latinoamerica-
nos en el mercado mundial, mientras que Namucar era una compaiia mul-
tinacional que proveeria transporte maritimo regional a los estados
caribenos para comerciar entre ellos sin tener que recurrir a embarcacio-
nes extranjeras. El presidente Echeverria apoy6 la integracién regional y
subregional para que los paises latinoamericanos pudieran lograr una “au-
tonomia compartida”.?

Las circunstancias internas e internacionales que el presidente Fox en-
frenté fueron, por supuesto, muy distintas de las de los setenta. Para el
2000, México era ya un socio comercial formal de Estados Unidos y Canad4;
el neoliberalismo y el libre comercio eran temas prioritarios de la politica

# Eugenio Anguiano, “México y el Tercer Mundo: racionalizacién de una posicién”, Foro
Internacional, vol. 18, niim. 1(69), julioseptiembre de 1977, p. 180.

* Ibid., p. 194. Véase la siguiente seccién del articulo.

% México, Presidente Luis Echeverria Alvarez, Cuarto informe de gobierno, 1974, en SRE,
Memoria de la srE, 1° de septiembre de 1973-31 de agosto de 1974, México, SRE, 1974,

% Carlos Arriola, “El presidente Echeverria en Latinoamérica”, Foro Internacional, vol. 15,
nim. 1(57), julio-septiembre de 1974, p. 103.
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internacional. Vicente Fox, como se mencioné arriba, se refirié a una di-
plomacia econémica antes de asumir el poder pero, al contrario de Echeve-
rria, no porque deseara un cambio de rumbo en la economia mexicana, o
como una reaccién a un sistema internacional adverso. La diplomacia eco-
némica fue quiza mas un medio para demostrar que la orientacién econé-
mica de México era consistente con la que prevalecia en el dmbito
internacional y, desde luego, un instrumento para estimular el crecimiento.
Lo que Fox proponia era que México se beneficiara de la globalizacién, no
que la combatiera. Entre otras cosas, el presidente mexicano planteaba au-
mentar la inversién extranjera, redisefiar el trabajo de las embajadas y con-
sulados para atraer la tecnologia y el conocimiento a México, encontrar
nuevos mercados para las empresas nacionales, fomentar la internacionali-
zacién de las empresas medianas y pequenas, fortalecer y diversificar las
relaciones de México con el mundo, y aumentar la cooperacién para el
desarrollo.”

Una de las grandes iniciativas iniciales del gobierno de Fox fue el Plan
Puebla-Panama (ppp), que intentaba estimular el desarrollo en el sur y su-
reste de México y los paises centroamericanos. El Plan partia de que la re-
gién llamada mesoamericana debia “adecuarse a un nuevo contexto
nacional e internacional de democratizacién, fortalecimiento institucional
y participacién de la sociedad civil organizada en la formulacién de politi-
cas publicas”. A partir del financiamiento piblico, privado e internacional,
el Plan proponia convertir la regién en un “polo de desarrollo”, al aprove-
char la disponibilidad de mano de obra y recursos naturales.”® Las ideas
centrales del PP fueron, y siguen siendo, superar la pobreza mediante el
fomento al desarrollo econémico; promover la inversién productiva desde
la infraestructura basica con énfasis en rubros como educacién, salud, ca-
pacitacién, transporte, logistica y telecomunicaciones; y adoptar una pers-
pectiva internacional, pues “los paises centroamericanos presentan
condiciones analogas [a las del sur-sureste mexicano] y, por ello, es posible
generar sinergias al considerar el desarrollo de la regién mesoamericana
en su conjunto”.® Los objetivos basicos del PPP son: desarrollo humano y
social, participacién de la sociedad civil, cambio estructural en la dindmica
econdémica, aprovechamiento de vocaciones y ventajas comparativas en la
regién, promocién de las inversiones productivas, manejo sustentable de
los recursos naturales, concertacién de planes y estrategias conjuntas con

¥ Fox, “La diplomacia econémica de México”, art. cit., pp. 10-15.

% <www.presidencia.gob.mx>

¥ <http://ppp.sre.gob.mx>, consultado el 10 de agosto de 2007. El ppp fue retomado
como iniciativa de politica por el presidente Felipe Calderén. Una de las primeras medidas
que se adopté fue el ingreso de Colombia.


http://www.presidencia.gob.mx
http://ppp.sre.gob.mx
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Centroamérica, y modernizacion y fortalecimiento de las instituciones en
la region.® El Plan, sin embargo, no tuvo los logros esperados por el go-
bierno de Vicente Fox.

Finalmente, a pesar del TLCAN y de su pertenencia a la OCDE, el gobier-
no mexicano reconocio la posicién del pais como de menor desarrollo y,
una vez mds, intenté tener un papel de liderazgo al refrendar su compromi-
so con los temas de la agenda internacional y presentarse como el puente
entre el mundo industrializado y el de menor desarrollo. De aqui que Méxi-
co fuera sede de diversos encuentros internacionales como la Conferencia
Internacional sobre Financiacién para el Desarrollo, la reunién de minis-
tros de comercio de los paises del APEC y la quinta Conferencia Ministerial
de la omc.

La democracia y los derechos humanos

Condiciones econémicas adversas no fueron el tinico problema que Luis
Echeverria encontré al tomar el poder. En el ambito politico, Echeverria
hereds las consecuencias de la represion ejercida por el gobierno de Gus-
tavo Diaz Ordaz, entre las que destacaban las divisiones politicas. En efecto,
en octubre de 1968, siendo Luis Echeverria secretario de Gobernacién,
fuerzas de seguridad del gobierno y militares se enfrentaron a un grupo de
estudiantes que se manifestaba en la Plaza de Tlatelolco, y el resultado fue
un nimero significativo de estudiantes muertos. Una de las consecuencias
de estos hechos fue que la izquierda y el ala izquierdista del partido gober-
nante fueran marginadas de la vida politica, y algunos de sus miembros se
dedicaran a la actividad guerrillera. Ademds, el PRI se vio todavia mds debi-
litado por divisiones internas entre quienes querian un partido mas demo-
critico y quienes se resistian al cambio.* En breve, la estabilidad politica de
México parecia estar en riesgo; de acuerdo con Barry Carr, el alcance hege-
moénico de la ideologia de la Revolucién disminuia.*? En este problematico
escenario politico, el presidente Echeverria decidié reintegrar a las fuerzas

“ <http://ppp.sre.gob.mx>, consultado el 10 de agosto de 2007.

* El secretario general del pri, Carlos Madrazo, habia propuesto la democratizacion del
PRI mediante una eleccion primaria. Madrazo murié en un accidente aéreo que para muchos
no fue tal. La abstencién aumenté en las elecciones de 1970 y 1973, y el partido de oposicién
mads importante, el PAN, gand en las primeras —presidenciales— mas votos de los acostumbra-
dos. Véase Ojeda, México..., op. cit., pp. 51-52,y Carr, La izquierda mexicana, op. cit., p. 276.

# Carr, La izquierda mexicana, op. cit., p. 276.
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de la izquierda a la vida politica® y revitalizar el régimen a partir de posicio-
nes nacionalistas y progresista. Todo esto influyé en la politica exterior.

Para reconciliar al régimen con la izquierda, Echeverria puso en prac-
tica lo que Ilamé Ia “apertura democratica”; es decir, el fomento a la critica
y la autocritica del gobierno, la tolerancia y el didlogo con sectores disiden-
tes.** El gobierno también liberé6 a personas encarceladas tras los sucesos de
octubre de 1968 e incluso invité a algunas de ellas a trabajar para é1.% En su
ultimo informe anual, Echeverria declaré: “Por el contrario, a los estudian-
tes universitarios y politécnicos les hemos pedido, por gjemplo, que sean
criticos, que sean disidentes; que su inconformidad por problemas nacio-
nales o internacionales, por injusticias de todo género, no se agote dentro
de las aulas.”*

En el ambito internacional, la apertura democratica se tradujo en el
pluralismo ideolégico. Echeverria entendié que la politica exterior podia
ser un instrumento muy ttil y poco costoso para destacar las caracteristicas
progresistas y tolerantes del régimen. El gobierno establecié relaciones con
paises —y organizaciones, en el caso de la Organizacion para la Liberacién
de Palestina, oLp~ de distintas orientaciones ideolégicas y promovié activa-
mente la adopcién de una resolucién en la OEA para aceptar el pluralismo
ideolégico en 1a misma. El reconocimiento del pluralismo politico permitié
que los estados miembros restablecieran relaciones con Cuba, por e¢jemplo.
La politica exterior de México destacé particularmente el principio de au-
todeterminacién como uno de sus pilares. En materia de derechos huma-
nos, a nivel multilateral, destaca la realizaciéon de la primera Conferencia
Mundial sobre la Condicién Juridica y Social de la Mujer, celebrada en Tla-
telolco en 1975, para colaborar con los ohjetivos establecidos por las Nacio-
nes Unidas en beneficio de la mujer: igualdad de género y eliminacién de
la discriminacién por razones de género, integracién y participacién plena
de la mujer en el desarrollo, y mayor contribucién de la mujer para el for-
talecimiento de la paz mundial.”’

En referencia a las relaciones bilaterales, el gobierno de México se acer-

* Excepto por la guerrilla, que fue reprimida.

* Qjeda, México..., op. cit., p. 53.

* Otra medida importante fue bajar la edad para votar a 18 afios, y la edad para ser can-
didato a diputado y senador. El gobierno también promovié la creacién de partidos de oposi-
cién. Carr, La izquierda mexicana, op. cit., pp. 277-279.

4 México, Presidente Luis Echeverria Alvarez, Sexto informe de gobierno, México, pr1, Comi-
té Ejecutivo Nacional, 1976, p. 131.

# “Las cuatro conferencias mundiales sobre la mujer, 1975 a 1995: una perspectiva hists-
rica”, Periodo extraordinario de sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas para
examinar la Plataforma de Accién de Beijing, Nueva York, 5-9 de junio de 2000, <http://www.
un.org/spanish/conferences/Beijing/Mujer2011.htm>, consultado el 21 de agosto de 2007.
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¢6 a Cuba y Chile durante la presidencia de Salvador Allende. Una clara
maejora en las relaciones con Cuba permiti6 a Echeverria subrayar la natura-
leza nacionalista y progresista del régimen y, como se dijo arriba, también
fue 1til por lo que Cuba representaba en el movimiento tercermundista.
Chile durante el gobierno de Allende fue igualmente valioso para los fines
internos de Echeverria: la democracia y la autodeterminacién (en términos
del modelo econémico y social que el gobierno de Allende representaba).
En un momento en que la actividad guerrillera hacia m4s visible en México,
laidea del cambio politico por medios democréticos era muy apreciada.® El
presidente Echeverria visité Chile en 1972 y sus discursos tuvieron una
orientacién nacionalista definida y reconocieron entusiastamente el proce-
so democritico en Chile. De igual forma, el presidente mexicano puso én-
fasis en la posibilidad de que las transformaciones en América Latina
tuvieran lugar de forma pacifica y con base en las instituciones, asi como en
que la dependencia podria superarse mediante la unidad, y destacé el res-
peto al pluralismo y la diversidad de los sistemas en América Latina y el de-
recho de los estados de disponer libremente de sus recursos. En su
segundo informe anual, Echeverria consideré que sus declaraciones en Chi-
le habfan puesto en evidencia “nuestra determinacién de fortalecer relacio-
nes con los pueblos que buscan soluciones democriticas y constitucionales
para modificar sus estructuras internas”.*® Por su parte, en su visita a Méxi-
co, el presidente Allende expresé: “La revolucién no pasa por la Universi-
dad y esto hay que entenderlo; Ia revolucién pasa por las grandes masas; 1a
revolucién la hacen los pueblos, esencialmente los trabajadores.”

El acercamiento a Chile es también interesante porque el gobierno
mexicano fue mas alla del apoyo diplomatico al gobierno de Allende: al
desafiar Ia politica estadounidense de aislamiento a Chile, Echeverria otor-
g6 créditos que llegaron a los 80 millones de doélares cuando Allende fue
derrocado. En 1973, el gobierno mexicano envié un cargamento de emer-
gencia de 400 000 barriles de petréleo a Chile sin importar que México tu-
viera deudas con otros paises e importara cantidades considerables de ese
recurso.” México también vendié a Chile azufre, cacao, maiz y trigo.”®

Después del golpe de 1973, el presidente Echeverria declaré: “Los

8 Carlos Arriola, “El acercamiento mexicano-chileno”, Foro Internacional, vol. 14, ntim. 4,
abriljunio de 1974, pp. 507-547. .

4 Valero, “La politica exterior en la coyuntura actual de México”, art. cit., p. 308.

5 Citado por Arriola, “El acercamiento mexicano-chileno”, art. cit., p. 522.

51 Ojeda, México..., op. cit., p. 69.

%2Yoram Shapira, Mexican Foreign Policy under Echeverria, Londres, Sage Publications, 1978,
p- 48.

3% Arriola, “El acercamiento mexicano-chileno”, art. cit., pp. 526-527.
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atentados contra nuestra soberania no s6lo ocurren dentro de nuestras
respectivas fronteras. Esta se ve amenazada cada vez que en un pueblo her-
mano triunfa la intervencién extranjera, cuando se sacrifica la democracia
o se claudica ante las pretensiones colonialistas. Se consolida, en cambio,
cuando alguna de nuestras naciones se compromete con el propésito co-
min de liquidar la dependencia.”®

El gobierno mexicano condené cualquier violacién a los derechos hu-
manos y cualquier persecucién dictatorial por razones politicas. De esta
forma, México rompié relaciones con Chile en 1974 -lo que fue una accién
inusual de la diplomacia mexicana— y se opuso al establecimiento de rela-
ciones con los gobiernos de Sudéfrica y Rhodesia. El gobierno mexicano
también expresé su preocupacion por el estado de la democracia y los de-
rechos humanos en Espana. Echeverria condené enérgicamente el asesina-
to de un niimero de vascos disidentes acusados de terroristas: “En defensa
de los derechos humanos y con angustia sobre la amenaza a la paz, nosotros
denunciamos ante las Naciones Unidas los serios sucesos que tuvieron lugar
en Espana el ano pasado. Nosotros estamos observando cuidadosamente el
proceso de democratizacién en Espana y esperamos,junto con los sectores
progresistas de esta nacién, que sea acelerada su marcha.”” El gobierno
mexicano procedié como nunca lo habia hecho y pidi6 al Consejo de Segu-
ridad que solicitara a la Asamblea General la expulsién de Espana de la oNu
por violacion de los derechos humanos. El Consejo de Seguridad no consi-
deré dicha peticion pero el gobierno de Echeverria suspendié todas las
comunicaciones de México con Espana. Para restablecerlas, declaré Eche-
verria, “queremos que se vaya camino seguro de un parlamento en donde
estén representados todos los partidos politicos; que se consolide la libertad
de prensa; que salgan todos los presos de las carceles; que los emigrados, sin
distincién, puedan regresar a su patria; que s6lo asi nosotros veremos cum-
plido fielmente nuestro compromiso con el pueblo espanol”.’® Como en el
caso de Chile, Echeverria elogié la politica de asilo mexicana como una
forma de defensa de los derechos humanos.”’

El gobierno de Fox fue calificado como “la alternancia”; el primer go-
bierno no priista elegido democraticamente en setenta anos. De aqui la
importancia de la democracia y los derechos humanos en la politica de Fox,

3¢ El Dia, 26 dejulio de 1974, citado por Arriola, “El presidente Echeverria en Latinoamé-
rica”, art. cit., p. 110.

% Citado por Shapira, “La politica exterior de México bajo el régimen de Echeverria”,
art. cit., p. 76.

5 México, presidente Luis Echeverria Alvarez, Sexto informe de gobierno, México, Pri, Co-
mité Ejecutivo Nacional, 1976, p. 130.

57 Idem.
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temas que se convirtieron en fines de politica exterior. México estuvo dis-
puesto a promover activamente la democracia y la proteccion de los dere-
chos humanos en otros paises, actitud también poco usual de la diplomacia
mexicana. Para esto, el gobierno mexicano apoyé el uso de cldusulas demo-
criticas en acuerdos y declaraciones,’® como la Declaracién de Quebec, que
establecia que cualquier pais que quisiera formar parte de del Acuerdo de
Libre Comercio de las Américas debia contar con un régimen democriti-
c0.”® Otro caso ilustrativo fue la Carta Democrdtica Interamericana que
contiene una disposicién por la cual cualquier Estado miembro en donde
ocurra una interrupcién del orden democratico sera suspendido de las ac-
tividades de la oEa.%®

Quiza el mejor ejemplo de la politica de promocion de la democraciay
los derechos humanos fue el de Cuba. El gobierno mexicano habia expre-
sado su preocupacién sobre 1a falta de apertura politica en Cubay sobre la
situacién de los derechos humanos en la isla desde los noventa, pero fue el
gobierno de Fox el que sostuvo esa posicién de manera mds enérgicay puso
en practica politicas especificas al respecto. México se abstuvo en el voto de
l1a resolucién sobre Cuba en la Comision de Derechos Humanos de 1a oNvU,
en 2001, con el argumento que no podia votar a favor pues se trataba de un
documento muy politizado, y no podia votar en contra porque tenia una
preocupacion real sobre la situacién de los derechos humanos en Cuba.®* A
partir de 2002, el gobierno mexicano voté a favor de las resoluciones que
solicitaban a Cuba tomar medidas para mejorar la situacién de los derechos
humanos en la isla y aceptar la observacién internacional en esa materia.
Ademads, el presidente Fox y el secretario Castaiieda se reunieron con
miembros de la disidencia cubana durante la visita del primero a La Haba-
na en febrero de 2002.% Aunada a una serie de incidentes entre los dos
gobiernos, 1a posicién de México con respecto a los derechos humanos y la
democracia en Cuba condujo a un deterioro sin precedente de la relacién
bilateral que casi llev6 a la ruptura de relaciones diplomaticas en 2004.

Finalmente, vale la pena mencionar que la Secretaria de Relaciones Ex-

 Aunque debe decirse que el gobierno del presidente Ernesto Zedillo habia aceptado ya
una clausula democritica en el acuerdo que firmé México con la Unién Europea.

# “Declaracién de Quebec”, Cumbre de las Américas, 201, declaraciones finales, 22 de
abril de 2001, AmericasCanada.org

% ora/Ser.P, June, AG/doc.4030/01.

' UN Press Release, “Commission on Human Rights Adopts Resolutions on Situations in
South-Eastern Europe, Afghanistan, Iraq, Myanmar and Cuba”, Commission on Human
Rights, sesién 57, 18 de abril de 2001, <http:/ /www.unhchr.ch>. Enfasis afiadido.

% Reforma, 5 de febrero de 2002, <www.reforma.com>

® Véase Ana Covarrubias, “La politica mexicana hacia Cuba a principios de siglo: de la no
intervencién ala proteccién de los derechos humanos”, Foro Internacional, vol. 63, ntim. 3(173),
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teriores cre6 la Subsecretaria de Derechos Humanos. El hecho de que esta
ultima no fuera parte de la Secretarfa de Gobernacién ilustra la importancia
de los asuntos interno/internacionales en la politica exterior mexicana.

LAs pPoLITICAS DE ECHEVERRIA Y FOX EN COMPARACION

En resumen, las politicas exteriores de Fox y Echeverria se asemejan en
varios aspectos: las dos recurrieron al lenguaje del cambio, la democracia y
los derechos humanos, desplegaron mucha actividad en los dmbitos bilate-
ral y multilateral, y pretendieron que México tuviera influencia en el siste-
ma internacional. Por supuesto, las politicas exteriores de ambos gobiernos
presentan diferencias, entre ellas que la del presidente Fox haya sido mas
consistente con las circunstancias internas que la del presidente Echeve-
rria. Es decir, en este Gltimo caso, la politica exterior pretendié ser un ins-
trumento de cambio interno; en el de Fox, reflejo de las transformaciones
internas que ya habian tenido lugar, o se estaban dando. Una similitud muy
importante —quizd la mds interesante en términos analiticos— es que ambos
presidentes quisieron marcar una diferencia clara con el gobierno anterior
y la politica exterior resulté una herramienta muy ttil. En este sentido,
podria argliirse que en los dos casos se traté mas de politica exterior de
gobierno que de Estado; es decir, respondié a intereses inmediatos de las
€lites en el poder mis que a “intereses nacionales”.**

Cuando Vicente Fox tomé el poder, el modelo econémico mexicano ya
habia optado por la liberalizacién y el libre comercio; Echeverria, por otro
lado, traté de usar al sistema internacional para modificar las condiciones de
la economia mediante la diversificaciéon. En lo politico, Echeverria estimé
que una politica favorable a la democracia y los derechos humanos ayudaria
a fortalecer al régimen. Esto resulté ser mas dificil que el deseo de Fox de
hacer evidente el origen democratico de su gobierno. Echeverria no podia
adoptar esta posicién, por lo que la politica exterior fue mas un insumo que
una consecuencia o continuidad de la politica interna. La politica exterior de
Fox fue tanto para consumo interno como externo: el mundo tenia que ver
un México comprometido con el libre comercio, la democracia y la protec-
cién de los derechos humanos. Al mismo tiempo, ese compromiso en el ex-

julio-septiembre de 2003, pp. 627-644, y “América Latina y Cuba: juntos pero no revueltos”, en
Rafael Rojas (coord.), Cuba hoyy marnana, México, Planeta/cipE, 2005, pp. 181-201.

5 Aunque el interés nacional fue desde luego incorporado a los intereses particulares de
cada gobierno.



30 ANA COVARRUBIAS FI XLVII-1-2

terior coadyuvaria a la consolidacién de la democracia v los derechos
humanos en México. En palabras del secretario Castaneda:

Este complejoijuego entre politica exterior y cambio interno se manifiesta con
toda claridad en el compromiso del gobierno del Presidente Fox con la causa
de los derechos humanos [...] La actualizacién de las obligaciones internacio-
nales de nuestro pais en materia de derechos humanos ha abonado el terreno
politico para apuntalar el pleno respeto a esos derechos en México.®

A pesar de las diferencias, el sistema internacional que ambos gobier-
nos enfrentaron facilité sus politicas: la détente en los setenta y el orden de
la posguerra fria en 2000. La justicia internacional y el pluralismo politico
eran temas de la politica internacional en los setenta mientras que en la
posguerra fria se hablaba de libre comercio, democracia y derechos huma-
nos. Los asuntos interno/internacionales —incluso desde los setenta— no
han escapado al proceso politico reciente de México.

Estados Unidos es desde luego un actor al que es indispensable consi-
derar. En los setenta, Estados Unidos puso poca atenciéon a América Latina
y sus preocupaciones fundamentales eran terminar la guerra en Vietnam y
resolver sus dificultades econdmicas. Como se menciond arriba, el gobierno
de Echeverria fue testigo del fin de la supuesta “relacién especial” con Esta-
dos Unidos. Aun asi, a pesar del lenguaje y la orientacién tercermundista
de la politica exterior, Echeverria fue cuidadoso y no puso en peligro las
relaciones con Estados Unidos.®® México y Estados Unidos resolvieron el
problema de la salinidad del Rio Colorado, aunque no firmaron un nuevo
tratado de migracién —como tampoco lo hizo el gobierno de Fox.®” El

% Jorge G. Castaneda, “Politica exterior y cambio democratico”, Reforma, 12 de julio de
2002, <http://reforma.com>, consultado el 22 de marzo de 2004.

% De hecho, hay documentos que sugieren que la posicién de Echeverria frente a Estados
Unidos fue que México ~él— debia tomar “la bandera” del Tercer Mundo en América Latina
antes de que lo hicieran Castro o Allende, con lo cual estuvo de acuerdo el presidente Richard
Nixon. Véase el trabajo de Kate Doyle, “The Nixon Tapes: Secret Recordings from the Nixon
White House on Luis Echeverria and Much Much More”, <http://www.gwu.edu/~nsarchiv/
NSAEBB/NSAEBB95/index2.htm>, consultado el 2 de abril de 2004. El argumento de que
Estados Unidos preferiria el “radicalismo” de México al de Cuba o Allende, sin embargo, debe
tomarse con cuidado pues las posiciones de Cuba, sobre todo con respecto a Estados Unidos,
nunca han sido comparables con las de México, y es dificil pensar que Castro dejaria que
México “hablara por é1”. El gobierno de Allende en Chile, por otro lado, no pudo consolidarse
como para tener una posicion influyente en lo internacional en cuestiones del Tercer Mundo
o antiestadounidenses.

% Luis Cabrera, “La salinidad del Rio Colorado”, y Antonio Gonzilez de Ledn, “El pro-
blema de los trabajadores migratorios”, en México, Secretaria de Relaciones Exteriores. Seis afios de
las relaciones internacionales de México, 1970-1976, pp. 49-59 y 60-69.


http://reforma.com
http://www.gwu.edu/~nsarchiv/NSAEBB/NSAEBB95/index2.htm
http://www.gwu.edu/~nsarchiv/NSAEBB/NSAEBB95/index2.htm
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comercio continué concentrado en Estados Unidos y la diversificacién
esperada por Echeverria no se logré.® De igual forma, aunque quizd no por
su relacién con Estados Unidos, México no se hizo miembro de pleno
derecho de dos de las principales organizaciones del Tercer Mundo: el Mo-
vimiento de los No Alineados (MNOAL) y la Organizacion de Paises Expor-
tadores de Petrdleo (opEP). México asi quiso evitar la radicalizacién y
proteger las relaciones con Estados Unidos.

En 2000, Estados Unidos éra la tinica potencia mundial y esto no redu-
jo drasticamente los espacios de accién de la politica exterior de México, en
mucho, como consecuencia también del cambio interno.® La coincidencia
de intereses y valores entre México y Estados Unidos se habia dado antes de
que el PAN tomara el poder, y el acuerdo para disentir” en politica interna-
cional fue utilizado menos que en el pasado, pues el espacio de desacuerdo
era menor. En lo bilateral, el secretario Castaiteda propuso una relacién
estratégica con Estados Unidos que consistia en la inclusién de nuevos te-
mas en la agenda bilateral, la incorporacién de nuevos interlocutores y el
establecimiento de un marco general para las relaciones en el largo plazo.”
Como se menciond, la propuesta principal por parte de México, el acuerdo
migratorio, no se logré; los ataques terroristas del 11 de septiembre en Es-
tados Unidos cerraron toda posibilidad, incluso la de discutirlo.”™

% Ojeda, México..., op. cit., p. 91. El déficit comercial de México con Estados Unidos au-
ment$ de 1 045.5 millones de délares en 1970 a 3 721.6 millones en 1975 y 2 731 millones en
1976. Véase también Carlos Rico, Hacia la globalizacion, op. cit., p. 66.

% Esto no significa, desde luego, que no haya habido diferencias y problemas entre los
dos paises. La diferencia mas importante fue, desde luego, la suscitada por la guerra contra
Iraq, lo que demuestra, al mismo tiempo, la capacidad de México de disentir de la politica
estadounidense. El caso semejante en el periodo de Echeverria seria el voto a favor de la con-
sideracién del sionismo como una forma de racismo en la Asamblea General. La reaccién de
grupos‘judios en Estados Unidos fue perjudicial para el turismo en México (al suspender sus
actividades en este pais), ademads de que el secretario de Relaciones Exteriores, Emilio O. Ra-
basa, tuvo que renunciar a su cargo.

" En condiciones de guerra fria, las posiciones de México podian divergir de las de Esta-
dos Unidos en asuntos que fueran esenciales para el primero y s6lo importantes para el segun-
do, pero México cooperaba con Estados Unidos en lo que fuera fundamental para él aunque
no para si. Mario Ojeda, Alcances y limites de la politica extérior de México, México, El Colegio de
Meéxico, 1976, p. 93.

 Castarieda, “Los ejes de la politica exterior de México”, art. cit., p. 69.

7 La propuesta inicial de México constaba de cinco puntos: 1) la regularizacién de inmi-
grantes ilegales que vivian en Estados Unidos, 2) un incremento en el nimero de visas perma-
nentes otorgadas a los mexicanos que deseaban establecerse en Estados Unidos, 3) un
programa de trabajadores temporales, 4) un incremento en la seguridad fronteriza y 5) la
promocién del desarrollo econémico, especialmente en las regiones expulsoras de migrantes.
Véase México, Presidente Vicente Fox, Primer informe de gobierno, 2001 (http://primer.informe.
fox.presidencia.gob.mx/).


http://primer.informe
http://fox.presidencia.gob.mx/
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Otra comparacién interesante se refiere a los instrumentos de politica
exterior. Tanto Echeverria como Fox tuvieron aqui un papel muy importan-
te. Es decir, se traté, en mucho, de “la politica exterior de Echeverria o
Fox”. En el caso de Echeverria su presencia fue tan visible que hubo rumo-
res hacia e] final de su sexenio en el sentido de que su objetivo era llegar a
ocupar el puesto de secretario general de Naciones Unidas u obtener el
Premio Nobel de la Paz.” Fox, por otro lado, tuvo que compartir el papel
central con su primer secretario de Relaciones Exteriores, Castaneda, cuyo
pasado y experiencia académica en materia de politica internacional lo
hizo muy influyente en la toma de decisiones y puesta en prdctica de la di-
plomacia. En segundo lugar, Echeverria designé economistas como emba-
jadores y Fox dio a las embajadas la tarea de promover el comercio y la
inversién en México. Finalmente, Fox designé una embajadora especial
para derechos humanos que después obtuvo el rango de subsecretaria.

CONCLUSIONES

Este ensayo intent6é demostrar que las variables internas fueron determi-
nantes para definir el contenido de la politica exterior de los presidentes
Luis Echeverriay Vicente Fox. Mds atn, en el caso de Echeverria el ambi-
to interno fue un destino muy importante de la politica exterior. Al mis-
mo tiempo, sin embargo, el sistema internacional, como también se
mencioné, fue favorable a ambas politicas exteriores. En este sentido, la
pregunta relevante es: ¢qué tan determinante fue Estados Unidos? Podria
decirse que la politica de Echeverria fue de alguna forma una reaccién a
la politica estadounidense desde el fin de la “relacién especial”, que dio
origen a la idea del nuevo orden econémico internacional. Pero la natu-
raleza y el alcance de esa politica exterior no puede explicarse sin tener
en cuenta las circunstancias internas del pais, econémicas y politicas, y
quizd las motivaciones personales del presidente. Es decir, el tercermun-
dismo de Echeverria no fue una simple reaccién a la decisién de Estados
Unidos de imponer una tasa de 10% a sus importaciones, como tampoco
lo fue el hecho de que Echeverria haya viajado como lo hizo, haya apoya-
do al gobierno de Allende o haya pretendido la expulsién de Espafia de
la onu. El desinterés de Estados Unidos por la regién podria explicar que
México haya podido promover la Carta de Derechos y Deberes Econémi-

 Véanse las reacciones de Echeverria a estos rumores en México, presidente Luis Eche-
verria Alvarez, Quinto informe de gobierno, 1975, p. 80, en SR, Informe de labores, 1° de septiembre de
1974-31 de agosto de 1975, México, SRE, 1975,
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cos de los Estados y el nuevo orden econémico internacional de la mane-
ra como lo hizo, pero no necesariamente la politica en defensa de la
democracia y los derechos humanos.

En el caso de Fox, la coincidencia de intereses y valores entre los dos
gobiernos sugiere que la politica exterior de México no fue una reaccién
directa a politicas de Estados Unidos. Dos casos pueden ilustrar la compleja
relacién entre la influencia —;directa?— de Estados Unidos y los intereses
del gobierno mexicano: la guerra contra Iraq y el cambio de la posicién
mexicana hacia Cuba. En el primero, México disintié y tuvo que pagar un
costo que, sin embargo, no perjudicé en esencia la relacién bilateral en el
largo plazo; en lo que a Cuba se refiere, México y Estados Unidos estuvie-
ron mas cerca que nunca, aunque no necesariamente por “presiones” esta-
dounidenses, sino, otra vez, por la coincidencia en temas y valores. En
breve, ;por qué fue activa la politica exterior?, ;porque tuvo motivaciones
principalmente internas? Es dificil dar una respuesta concluyente al respec-
to con base en s6lo dos casos, pero éstos sugieren que, en efecto, “la activi-
dad” tuvo que ver, en mucho, con problemas e intereses internos.

Otro aspecto que vale la pena mencionar es la funcién de las ideas en
la politica exterior en ambos casos. Justicia en el sistema internacional, de-
mocracia, pluralismo ideoldgico, derechos humanos han sido en ultima
instancia ideas que proveyeron de mapas™ a la politica exterior de. Méxi-
c0.™ Las ideas han sido importantes como causas, creencias a partir de prin-
cipios (principled beliefs, en inglés) e instituciones (la Subsecretaria de
Derechos Humanos, por ejemplo). Las ideas dieron a la politica exterior
contenido y orientacién.

Queda, desde luego, la discusién sobre resultados de la politica exte-
rior. El pretendido “realineamiento” de México en el sistema internacional
durante el sexenio de Echeverria tuvo consecuencias negativas para el pais:
recuérdese el voto sobre el sionismo en la oNU, por ejemplo. La politica de
Echeverria no contribuyé decisivamente al establecimiento de un nuevo
orden econémico internacional, no se diversificaron los mercados para los
productos mexicanos ni las fuentes de inversién en el pais. De hecho, el
sexenio de Echeverria terminé en una crisis econdémica muy seria y el peso
tuvo que devaluarse. Internamente, sin embargo, el gobierno registré algu-
nos resultados positivos en relacién con el limite a la accién guerrilleray la

™ Segun 'a literatura sobre andlisis de politica exterior: road maps, en inglés.

™ Judith Goldstein y Robert O. Keohane, “Ideas and Foreign Policy: An Analytical Frame-
work”, en Judith Goldstein y Robert O. Keohane (eds.), Ideas and Foreign Policy. Beliefs and Po-
litical Change, Ithaca, Cornell University Press, 1993, pp. 3-30.



34 Ana COVARRUBIAS FI XLVII-1-2

“relegitimacién” del régimen, pero es dificil decir hasta qué punto fue res-
ponsable de ello la politica exterior.”

En el caso de Fox, México no logré la influencia que pretendia en el
ambito internacional, es cierto, por razones totalmente ajenas a su politica:
los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos que
modificaron sustancialmente la agenda internacional. De esta forma, el go-
bierno mexicano tuvo que regresar a posiciones “mas tradicionales” al te-
ner que disentir de la politica estadounidense aunque, en esta ocasién,
precisamente en uno de los 6rganos internacionales mds importantes, el
Consejo de Seguridad. Por otro lado, de la politica activa a favor de la de-
mocracia y los derechos humanos resulté un deterioro sin precedente de la
relacién con Cuba. El protagonismo del presidente Fox también produjo
tensiones en las relaciones con Venezuela, Bolivia y Argentina; y la postula-
cién del secretario Derbez para el puesto de secretario general de la OEa
distancié temporalmente a México de Chile y dividi6 al organismo regio-
nal. Sobra decir que el acuerdo migratorio no fue sino un deseo del gobier-
no mexicano.

Desde luego, podria argumentarse que los débiles resultados de la po-
litica exterior en ambos casos se deben mds a una mala conduccién de la
misma que al hecho de que haya sido “activa” (sin descartar, por supuesto,
que en un analisis mas detallado puedan encontrarse aciertos de politica
exterior). De cualquier forma, no hay duda de que al incrementar la activi-
dad internacional aumentan también las probabilidades de errores. La lec-
cién tentativa es, entonces, que una politica exterior activa debe tener
intereses y una estrategia claros y, sobre todo, consistentes con las capacida-
des del pais.

6 Ojeda, México..., op. cit., pp. 89-91. La reforma politica de 1973 pudo haber contribuido
mids a la “revitalizacién” del régimen.



