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INTRODUCCION

MIENTRAS SE DESDIBUJAN LOS LIMITES entre politica interior y exterior se
hace mas importante el estudio del vinculo entre ambas en distintos pai-
ses. En México, la democratizacion ha alterado las dinamicas de toma de
decisiones. La incertidumbre se ha extendido a la politica exterior, a pesar
de que prevalece el dominio presidencial. Cabe ahora preguntarse c6mo
afectaron los factores internos la politica exterior mexicana durante los
sexenios de Carlos Salinas y Vicente Fox, y qué condicioné el proceso de
toma de decisiones durante dichas administraciones. Para ello, es preciso
responder a otras cuestiones como: ¢Quiénes son los actores principales?
¢Qué tanto afecta la figura presidencial? :De qué forma la democratizacion
ha modificado la politica exterior mexicana? El presente articulo parte de
dichas interrogantes.

El objetivo de este trabajo es, por medio de la comparacién, inten-
tar establecer vinculos entre el estudio de la politica interna y la politica
exterior de un pais, y propiciar un mejor y mas esquematizado entendi-
miento de la politica exterior mexicana contemporanea, en especial en
lo que se refiere al proceso de toma de decisiones. Ante la hipétesis, mas
amplia, de que los factores internos afectan no sélo la formulacién, sino
la conduccién y los resultados de la politica exterior mexicana, se despren-
den otras. A saber, el diseno institucional establece quiénes son sus actores
fundamentales mientras que las condiciones estructurales dentro del pais
acaban de definir qué factores la afectaran. La figura presidencial, de peso
considerable, es central para propiciar determinadas dinamicas de toma
de decisiones. Por ultimo, el largo proceso de democratizacién, con sus
avances y retrocesos, también ha afectado la forma en que se llevan las
relaciones exteriores del pais.
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La seleccion de casos responde a dos criterios. El primero es que ambos
sexenios son relativamente homogéneos en cuanto a la situacion interna.!
La administracién intermedia de Zedillo, para efectos de este trabajo, fue
mas una de transicién debido a la reconfiguracién politica que se dio en
la eleccién intermedia. El segundo criterio es la diferencia en la situacion
democratica del pais. Esto permite un ejercicio de comparacion y contraste
con miras a descubrir el papel que tuvo el proceso de democratizaciéon so-
bre la politica exterior.

La metodologia que se empleara parte de un enfoque (o serie de enfo-
ques) que comprende elementos tanto de relaciones internacionales como
de ciencia politica: el Andlisis de la Politica Exterior (APE). Se trata de la
combinacién de multiples teorias intermedias que explican el comporta-
miento del Estado y como formula su politica exterior. Los casos seleccio-
nados (la negociacién y aprobaciéon del TLCAN durante el sexenio de
Salinas y la decisién en torno a la guerra en Iraq durante el de Fox) son
representativos de cada periodo y de sus dinamicas de toma de decisiones.
Al ser un mismo pais, se controlan multiples variables internas y, sobre
todo, externas. Entre las mas importantes estan la cultura, la posicién en el
sistema internacional y la historia nacional. El diseno de la investigacion
es cercano al de mayor similitud: la mayoria de las variables independientes
se mantienen constantes y el cambio en unas pocas explica el cambio en la
variable dependiente. Ademds de fuentes bibliograficas y hemerogrificas,
se consideran también textos escritos por los protagonistas, que aportan su
perspectiva e incluso la justificacién de sus acciones.?

El presente articulo se divide en cuatro partes. En la primera se hace
una revision del enfoque de Analisis de la Politica Exterior, a partir del cual
se propone un modelo para explicar la formulacion de la politica exterior
mexicana. En la segunda seccion, dicho modelo se aplica a un aconteci-
miento critico de politica exterior de cada uno de los sexenios. Para el de
Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) se escogi6 la negociacién y aproba-
cion del TLCAN. Para el de Vicente Fox Quesada (2000-2006) fue seleccio-
nada la decisiéon en el Consejo de Seguridad sobre la guerra en Iraq en
2003. Se buscara explicitar qué variables se mantuvieron constantes duran-
te ambos sexenios y cuales cambiaron, y como ello se reflej6 en transforma-
ciones de la politica exterior. En la tercera parte se explica de qué forma el
proceso de democratizacion afecto el proceso de toma de decisiones de la

I En uno hay total control del partido en el poder (Pr1). En el otro, a lo largo de seis afios
el partido en el poder (PAN) no tiene control de ninguna de las dos camaras.

2 Aunque cabe senalar que dichos textos autojustificativos tienen el sesgo a favor de su
autor.



306 ANDRES RU1Z PEREZ FI LI-2

politica exterior mexicana. Finalmente, en la cuarta seccién se aportaran
algunas consideraciones finales.

1. EL ANALISIS DE POLITICA EXTERIOR Y UN MODELO PARA MEXICO

Un area de las relaciones internacionales que ha crecido de forma impor-
tante en las ultimas décadas es el Analisis de la Politica Exterior (APE). La
principal aportacién consiste en terminar con la vision monolitica del Es-
tado como actor en las relaciones internacionales. El “interés nacional”, de
gran importancia para el enfoque realista, deja de verse como algo Gnico y
pasa a interpretarse como el interés de diversos actores, que pueden o no
coincidir o ser coherentes entre si.® En el ApE las decisiones y el comporta-
miento de los individuos y grupos que afectan la formulacién y conduccion
de la politica exterior de un pais son fundamentales. Sin embargo, dichas
elecciones son complejas e involucran una multiplicidad de variables, lo
que ha hecho que se desarrollen diversas explicaciones.*

Pueden distinguirse tres dreas fundamentales en el APE; cada una esta
ligada a un trabajo fundamental. “Pre-theories and Theories of Foreign
Policy” de James N. Rosenau (1966) resalté la necesidad de conocer las ca-
racteristicas especificas de cada Estado para otorgar mas validez a las gene-
ralizaciones de su comportamiento exterior. De ahi parti6é la Politica
Exterior Comparada (PEC). En Decision-Making as an Approach to the Study of
International Politics, Richard C. Snyder, H. W. Bruck y Burton Sapin trata-
ron el proceso de toma de decisiones como una variable fundamental para
entender la politica exterior; asi dieron paso al Analisis de Toma de Deci-

3 Valerie M. Hudson y Christopher S. Vore, “Foreign Policy Analysis Yesterday, Today, and
Tomorrow”, International Studies Review, vol. 39, num. 2, 1995, p. 210.

4 El APE se ha vuelto campo fértil en cuanto al desarrollo de la teoria, ya que involucra
disciplinas como sociologia, psicologia, antropologia y economia, asi como otras disciplinas de
la ciencia politica como politica publica y politica comparada. Al explicar el proceso de toma
de decisiones, no lo ha hecho exclusivamente de forma racional, sino que ha recurrido a otras
explicaciones. Hudson y Vore distinguen cinco compromisos del APE a lo largo de su historia:
ver por debajo del nivel estatal con el fin de encontrar informacién especifica del actor; cons-
truir teorias intermedias, que se sitiien entre la teoria general y la complejidad del mundo real;
buscar explicaciones multicausales que tomen en cuenta los distintos niveles de analisis; hacer
uso de los descubrimientos y teorias de otras ciencias sociales y el observar el proceso de toma
de decisiones como un sujeto de igual importancia para el resultado. Valerie M. Hudson y
Christopher S. Vore, art. cit., p. 222. Sin embargo, el APE no esta exento de criticas. EI que no
posea una gran teoria, su reduccionismo y su orientacion principalmente estadounidense, con-
tintan siendo temas de debate, asi como la erosion del poder del Estado como el tinico actor
capaz de establecer relaciones internacionales. Jean A. Garrison et al., “Foreign Policy Analysis
in 20/20: A Symposium”, International Studies Review, vol. 5, nim. 2, p. 156.
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siones en Politica Exterior (ATDPE). “Man-Milieu Relationship Hypotheses
in the Context of International Politics”, de Harold y Margaret Sprout
(1956),°> mostré que analizar los resultados de la politica exterior, sin con-
textualizarlos (tomando en cuenta estrategias, decisiones e intenciones)
hacia que las conclusiones estuviesen incompletas. Esto llevo al desarrollo
del Contexto de la Politica Exterior (cpE).% El presente trabajo estd basado
primordialmente en el ATDPE, con el matiz de que ademas de interesarse
en el proceso de toma de decisiones, busca las condiciones que lo propi-
cian. En dicho sentido toma elementos del GPE.

El Analisis de Toma de Decisiones en Politica Exterior’ ha hecho, des-
de sus albores, énfasis en la estructura y el proceso de los grupos al explicar
las decisiones de politica exterior. Del trabajo inicial de Snyder y colegas se
derivaron estudios de multiples tipos de grupos, desde aquellos muy peque-
nos, hasta grandes burocracias u organizaciones gubernamentales.®

El anilisis del Contexto de la Politica Exterior toma en cuenta los dis-
tintos factores que determinan el escenario en el que se desenvuelve el
tomador de decisiones: politicos, econoémicos, institucionales, culturales,
ideolodgicos, historicos, geograficos, etcétera. La figura del tomador de de-
cisiones es fundamental, ya que al procesar y discernir la informacion es
cuando se involucran todas las consideraciones anteriores. Debido a lo an-
terior, el estudio en este campo no se ha limitado a especificar las variables,
sino que ha involucrado analizar bajo qué circunstancias las caracteristicas
personales (creencias, motivaciones, forma de relacionarse y de decidir)

5 Fue mejorado en forma de articulo en 1957 y posteriormente en 1965 como el libro The
Ecological Perspective on Human Affairs with Special Reference to International Politics. Véase Valerie
M. Hudson y Christopher S. Vore, art. cit., p. 212.

6 Ibid., pp. 212-217.

7 El ATDPE se enfrenta a dos problemas significativos: la enorme cantidad de informa-
cion, especialmente de fuentes primarias, requerida para hacer un analisis burocratico, y la
dificultad para conseguirla, dado que mucha de ella se mantiene clasificada por anos. Ante
tales dificultades se han planteado dos respuestas: Primera, buscar patrones en procesos buro-
craticos o de grupo, lo que ha permitido hacer predicciones y recomendaciones generales. Se-
gunda, desarrollar novedosos indicadores a distancia de los procesos de toma de decisiones, de
tal forma que se pueda explicar y predecir el comportamiento de las burocracias y de los toma-
dores de decisiones en el presente. Ambas estrategias han sido utilizadas en este trabajo.

8 Dentro del primer grupo cabe el trabajo de Irving Janis, quien impulsé una teoria de
gran relevancia: Groupthink. A ella se sumaron investigaciones empiricas y experimentales. En
el segundo grupo se encuentran los trabajos relativos a procesos organizacionales y politica
burocratica. Los académicos involucrados se enfocaron en la influencia e interaccion de las
distintas organizaciones del gobierno en el proceso de toma de decisiones. Graham T. Allison
y Morton Halperin (“Bureaucratic Politics: A Paradigm and Some Policy Implications”, World
Politics, vol. 24, 1972, pp. 40-79) fueron quienes ayudaron en mayor medida a formalizar el
modelo de politica burocratica.
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del lider pueden volverse medulares para entender la politica exterior.”
Por ello, la psicologia, en los niveles tanto individual como social, ha sido
aprovechada en el CPE.

En el cpE importan las percepciones y las imdgenes. Por lo tanto, las
normas, prejuicios, el perfil y expectativas culturales y sociales afectan la
dindmica de toma de decisiones. Reconoce que los lideres actiian, al mismo
tiempo, en varios planos: uno personal, otro de politica interna y un terce-
ro internacional; por ello, al observar sus decisiones de politica exterior no
debe aislarse el componente interno ni el personal. En esta linea es relevan-
te el trabajo de Hagan,!” quien introduce los conceptos de fragmentacion
y vulnerabilidad del régimen, el primero de los cuales serd utilizado en la
construccion del modelo.

Intentando explicar la politica exterior de México

En cuanto a la politica exterior, me apego a la definicion provista por Kaar-
bo, Lantis y Beasley.!! Dado que mi objetivo es saber en qué medida los
factores internos afectan la politica exterior de México, las circunstancias
internacionales son consideradas como condiciones exégenas.!? Es claro
que éstas tienen injerencia en la formulacién y conduccién de la politica
exterior mexicana. Sin embargo, estan integradas al modelo y a la explica-

9 Ibid., pp. 217-218.

10Joe D. Hagan, “Domestic Political Regime Change and Foreign Policy Restructuring: A
Framework for Comparative Analysis”, en Jerel A. Rosati, Joe D. Hagan y Martin W. Sampson
III (eds.), Foreign Policy Restructuring: How Governments Respond to Global Change, Columbia, Uni-
versity of South Carolina Press, 1994, pp. 138-163.

I Juliet Kaarbo, Jeffrey S. Lantis y Ryan K. Beasley, “The Analysis of Foreign Policy in
Comparative Perspective”, en Ryan K. Beasley, Juliet Kaarbo, Jeffrey S. Lantis y Michael T. Snarr
(Foreign Policy in Comparative Perspective: Domestic and International Influences on State Behavior,
Washington, D. C., CQ Press, 2001, pp. 3-4) establecen que “politica” es un término amplio,
que representa una extensa gama de actividades, entre las que se cuentan decisiones especifi-
cas, principios generales, comportamientos observables o pronunciamientos verbales que no
llevan a acciones. Por su parte, a la hora de definir “exterior” notan que se ha ido haciendo
mas borrosa la division entre las cuestiones internas y externas, debido a la interdependencia
creciente entre paises. Es por ello que “exterior” se define por el objetivo primario al que se
dirige la politica. Si el objetivo se encuentra fuera de los limites territoriales del pais, se consi-
dera politica exterior, incluso cuando tenga repercusiones secundarias dentro del pais.

12 Kl presente modelo no analiza de forma exhaustiva todas y cada una de las variables
que afectan de forma directa o indirecta la politica exterior mexicana. Algunas variables son
excluidas del andlisis. La cultural es la mas importante de ellas; no se la considera porque
puede ser de mayor utilidad para hacer comparaciones entre paises y no en un mismo pais en
distintos periodos de tiempo, y debido a que los cambios en la misma son lentos.
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ci6én s6lo en la medida en que afecten las posiciones y perspectivas de los
actores internos.

El modelo hace énfasis en las precondiciones de la toma de decisiones:
en las circunstancias institucionales y estructurales que la determinan. Estd
centrado en dos niveles de andlisis: el burocratico y el individual; es decir,
considera las reglas, la unidad ultima de toma de decisiones y el poder
relativo de los distintos actores relevantes. Lo que procura es determinar
bajo qué condiciones actores y factores determinantes tienen mayor peso
en la politica exterior mexicana, de tal forma que sean a quienes se preste
mas atencioén al analizar una situacion en especifico. Dado que el gobierno
mantiene el monopolio sobre la formulaciéon de la politica exterior, el mo-
delo esta centrado en el mismo.

¢Quiénes estan encargados de formular y conducir la politica exterior
mexicana? ¢Qué funciones y atribuciones tienen? En México, el diseno, la
direccion, la conduccién y la ejecucion de la politica exterior son faculta-
des del Ejecutivo.'® La figura del presidente es fundamental. Sin embar-
go, dentro del poder Ejecutivo también estan las distintas secretarias de
Estado, y en especial la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE), por lo
que deben de considerarse como actores formales. El poder Legislativo es
otro actor a considerar.'*

El concepto de Unidad Ultima de Toma de Decisiones (uuTDp), de Her-
mann y Hermann, es de utilidad. Esta unidad se define como el individuo,
grupo de individuos o multiples actores que tienen tanto la habilidad de
comprometer o retirar los recursos gubernamentales en asuntos exteriores,

13 La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 89, fracciones
11, 111, VI, VIIT y X, atribuye al presidente las facultades y obligaciones de dirigir y conducir la
politica exterior, celebrar tratados internacionales (sometidos a la aprobacion del Senado),
nombrar a ministros, agentes diplomaticos y consules generales, disponer de las fuerzas arma-
das y declarar la guerra, previa ley del Congreso. De igual forma puede nombrar y remover a
los secretarios de despacho libremente. De acuerdo con Guadalupe Gonzalez, la légica de
esta distribucion de facultades, tan centralizada en el Ejecutivo, es que el presidente represen-
ta a la nacion frente a otros paises y organismos internacionales, por lo que se requiere un
“minimo de unidad de propésito a fin de poder actuar con unidad y rapidez para dotar de
credibilidad y certidumbre a las acciones de un pais en el ambito internacional, particular-
mente frente a situaciones de crisis”. Guadalupe Gonzalez Gonzalez, “Democratizacion y po-
litica exterior: ¢El fin del predominio presidencial?”, en Arturo C. Sotomayor Velazquez y
Gustavo Vega Canovas (coords.), El mundo desde México. Ensayos de politica internacional. Home-
naje a Olga Pellicer, México, El Colegio de México / CIDE / 1T1AM, 2008, p. 73.

14 Son facultades exclusivas del Senado: “Analizar la politica exterior desarrollada por el
Ejecutivo Federal con base en los informes anuales que el Presidente de la Reptiblica y el Se-
cretario del Despacho correspondiente rindan al Congreso; ademas, aprobar los tratados in-
ternacionales y convenciones diplomaticas que celebre el Ejecutivo de la Union”. Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 76, 1.
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como el poder o autoridad para evitar que otras autoridades reviertan su
posicion sin costos sustanciales.!® Es decir, es el actor encargado en tltima
instancia de decidir sobre la politica exterior. Los mismos autores desarro-
llan una tipologia de las uuTD: lider predominante,'S grupo inico'” y mailtiples
actores auténomos.'® Por lo tanto, puede decirse que debido a la configura-
cién institucional mexicana la unidad dltima de toma de decisiones es un
lider predominante, el presidente.

Sin embargo, no todos los lideres son iguales ni se enfrentan al mismo
panorama politico. Por lo tanto, cabe esperar diferencias en la dinamica
de toma de decisiones.!? Se requiere entonces observar cudl es el poder
relativo de los actores relevantes en la formulacion de la politica exterior
mexicana. Ello muestra a qué actores tiene que poner atencion el presiden-
te y a cudles puede ignorar.?

Para ello es necesario introducir el concepto de fragmentacién del régi-
men, que se define como la medida en la que el liderazgo politico central
tiene divisiones internas persistentes en la forma de personalidades, burocra-
cias o agencias gubernamentales, facciones, partidos u otros grupos politicos
auténomos en competencia.?! En el caso mexicano, dado que una de las li-
neas fundamentales de division social?® es la de los partidos politicos, el Nu-

15 Margaret G. Hermann y Charles F. Hermann, “Who Makes Foreign Policy Decision and
How: An Empirical Enquiry”, International Studies Quarterly, vol. 33, num. 4, 1989, p. 363.

16 Cuando un individuo tiene el poder para decidir y controlar a otras facciones del go-
bierno. Loc. cit.

17 Conjunto de individuos que pertenecen a un mismo cuerpo, que colectivamente deter-
minan un curso de accién. La interaccion entre ellos es cara a cara y existe acuerdo. Loc. cit.

18 Los actores necesarios para tomar la decision son individuos, grupos o coaliciones se-
parados que, bajo la condiciéon de que algunos o todos coincidan, pueden actuar por el go-
bierno. Ninguno tiene por separado la capacidad de decidir y pedir la aquiescencia de los
otros. No existe un cuerpo de mayor jerarquia con autoridad sobre los otros. Ibid., p. 364.

19 Hermann y Hermann introducen una variable de control para cada tipo de uuTp que
“determina coémo otros elementos se introducen en el calculo de la decision”. En el caso del
lider predominante es la sensibilidad contextual; para un grupo tnico es la rapidez para llegar
a un consenso; para multiples actores autonomos es la relacion entre ellos. La sensibilidad
contextual senala qué tan receptivo es el lider a la informacion del ambiente politico. Si es
insensible, su vision afecta sustancialmente la politica exterior; si es sensible, deben conside-
rarse otros elementos del sistema politico para tener una idea de como reaccionara el gobier-
no a determinadas situaciones. Sin embargo, tal concepto es especialmente problematico
debido a la dificultad para medirlo. De ahi, que se haya descartado. Ibid., pp. 365-369.

20 En este caso, con un andlisis de corte mas cualitativo, por casos especificos, se puede
ver a quién decide escuchar el presidente. Puede que haya otros actores, como la opinién
publica, que no tengan una injerencia formal y directa, pero que a través de medios indirectos
(medios, participacion electoral) marquen ciertas pautas en la toma de decisiones.

21 Joe D. Hagan, art. cit., p. 152.

22 Hendidura o clivaje, del inglés cleavage.
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mero Efectivo de Partidos (NEP) segtn el indice de Laakso y Taagepera®® en
ambas camaras sera el indicador mas importante de la fragmentacion del
régimen. La logica detras de esto es que a mayor NEP mas dificil serd para el
presidente conseguir el respaldo del Legislativo, mas conflictivas las relacio-
nes entre ambos poderes y mds contenciosa la toma de decisiones. En cuanto
a la fragmentacion dentro del poder Ejecutivo, la medida sera el nimero de
secretarios de Estado del mismo partido al que pertenece el presidente. El
supuesto es que a menor namero de secretarios del mismo partido, mas frag-
mentada y conflictiva serd la interaccion entre los mismos y el presidente.?*

Tanra 1
Preguntas fundamentales del modelo

¢Quiénes estan encargados de formular y conducir Presidente
la politica exterior en México? Gabinete
Senado
¢Qué funciones y atribuciones tienen?
¢Cudl es su poder relativo?
¢A quiénes tiene que escuchar el presidente? —<——— Lider predominante

Fuente: elaboracion del autor.

Prescripciones de cambio en el modelo

Dado que la politica exterior es algo cambiante, es necesario explicar
bajo qué circunstancias se dan dichas transformaciones. Entonces,

23 ENP, effective number of parties, o ntimero efectivo de partidos, indica la cantidad efectiva
de partidos que existen en un determinado cuerpo legislativo. Se calcula mediante la siguien-
te formula: ENP= Tll"ﬁz

En la férmula, p es el porcentaje de asientos que tiene el partido en el cuerpo legislativo.
EI NEP es el resultado de dividir 1 entre la sumatoria de los porcentajes de cada uno de los par-
tidos al cuadrado. Se trata de un método cuantitativo de medicion. Existen otros métodos, de
enfoque cualitativo, que toman en cuenta otros aspectos para definir el nimero significativo
de partidos. Ambos métodos tienen ventajas y limitaciones. Una ventaja del método de Laakso
y Taagepera es que permite una mayor comparacion a lo largo de periodos largos de tiempo sin
importar la aparicion o desaparicion de partidos, lo cual resulta de enorme utilidad para el
presente estudio. Markku Laakso y Rein Taagepera, “Effective Number of Parties: A Measure
with Application to West Europe”, Comparative Political Studies, vol. 12, nim. 1, pp. 3-27.

24 Una virtud del modelo, dado el problema de acceso de informacién al que se enfrenta
quien estudia politica exterior, es que permite cierto rango de prediccion dadas las condicio-
nes estructurales e institucionales, que son facilmente observables y medibles.
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como el modelo explica que las condiciones que predeterminan la di-
namica de toma de decisiones son institucionales y estructurales, un
cambio en cualquiera de ellas o en ambas implicaria un cambio en las
condiciones en las que se formula la politica exterior.?’ Y, al modificar-
se dichas condiciones, los resultados de politica exterior también po-
drian alterarse.

Por lo tanto, una modificaciéon de la Constituciéon o de las leyes
organicas relativas a la formulacién y conduccién de la politica exte-
rior significaria un cambio institucional. La alteraciéon del poder rela-
tivo de uno o mads de los actores relevantes o el cambio de régimen?®
deben entenderse como cambios estructurales.2’ Por lo tanto, un cam-
bio estructural puede derivarse, principalmente, de resultados electorales
que modifiquen la distribuciéon de poder de los partidos —incluida la
alternancia en el Ejecutivo Federal- y del reemplazo de secretarios
de Estado. Incluso en un mismo sexenio, sin cambio de presidente,
es posible que haya cambios estructurales que impacten el proceso
de toma de decisiones. La concepcion de cambio del modelo subsu-
me a la de Hagan y permite tomar en cuenta variaciones menores,
mas finas.

25 Un cambio en las reglas electorales, segiin el modelo, no entra en el componente ins-
titucional. Dicha modificacién no afectaria las atribuciones y facultades en materia de politica
exterior. En todo caso, su efecto seria sobre el componente estructural: reglas electorales que
busquen mayor representatividad de las distintas fuerzas politicas provocarian mayor fragmen-
tacion del régimen. De cualquier forma los cambios provocados por una modificacion de las
reglas electorales se tomaran en cuenta en el componente estructural.

26 Hagan identifica que hay cambio de régimen cuando uno o mas de los actores clave
en el cuerpo central de liderazgo es reemplazado o removido. Argumenta que todo cam-
bio de régimen, incluso cuando no sea revolucionario, impacta de alguna forma en la po-
litica exterior. En algunos casos, el cambio conduce a una reestructuraciéon minima o
moderada; en otros, implica un total realineamiento. Distingue cuatro tipos basicos de
cambio de régimen: 1) cambio en el lider predominante, 2) cambio sustancial de la faccion
o coalicion, 3) intercambio regular de poder entre grupos o partidos establecidos conten-
dientes y 4) revolucion politica que lleva al poder a un grupo o coalicién “anti-sistema”. El
primero es el menos radical, lo que implica cambios menores en el panorama politicoy en
la politica exterior; el iltimo puede conllevar modificaciones radicales. Joe D. Hagan, art.
cit., pp. 143-146.

27 Es importante notar que no solo el cambio de régimen debe tomarse como cambio
estructural; también una alteracion de los poderes relativos durante la gestion de un mismo
régimen puede implicar cambios en la dinamica de toma de decisiones. Un ejemplo reciente
en México fue la eleccién intermedia de 1997, en la que el PRy, el partido del entonces presi-
dente Zedillo, perdi6é la mayoria simple en la Camara de Diputados. Ello provocé cambios
sustanciales en la dindmica de toma de decisiones.
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2. CARLOS SALINAS Y VICENTE Fox. CAMBIO Y CONTINUIDAD
EN DOS CASOS EMBLEMATICOS: EL TLCAN Y LA DECISION
EN TORNO A LA GUERRA EN IRAQ

Al haber cambios en las variables institucionales y estructurales, o am-
bas, las condiciones en las que se formula la politica exterior se alteran,
lo cual modifica la dindmica de toma de decisiones. Por lo tanto, para
establecer de qué manera se transformaron las circunstancias en que se
decide la politica exterior entre ambos sexenios es ineludible observar
sistematicamente si hubo cambios en cada una de las variables previa-
mente descritas. De igual forma, para ilustrar la dindmica de toma de
decisiones, se ha tomado un caso emblematico de cada sexenio: la ne-
gociacién y aprobaciéon del TLCAN y la decision en torno a la guerra de
Iraq en el Consejo de Seguridad. Se escogieron estos dos porque ilustran
tanto la dinamica de toma de decisiones como los principales objetivos y
estrategias de politica exterior del gobierno en turno. A partir de ellos es
mas facil avanzar en el andlisis de lo que fueron los sexenios. La siguien-
te tabla ilustra las precondiciones institucionales y estructurales de cada
sexenio.

TABLA 2
Cambios en las variables de la politica exterior mexicana

Tipo de variables Variable Carlos Salinas Vicente Fox
Institucionales  Actor principal Presidente Presidente

Otros actores relevantes Gabinete, Senado  Gabinete, Senado
Estructurales NEP Senado* 1.12 2.80

NEP Diputados*® 2.22 3.11

Porcentaje de secretarios 90 36.84

del mismo partido que

el presidente™*

Gabinete Homogéneo, Heterogéneo,

cohesionado fragmentado

*Promedio a lo largo del sexenio. Se pueden consultar las cifras completas en el apéndice.
**Al inicio del sexenio. Se pueden consultar las cifras completas en el apéndice.

Fuente: elaboracién del autor.

La tabla 2 muestra la comparacién de las variables en ambos sexenios.
Las variables institucionales se mantuvieron estables, lo cual implica que
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las facultades de los actores fundamentales no cambiaron.?® La vuTD si-
gue siendo el presidente. Los principales cambios fueron estructurales; el
poder relativo de los actores se modific6 sustancialmente. La continuidad
institucional permitié que el dominio presidencial sobre la politica exterior
permaneciera. Sin embargo, la nueva distribucién del poder relativo en el
poder legislativo y, especialmente, la composiciéon del gabinete, limitaron
su rango de accion, lo que hizo mds lento el proceso de toma de decisiones,
y llevé en ocasiones a la confrontacion.

Es necesario extenderse sobre la conformacién del gabinete. Inteli-
gente y ambicioso, Salinas tenia “talento econémico y politico, y capaci-
dad para rodearse de talentos”.?® Las secretarias principales estuvieron
ocupadas por egresados de universidades de gran prestigio.’’ Ademas,
cre6 la Oficina de Coordinacién de la Presidencia, cuyo titular era José
Maria Coérdoba, “para controlar de cerca la implantaciéon de politicas
gubernamentales”.3! Es importante notar que todo el gabinete econémi-
co estaba integrado por colaboradores que compartian Ia misma visiéon y
tenian una formaciéon semejante a la de Salinas, lo que dej6 en claro que
no habria, de antemano, mucha discusion sobre la politica econémica
que se iba a desarrollar a lo largo del sexenio. Ademas, es de interés ob-
servar que fue precisamente la politica econémica lo que mads se privile-
gi6 a lo largo de su administracion. De ello es también posible inferir
que la sensibilidad contextual de Salinas no era muy amplia, ya que des-
de el inicio llamo s6lo a aquellos que coincidieran con la direccién a la
que apuntaba. En dicho sentido, resulta relativamente irrelevante qué
tanto escuchaba a sus asesores. La homogeneidad de los mismos permite
pensar que las diferencias no eran de fondo, sino que se enfocaban mas
en detalles.

28 Aunque hubo intentos de modificarlo para darle mas peso al Congreso, no hubo cam-
bios importantes. Guadalupe Gonzalez Gonzalez, art. cit., p. 82.

2 Enrique Krauze, La presidencia imperial, México, Tusquets, 1997, p. 419.

30 Pedro Aspe, del MIT, ocupd la Secretaria de Hacienda. A Manuel Camacho Solis,
de Princeton, le fue encomendado el gobierno del Distrito Federal. Luis Donaldo Colosio, de
Northwestern University, fue designado presidente del Pr1. Ernesto Zedillo, de Yale, fue el ti-
tular de Programacion y Presupuesto; y Jaime Serra Puche, también de Yale, de Comercio. José
Maria Cérdoba Montoya tuvo enorme relevancia a lo largo del sexenio; fue asesor de Salinas 'y
ocupb la Oficina de Coordinacién de la Presidencia (ocp). Ibid., pp. 419-420.

31 La ocp fue creada una semana después de que Salinas tomara posesion como presiden-
te. Véase Secretaria de Gobernacion, “Acuerdo por el que se crea la Oficina de Coordinacién
de la Presidencia de la Republica”, 7 de diciembre de 1988, citado por Alba Eritrea Gamez
Vazquez, “Politica interburocratica en la politica exterior de México, 1988-1994”, Foro Interna-
cional, vol. 41, nim. 3, 2001, p. 476.
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Asimismo, los poderes meta constitucionales del presidente,?? basados
en un gobierno unificado (la mayoria en ambas cdmaras), en la alta disci-
plina dentro del partido mayoritario® y en que el presidente sea el lider
del partido centralizado, hacian del Congreso un actor puramente formal,
que no tenia la menor injerencia en la formulacion de la politica exterior.
Por lo tanto, no habia necesidad de consultarlo. Es preciso recalcar que, a
lo largo de la administracion de Salinas, no s6lo no se consulté a otros acto-
res fuera del circulo mas cercano al presidente, sino que se emprendieron
campanas medidticas para promover las politicas gubernamentales origi-
nadas en dicho grupo. El presidente era todo menos neutral; expresaba
fervientemente su vision. Todo lo anterior deja ver que Salinas no era muy
afin a escuchar a otros sectores; por el contrario, buscaba convencer a los
otros de sus decisiones.

La opinién puablica no fue completamente ignorada, pero se le dio un
papel marginal. Algunas de las acciones de sus primeros meses permiten
observar que Salinas se mantenia atento a la percepcién que habia de €l
en la opinién publica y en los sectores opositores (no podia ignorarla des-
pués de la eleccion tan controvertida que lo llevé a la presidencia).?* El
hecho de que buena parte de su programa politico se centrara en revertir
las tendencias electorales negativas del Pr1, deja ver que no estaba dispues-
to a sacrificarse ni a su partido con tal de llevar a cabo sus reformas econé-
micas.?® Sin embargo, tenia el suficiente control del sistema politico®®
para contener a la opinién publica.

Con Fox, la conformacién del “gabinetazo” sirve para explicar su falta
de cohesion. “Fox pensaba que no tenfa compromiso con nadie y eso incluia
al partido [...]. Asi podria incorporar al equipo [...] a quienes considera-

%2 Que provocaron la subordinacién del poder Legislativo al Ejecutivo. Sobre los poderes
meta constitucionales, véase Jeffrey Weldon, “Changing Patterns of Executive-Legislative Rela-
tions in Mexico”, en Kevin J. Middlebrook (ed.), Dilemmas of Political Change in Mexico, San
Diego, Center for U.S.-Mexican Studies, ucsp, 2004, pp. 2-4.

33 Reforzada por tres mecanismos. Primero, la prohibicién a la reeleccion de los diputa-
dos, en efecto desde 1933 inhibe a los legisladores de representar a sus distritos. Segundo, los
herméticos procedimientos para nombrar candidatos en el partido. Tercero, la probabilidad
de recompensar la lealtad, dependiente de la capacidad del partido para conseguir victorias
electorales. Ibid., pp. 3-4.

34 Un ejemplo fue el operativo para apresar a Joaquin Hernandez la Quina; para mostrar
que habia un presidente “con fuerza” en Los Pinos. Enrique Krauze, op. cit., p. 419.

35 El Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) fue de enorme ayuda para tales
fines.

36 El prr contaba todavia con un porcentaje considerable del voto y se podian usar los
medios de comunicacion a favor del régimen, para tratar de convencer a la opinién publica de
Sus programas y propuestas.
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ba los mejores.”” Los criterios de seleccion fueron “pluralidad ideoldgica,
representacion regional, género, madurez, apertura y racionalidad técnica
[sic]”.3® Ademds, Fox plante6 un esquema de trabajo descentralizado. El
hecho de que con muchos de ellos no habia trabajado antes propiciaba
la imagen de un gabinete disperso. Los medios lo designaron “gabinete
Montessori” porque cada uno de los integrantes “hacia su trabajo como
queria, y no en el marco de un plan”.?® Fox era consciente de la disper-
sién. Sin embargo, la justificaba como producto de un modelo distinto de
liderazgo, basado en el convencimiento personal, en razonar posiciones e
intercambiar argumentos. Tomaba las decisiones, era enfitico en “el qué”,
pero dejaba a los secretarios en libertad de decidir “el como”, confiando en
sus conocimientos sobre su drea de responsabilidad.*?

En el caso de Fox, un rasgo que lo defini6 a lo largo de su carrera
politica fue que siempre estuvo preocupado por su popularidad, visible en
las encuestas de opinion. Estaba en campana constante.*! Su necesidad pri-
mordial era de aprobacién, mas que de logros constatables; su experiencia
empresarial hacia que estuviera muy enfocado en “cémo vender” su ima-
gen, aun cuando no hubiera un programa sélido de fondo. Dicho esquema
lo continué en su carrera como politico. Cuando fue gobernador de Gua-
najuato buscé una calificacion positiva y la proyeccién de su imagen como
un politico exitoso. Para conseguir la candidatura de su partido se esforzo
en posicionarse entre la poblacién, haciendo gran uso de los medios de
comunicacion y de la mercadotecnia politica. Su estrategia de gobierno, a
nivel interno, tuvo como eje central su personalidad y popularidad, incre-
mentadas por el “bono democratico”. Ademas, daba excesiva importancia
al estilo sobre la sustancia.*?

Al tener un gobierno dividido, en el que su partido no controlaba
ninguna de las dos camaras del Legislativo, estaba forzado a poner mayor
atencion a otros actores, en especial a los partidos politicos de oposicion.
No obstante, hay otros indicadores de mayor apertura. Estos son la actitud
ante su gabinete y la enorme atencién a la opinién publica. Respecto a lo

%7 Rubén Aguilar V. y Jorge G. Castaneda, La diferencia. Radiografia de un sexenio, México,
Grijalbo, 2007, p. 21.

38 Ibid., p. 22.

3 Ibid., pp. 66-67.

40 Ibid., p. 67.

4 David Shirk, Mexico’s New Politics: The paN and Democratic Change, Boulder, Lynne Ri-
enner, 2005, p. 199.

42 Ello puede verse desde sus afios como gobernador, en que sus tan promocionados pro-
gramas tenian una minima planeacion y trabajo previos, lo que los hacia poco claros y efectivos.
Ibid., pp. 199-203.
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primero, el hecho de que no impusiera una postura, sino que permitiera la
discusion abierta, el didlogo, para finalmente tomar una decisién, muestra
mayor sensibilidad, especialmente frente a un gabinete tan heterogéneo.*?
Es de notar que buena parte del proceso se mantenia neutral. En cuan-
to ala opinién publica, el cambio fundamental es que le ponia atencién no
s6lo en cuestién aprobacién presidencial, sino de contenido. Es decir,
no bastaba la calificacion de la ciudadania en el trabajo que realizaba en
senal de confianza a sus acciones, también estaba atento a la posiciéon que
tomaba ante las decisiones mas relevantes. Dicha atencién le dio mayor
peso no sé6lo a la opinién publica, sino a los diversos grupos de presion que
intentaron afectar en la formulacién de la politica exterior. Lo anterior
implicé un mayor nimero de actores y factores en el proceso de toma de
decisiones. Ahora, se presentan los dos casos seleccionados.

El Tratado de Libre Comercio de América del Norte

La negociacion, firma, ratificacion y puesta en marcha del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) marcé no sélo la politica exterior,
sino el sexenio de Salinas. Fue la culminacién del proceso de reajuste y
liberalizacién, del cambio de modelo econémico, que se volvia irreversible
con un tratado internacional. Dado que el TLCAN fue un largo proceso, en
el cual se invirtieron mucho tiempo y esfuerzos, resulta un caso muy util.

La caida del Muro de Berlin, la instrumentacién de la Perestroika y
la glasnost y la desintegracion de la Union Soviética marcaron un cambio
fundamental en el orbe. Estados Unidos se habia vuelto el pais hegemo-
nico ante el vacio de poder que dejaban los soviéticos. De igual forma, la
tercera ola de la democratizacion ya estaba en camino; los ideales liberales
parecian expandirse en distintas regiones, tanto en lo politico como en lo
econémico. El capitalismo y el libre comercio eran los modelos a seguir.

Tras la renegociacién de la deuda, a finales de los ochenta, se sentaron
las bases de la negociacion. Un tratado de la envergadura del TLCAN impli-
caba grandes transformaciones para el pais; las apuestas eran altas. Es, por
lo tanto, de enorme interés ver las posiciones que adoptaron los distintos
secretarios y sectores de la sociedad en el proceso de negociacién del trata-
do, asi como sus respectivas razones.

El presidente fue el principal promotor del TLcAN. Con base en un calculo
racional de los efectos anticipados de la tendencia a establecer grupos regio-
nales, vio la necesidad de integrar a México a una region: América del Norte.

43 Aguilar y Castaneda, op. cit., pp. 66-67.
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Todo ello era parte de su agenda de liberalizacion y reforma econémica.
Por lo tanto, requeria de una coalicién que apoyara su proyecto. Los pac-
tos economicos* y el gasto social?® fueron instrumentos para construirla. o
En dicho sentido, Salinas fue todo menos neutral: buscé convencer. En
cuanto al gabinete econémico, tampoco hubo vacilaciones; compartian la
idea de la necesidad del tratado. Las secretarias de Hacienda y Comercio y
Fomento Industrial*’ fueron “el brazo derecho” del presidente en las nego-
ciaciones. Otros bancos de desarrollo e instituciones financieras nacionales
acabaron de conformar el ndcleo de la coalicién. Por su parte, la burocracia
apoyaba, o al menos consentia, el tratado.*®

Es notoria la vision de Salinas sobre los secretarios: “representaban,
antes que embajadores de sus clientelas, lineas de defensa del presidente ante
las burocracias y los intereses creados”.*? El poder legislativo, dominado por
el pr1, funcion6é como un apoyo sumiso; el Senado tuvo un papel marginal
y puramente formal: la ratificaciéon fue automdtica.’® La SRrE, cuyo titular
era Fernando Solana, a pesar de haber perdido poder frente a las secreta-
rias econ6émicas, no se opuso a la negociaciéon del tratado. Lo que buscé
fue contrarrestar el giro pro-norteamericano manteniendo vinculos con
América Latina, y buscando, a su vez, armonizar los objetivos de Salinas
con los principios de la politica exterior mexicana.

Dentro del pri, los “modernizadores” se sumaron al proyecto; los tra-
dicionalistas fueron neutralizados gracias a la labor de Luis Donaldo Colo-
si0.°! El Partido Accién Nacional, aunque consideraba que el tratado era

4 A'lo largo de la década de 1980 hubo tres pactos de concertacion. El Pacto de Solida-
ridad Econémica (psE), el Pacto para la Estabilidad y Crecimiento Econémico (PECE) y el
Pacto para la Estabilidad, la Competitividad y el Empleo. Mediante ellos se habia buscado de-
tener la inflacion, implementar una politica de ingreso e iniciar una agenda neoliberal. En
todos ellos, el gobierno se habia reunido con representantes de los sectores empresarial y
obrero, a quienes pedian su cooperaciéon a cambio de beneficios futuros. Es importante notar
que se trata de procedimientos en un régimen no democratico. Guy Poitras y Raymond Robin-
son, “The Politics of NAFTA in Mexico”, Journal of Interamerican Studies and World Affairs, vol. 36,
num. 1, 1994, p. 10.

4 Principalmente a través del Programa Nacional de Solidaridad.

46 Guy Poitras y Raymond Robinson, art. cit., p. 20.

47 Cuyos titulares eran Pedro Aspe y Jaime Serra Puche.

48 Guy Poitras y Raymond Robinson, art. cit., pp. 12-13.

49 Ello permite entender que la percepcion de Salinas no era una de politica burocriatica,
sino que era el presidente el que marcaba la direcciéon que el resto del aparato gubernamental
debia seguir. Carlos Salinas de Gortari, México, un paso dificil a la modernidad, México, Plaza 'y
Janés, 2002, p. 72.

%0 Ocasionalmente era informado de la situacién, pero nunca consultado. Poitras y Ro-
binson, art. cit., p. 13.

51 Carlos Salinas de Gortari, op. cit., p. 66.
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digno de apoyo, objetaba que el prrI lo utilizara para afianzar su control
sobre el sistema politico; su dirigencia lo veia como un arma para atacar
electoralmente al paN. Por lo tanto, los panistas se ocuparon de mostrar
los peligros de negociar un acuerdo de tal magnitud sin las suficientes
garantias en cuestiones laborales y de soberanifa. Ademas, debido a que
el gobierno no habia consultado con los sectores sociales las provisiones
del TLCAN, llamaron a un referéndum nacional, que nunca se pudo llevar
a la practica. Por su parte, el PRD se enfrascé en acusar los inconvenientes
del libre comercio: las externalidades negativas en cuestiones ambienta-
les, laborales y de empleo. Defendian el nacionalismo mexicano; aliarse
a Estados Unidos mediante el TLCAN para ellos era cambiar la dignidad
mexicana por falsas promesas de prosperidad.®?

El sector privado fue un gran aliado del gobierno. El nucleo de apoyo
estaba en las grandes companias manufactureras, algunas medianas, cier-
tos productores agricolas, empresas extranjeras intensivas en capital, la
comunidad financiera internacional y proveedores mexicanos a empresas
transnacionales. El consenso dentro de la comunidad empresarial se ex-
tendié a companias medianas e incluso pequenas. Las distintas camaras
empresariales,®® acabaron sumandose a la campana del gobierno para
promover el tratado.’* La razén eran los multiples beneficios econémicos
y de inversion que significaria tener acceso directo al mercado mds gran-
de del mundo. Por su parte, el sector laboral, representado por sindicatos
y uniones fuertemente vinculados al régimen, no tuvo mucho qué decir;
acabé siguiendo la linea que dictaba el PrI. Algunos sindicatos indepen-
dientes criticaron la politica comercial, pero en ningiin momento fueron
una amenaza seria.

Los intelectuales se encontraban divididos. Aunque la mayoria apoyaba
activamente o al menos consentia el tratado, hubo quienes apuntaron las
consecuencias en cuanto a distribucién de riqueza y los riesgos para el pais.
La opinién publica, a pesar de estar al margen de la toma de decisiones,
tenia interés en la agenda presidencial de reforma. Aun sin amplio con-
senso, “una combinacién de estrategia politica, recuperaciéon econémica y
una mezcla de esperanza y consentimiento ayudaron a forjar una extendida

52 Poitras y Robinson, art. cit., pp. 18-22.

53 Entre ellas estaban principalmente la Confederacion Patronal de la Republica Mexica-
na (Coparmex), la Confederacion de Camaras Industriales (Concamin), la Confederacion de
Camaras Nacionales de Comercio (Concanaco), la Camara Nacional de la Industria de la
Transformacién (Canacintra) —al principio renuente al GaTT—Yy la Coordinadora de Organis-
mos Empresariales de Comercio Exterior (COECE).

54 Guy Poitras y Raymond Robinson, op. cit., pp. 14-18.

5 Jbid., pp. 22-23.
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voluntad de experimentar”.’® La razén fundamental era la esperanza de

crecimiento econémico y generacion de empleos. El apoyo al acuerdo se
vinculaba fuertemente con la aprobacion presidencial, la cual se basaba en
politicas audaces, en una campana de comunicaciéon social habil y en resul-
tados econémicos, que si no 6ptimos, si eran mejores que los de la década
perdida.’”

El proceso de negociacion del TLcAN fue largo e intrincado. Como re-
lata Salinas de Gortari, implicé sortear una multitud de obstaculos, entre los
que se cuentan las elecciones en Estados Unidos, la recesion, la inexperien-
cia en cuanto a negociaciéon por parte de los funcionarios mexicanos, el
cabildeo, las filtraciones a los medios en Estados Unidos, el convencimiento
a la opini6én publica, los temas del petréleo y la migracion, entre muchos
otros.’® La Oficina Negociadora del Tratado fue encabezada por Herminio
Blanco. Serra Puche, de la sEcoF1, también tuvo un papel muy importante,
lo que muestra que eran las secretarias econémicas las que llevaron la batu-
ta en la negociacion.

La Secretaria de Relaciones Exteriores perdi6 influencia en el diseno
de la politica econémica exterior, lo que permitié a otras dependencias
ocupar su sitio.’® A pesar de ello, acab6 sumandose al esfuerzo, aunque
en otro sentido: intent6 equilibrar la enorme atencién prestada a Esta-
dos Unidos fortaleciendo los vinculos con América Latina. Solana intent6
armonizar al TLCAN con los principios bésicos de la politica exterior.5? A
su vez, el ministro Alvarez, director del Instituto Matias Romero de Estu-
dios Diplomaticos,®! buscé proyectar una imagen de la secretaria menos
débil. Sin embargo, al final “el servicio exterior se tuvo que ajustar al li-
mitado margen de maniobra provisto por el grupo tecnocratico que im-
plantaba las politicas gubernamentales”.%? Los resultados del intento de
diversificacion por parte de la Secretaria de Relaciones Exteriores fue-
ron los tratados de libre comercio con Chile (1990), Colombia y Vene-
zuela (1992).

5 Ibid., p. 26.

57 Andrés Villarreal, “Public Opinion of the Economy and the President among Mexico
City Residents”, Latin American Research Review, vol. 34, num. 2, 1999, p. 150.

% Carlos Salinas de Gortari, art. cit., pp. 58-119.

% Es importante notar la decisién presidencial de eliminar la Subsecretaria de Asuntos
Economicos desde 1986. Salinas reforzo dicha decision al no nombrar miembros de la SRE para
negociar el TLCAN. Lo mas que logré el canciller Solana fue que funcionarios de la SR “acom-
panaran” a los expertos en el proceso de negociacion del TLCAN y de los acuerdos de libre co-
mercio con otros paises de Latinoamérica. Alba Eritrea Gamez Vizquez, art. cit., p. 487.

60 Ibid., pp. 487-488.

61 IMRED, la rama académica de la SRE.

2 Alba Eritrea Gdmez Vazquez, art. cit., p. 489.
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Al sumarse la Secretaria de Relaciones Exteriores al proyecto, puede
afirmarse que la totalidad del aparato estatal se avoc6 a la negociacion
del TLcAN. El PrD y los sindicatos independientes, principales opositores
al tratado, fueron incapaces de crear una coalicién que lo detuviera.®® La
opinién publica estaba convencida. Ademas, el hecho de que se tratase de
un sistema autoritario —con las posibilidades de control que ello implicaba—
propicio la centralizacién del proceso de negociaciéon y toma de decisiones.
Pocos fueron consultados y las decisiones se tomaron en un grupo muy
cerrado, cercano a la figura presidencial.

Después de las multiples negociaciones, el TLCAN fue firmado y ratifica-
do por los tres paises. Sus consecuencias han sido enormes. Cambi6 la for-
ma en que se conceptualizaba México y muchas de las ideas sobre la
politica exterior del pais. Fue también una alteracién importante a nivel
mundial la formacién del “bloque” de América del Norte. Aun ahora se si-
guen escribiendo libros y articulos al respecto, pues desencaden6 una com-
pleja serie de procesos.

La decision en el Consejo de Seguridad respecto a la guerra en Iraq

La guerra en Iraq fue de enorme relevancia en el sexenio foxista. En €] se
materializ6 la dificultad de acoplarse a la nueva visién del mundo que adop-
to Estados Unidos tras los atentados terroristas en Nueva York. Ademas,
dado lo delicado del tema, resulta un caso critico que revela la fragmenta-
ci6én de las posiciones dentro del gabinete y del gobierno.

Los ataques del 11 de septiembre de 2001 modificaron la vision v,
consecuentemente, la estrategia del actor mds poderoso del orbe, Estados
Unidos. Desde Pearl Harbor, dicho pais no habia sufrido un ataque en su
territorio. Ahora la administraciéon de George W. Bush enfatiz6 los temas
de seguridad: en lo interno, con la creacion del Departamento de Seguri-
dad Territorial (Department of Homeland Security) y la restriccion de algunas
libertades con la Ley Patriota (Patriot Act). En lo externo, puso en marcha la
guerra contra el terrorismo, estrategia de largo plazo contra grupos terro-
ristas. La guerra de Iraq fue la segunda confrontaciéon dentro del marco de
la guerra contra el terrorismo.%* Los gobiernos de Estados Unidos, Reino

63 Ademas, el PRI recurrio a tres estrategias para impulsar su agenda y evitar la disidencia
dentro del partido y el crecimiento de los otros partidos, en especial el PrD: /) Una reforma
electoral ventajosa, 2) gasto publico a través del Pronasol, con fines politicos y 3) fraude ciber-
nético (no solo durante el conteo de votos sino desde antes, quitando nombres de la lista no-
minal, procedimiento conocido como “rasurar listas”). Poitras y Robinson, art. cit., p. 20.

641a guerra en Afganistan fue la primera confrontacién. Un objetivo era capturar a Osama
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Unido y Espana alegaron que Iraq poseia armas de destruccién masiva, lo
cual implicaba una amenaza a la seguridad internacional. La oNU envi6 un
contingente de inspectores, los cuales no encontraron las armas. Estados
Unidos® 1levo al Consejo de Seguridad la decision de invadir a Iraq.

La relaciéon con Estados Unidos ha sido siempre la mds importante y
mas intrincada para México. Comprende una variedad de temasy, a partir
del TLCAN, ha crecido en intensidad y complejidad. Uno de sus principales
temas es la migraciéon. Durante su gobierno, Fox concentré los esfuerzos de
politica exterior en el tema migratorio. Se buscaba una reforma integral,
que regularizara la situaciéon de los mexicanos indocumentados residentes
en Estados Unidos, incrementara el nimero de visas de residencia perma-
nente y creara un programa de visas dirigido a trabajadores temporales.5
Sin embargo, tras el 11 de septiembre esta esperanza se fue desvaneciendo.
Estados Unidos dejé de tener interés en “la enchilada completa”, como
se oia en los medios. Hubo una patente incapacidad por la parte mexica-
na para entender el nuevo enfoque del pais vecino: la seguridad. Sin em-
bargo, para 2003, aun con la salida de Castaneda de la cancilleria, se
mantenia cierta esperanza de que se pudiera lograr algiin acuerdo migra-
torio. Tal esperanza fue un factor al decidir el posicionamiento mexicano
sobre la guerra en Iraq y, en especial, el voto en el Consejo de Seguridad.
Dicho voto podia esgrimirse para condicionar la reforma migratoria.

Con sus respectivos matices, pueden distinguirse dos posiciones bdsicas
frente a la situacién del voto en el Consejo de Seguridad: apoyar o no a
Estados Unidos. Sin embargo, las posiciones en si no bastan para entender
la dindmica de decision: las razones y motivaciones cobran suma relevancia.
Dentro del gabinete, entre los que se mostraban a favor de Estados Unidos

Bin Laden, lider de Al-Qaeda, el grupo que se habia adjudicado los ataques del 11 de septiem-
bre; el otro, derrocar al régimen taliban, que habia apoyado y encubierto al primero.

6 Es necesario recalcar la orientacion radical del régimen de Bush. Joe D. Hagan hace una
clasificacion de las orientaciones de los regimenes, las cuales resultan de las distintas imagenes
que hay de las amenazas externas. Los grupos son: moderados, pragmaticos, militantes y radica-
les. Los regimenes radicales ven a los adversarios externos como una amenaza inmediata para
el orden internacional. Llegan a otorgarles el calificativo de malvados (lo cual sucedi6 con el
famoso “eje del mal”). El poder militar es visto como el inico medio de detener la agresion. Joe
D. Hagan, art. cit., pp. 148-150. La obstinacion y vision maniquea del régimen de Bush queda
manifiesta de forma didfana en la frase: “You are either with us or against us in the fight against
terror.” Fue pronunciada en noviembre de 2001 en una conferencia de prensa conjunta con el
presidente de Francia Jacques Chirac. En ella Bush pidi6 a sus aliados que mostraran su apoyo
con accion. Constltese http://archives.cnn.com/2001/US/11/06/gen.attack.on.terror/

5 También se buscaba desplegar esfuerzos binacionales a favor del desarrollo en las zo-
nas expulsoras de migrantes y combatir la criminalidad e inseguridad en la frontera. Rodolfo
Tuiran, “La reforma migratoria en Estados Unidos: implicaciones y retos para México”, en
Sotomayor Veldzquez y Vega Canovas (coords.), Ll mundo desde México, p. 139.
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estaban las secretarias de Hacienda y Turismo, por motivos econémicos;
Fernando Canales, titular de la Secretaria de Economia, y Eduardo Sojo, no
por conviccién personal, sino como reflejo de los empresarios mexicanos,
con quienes tenia trato cercano.®’ De hecho, como grupo de presion, los
empresarios con ligas al pais vecino criticaron tanto la entrada al Consejo
de Seguridad como cualquier discrepancia con Washington.%®

Entre aquellos que negaban concederle el apoyo a Bush habia algunos
mas radicales que otros. Adolfo Aguilar Zinser, embajador de México ante
la oNU, propugnaba una negativa rotunda, con la que México liderara la
oposicién a la guerra en el Consejo de Seguridad;® el objetivo subyacente
era apuntalar la tradicional politica de no intervencién. Luis Ernesto Der-
bez, canciller, apoyaba la negativa, pero de una forma prudente, sin hacer
publica la decision, especialmente si no se llegaba a emitir el voto, debido
a la complejidad de la relacion bilateral.”’ Santiago Creel, secretario de
Gobernacion, estaba de acuerdo con Derbez, aunque por cuestiones de po-
litica interna: el nacionalismo, el pacifismo y el recelo al vecino del norte,
pensaba, eran rasgos propios de México.”!

En cuanto al poder Legislativo, lo relevante es la posiciéon que asumi6
cada partido. El PAN se inclinaba ligeramente a favor de Estados Unidos. Los
lideres de sus bancadas: Diego Fernandez de Cevallos y Felipe Calderon se
mostraban a favor. El segundo argumentaba que el costo del enfriamiento
de la relacion era mayor que el costo en lo interno y con la oposiciéon.” El
PRI criticaba la entrada al Consejo de Seguridad, en primera instancia, e
instaba a Fox a no entrar en conflicto con Bush. Los partidos de oposicién
“se refugiaron en la hipocresia y el doble discurso, o en el antiamericanis-
mo rabioso e irrelevante”.”

Antes de llegar a la unidad dltima de toma de decisiones, el presidente,
es necesario ver la posicién de la opinién publica.”* Esta se declaraba en

67 Rubén Aguilar V. y Jorge G. Castaieda, op. cit., p. 255.

68 Ibid., p. 248.

% Incluso habia amenazado con su renuncia si México tomaba una postura favorable a
Estados Unidos. Ademads, su posiciéon habia generado fricciones con el gobierno de Estados
Unidos, a tal grado que ya no querian trabajar con él. También surgieron fricciones con Der-
bez, porque no lo escuchaba; Fox tuvo que hablar personalmente con Zinser para aclararle
que no era necesario tomar una postura tan radical. /bid., pp. 254-256.

70 También puede aducirse que en aquel momento aspiraba a continuar su carrera poli-
tica como Secretario General de la Organizacion de Estados Americanos (OEA).

7 Aguilar y Castaiieda, op. cit., p. 257.

72 Ibid., pp. 256-258.

3 Ibid., p. 259.

74 Dentro de la opinién ptblica pueden incluirse los intelectuales. Casi todos ellos esta-
ban en contra de la guerra, salvo Enrique Krauze. Ibid., p. 249.
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contra de la guerra y, por lo tanto, en contra de Estados Unidos. Semana a
semana la presidencia realizaba encuestas de evaluacion. A partir de sep-
tiembre de 2001, la calificacion de Fox habia descendido y el punto mas
alto desde entonces hasta el fin del sexenio fue la segunda semana de mar-
zo. Esto influy6 de forma importante para explicar el que finalmente hicie-
ra publica su posicion: la de no apoyar a Estados Unidos. Como se vera en
la siguiente seccion, finalmente no fue necesario emitir el voto en el Con-
sejo de Seguridad, por lo que en términos de politica exterior resultaba
contraproducente publicitar la posicién mexicana. Sin embargo, 2003 era
ano de elecciones intermedias y tanto Fox como el PAN albergaban la espe-
ranza de alcanzar la mayoria simple para poder aprobar las reformas estruc-
turales prometidas.

El posicionamiento de los distintos actores se fue develando en las se-
manas previas al voto en el Consejo de Seguridad. La mayoria estaba en
contra de apoyar la guerra y a Estados Unidos. Conscientes de los costos
que implicaba un enfriamiento con Estados Unidos, la posicién intermedia
fue la de ir en contra aunque de forma moderada. A lo largo de esos dias se
tuvo un acercamiento con paises como Francia, Rusia y Chile, para buscar
una solucién moderada, multilateral, por medio de la oNU y de sus meca-
nismos institucionales. Ademads, en cuestion de politica exterior, mantenia
viva la esperanza de “la enchilada completa”, pues no era un enfrentamien-
to directo, sino una negativa velada.

Sin embargo, finalmente Estados Unidos decidi6 que no someteria
a voto su decision; lideraria una coalicion multilateral en contra del ré-
gimen de Saddam Hussein. Ello abria la puerta a un nuevo dilema en-
tre los tomadores de decisiones en México: ¢publicitar o no la posicién
adoptada? Dado que la uuTD es el presidente, Fox fue quien tuvo la ulti-
ma palabra. Conocia lo que pensaban los distintos actores dentro y fuera
del gobierno, sabia cudles eran los costos y cudles los beneficios. Tomo
entonces la decision: hizo publico el rechazo a la guerra. Es importante
notar a lo largo del proceso no sé6lo las decisiones, sino las indecisiones; las
declaraciones y los silencios. E1 que México se haya mostrado renuente a
posicionarse desde un principio el tiempo que se tardé en tomar una de-
cision definitiva, muestran también la dificultad y la lentitud en el proceso
de toma de decisiones.

El resultado de la crisis de 2003 fue en un principio una postura con-
traria a Estados Unidos, moderada y multilateral. Una vez que la guerra fue
inminente, el resultado fue un deslinde, un rechazo a las acciones bélicas,
hecho publico por el presidente. Las implicaciones fueron el esperado en-
friamiento de la relacién bilateral, en lo externo, y un incremento en los
niveles de aprobacién presidencial en lo interno. Castaneda y Aguilar sena-
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lan la volubilidad de la opinién publica,” lo que puede explicar que la
popularidad no se tradujo en votos para el PAN en las elecciones interme-
dias. Finalmente, resulta de interés la lecciéon que sacé Fox del episodio: en
adelante, toda decision pasaria por el filtro de sus efectos electorales.”
Segun la siguiente grafica, uno de los repuntes mas importantes del sexe-
nio fue el del periodo de febrero a mayo de 2003, cuando decidi6é hacer
publica la decision.

GRrAFICA 1
Porcentaje de acuerdo/acuerdo parcial con el presidente Fox
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Fuente: Consulta Mitofsky, Evaluacion final de gobierno, Vicente Fox. Se puede consul-
tar en: http://72.52.156.225/Estudi0.aspx?Estudio:vf—evaluacion—ﬁnal

Como puede observarse, las diferencias entre ambos mandatarios son
notables. Pero el hecho de que los otros actores formales tengan mayor
fuerza, lo que les da mayor injerencia en la politica exterior, es central para
dar una respuesta.’’ Tal es el caso del Senado: mientras que con Salinas se

™ Ibid., pp. 269-275.

76 Ibid., p. 276. En retrospectiva, dicha leccién estuvo lejos de ser la mejor que pudo haber
sacado.

77 Salinas, en un régimen no democratico, tenia mas mecanismos de control sobre el
resto de los actores, lo que le permitia imponer, con mas facilidad, sus decisiones. Consciente
de estar en la cuspide del sistema y de poder manipularlo, veia menos apremiante el escuchar
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trataba de un actor supeditado y pasivo, con Fox era distinto. En dicha me-
dida, Fox no tenia mucha opcién, tenia que prestarle atencion.

Dinamica de toma de decisiones y resultados de la politica exterior

Es posible estudiar cuatro dimensiones de la politica exterior: el proceso de
toma de decisiones, la conduccion, el contenido y los resultados. Cada una
de ellas, a lo largo de un sexenio, da para largas investigaciones. Mas si se
trata de la comparacién de dos. Ademas, ante la multiplicidad temadtica y re-
gional cabe describir muchos matices y transformaciones. En las secciones
previas la variable dependiente ha sido la dinamica de toma de decisiones y
los casos seleccionados han buscado ilustrarla. Aunque también se prestan
para ilustrar los vaivenes en cuanto a conduccién y contenido, tal investiga-
cién queda mds alld de los objetivos del presente articulo. En todo caso, cabria
apuntar que la dinamica de toma de decisiones tiene, en general, un impacto
sobre los resultados. Una dinamica mas cohesionada, mas cercana al modelo
de eleccion racional, es mas efectiva para la consecucion de los objetivos de
politica exterior en tanto que hace mas eficaz y rapida la toma de decisiones.”

Al analizar en retrospectiva, a partir del analisis que han hecho diversos
internacionalistas en diversos temas y regiones,” da la impresién de que en
general los resultados de politica exterior del sexenio de Salinas fueron po-
sitivos. Para el caso de Fox, la evaluacion no es tan halagtiena. Cabria apun-
tar que una dindmica de toma de decisiones mas fragmentada, en la que
el presidente tiene un gabinete heterogéneo y se enfrenta a mas grupos de
intereses, dificulta la consecucién de los objetivos de politica exterior. En
tanto el segundo se quedo en el discurso, dilapidando en poco tiempo todo
su capital politico y mostrando su falta de oficio,*’ el primero logré algunos

opiniones disidentes. Es decir, sus circunstancias fomentaban una suerte de “mentalidad auto-
ritaria”. Por el contrario, Fox, desde su campana, se habia promocionado como el presidente
del cambio, de la democracia, que escuchabay era cercano a la gente. Una vez en el gobierno,
continu6 con el mismo discurso, lo que lo obligaba a llevarlo a la practica. No s6lo era que los
distintos grupos tuvieran mas poder, sino que habia una especie de obligacién moral de ser un
presidente con una “mentalidad democratica”.

78 En caso de existir discrepancias, importa mucho con quién las tenga y cémo se mane-
jan. Si la visibilidad del diferendo es mds notoria o se hace publica (o si la discrepancia misma
es con la opinion publica), su impacto es mayor en la toma de decisiones y en los resultados.

7 Pueden consultarse los dos numeros tematicos de Foro Internacional sobre los sexenios
de Salinas y Fox. Se trata, respectivamente, del volumen 34, nimero 4 (1994) y del volumen
38, nimeros 1y 2 (2008).

80 Véase Erika Ruiz Sandoval, “La politica exterior de México durante el sexenio de Vi-
cente Fox: mucho discurso y pocas nueces”, Foro Internacional, vol. 48, nim. 1, p. 79.



ABRJUN 2011 LOS FACTORES INTERNOS DE LA POLITICA EXTERIOR 327

de los mayores cambios de la politica exterior en las dltimas décadas. De
acuerdo con Humberto Garza, “pocas cosas cambiaron mads en el sexenio

de Salinas de Gortari que la politica exterior”.8!

3. DEMOCRACIA Y POLITICA EXTERIOR

El proceso de democratizacién fue el principal motor de la redistribucion
del poder relativo entre los distintos actores. Las sucesivas reformas elec-
torales, el avance de los partidos de oposicién y la descentralizacion fue-
ron determinantes para la nueva configuracion politica, en que el poder
Legislativo sirve mds de contrapeso al Ejecutivo. El gobierno dividido ha
incentivado un mayor activismo legislativo en asuntos de politica exterior.
Se comenzaron a canalizar demandas por parte de sectores e intereses par-
ticulares afectados por decisiones de politica exterior, la oposiciéon usé fa-
cultades constitucionales®? como instrumento de negociacion politica y se
politizaron® algunos asuntos por motivos ideolégicos o simboélicos.®* Sin
embargo, segun las estadisticas legislativas de 1997-2007, la tasa de aproba-
cién de las propuestas presidenciales en temas de politica exterior ha sido
elevada y ha estado por encima de la media.®> Por lo tanto, como senala
Guadalupe Gonzdlez, “no es claro ni evidente que el Congreso se haya con-
vertido hasta ahora en un contrapeso real y efectivo”.%6

Ello se debe, en gran medida, a las atribuciones que la Constitucion
otorga, que no han sufrido cambios, con que se mantiene el predominio
presidencial. No obstante, la democratizacion ha traido “la proliferacion
de iniciativas legislativas orientadas a modificar la actual distribucion de

81 Humberto Garza Elizondo, “Los cambios de la politica exterior de México 1989-1994”,
Foro Internacional, vol. 34, num. 4, 1994, p. 536.

82 La autorizacion al presidente para salir del pais es la mds relevante. Al amenazar con
no otorgarsela, la oposiciéon buscaba negociar, a cambio de la autorizacién, algin asunto que no
forzosamente era de politica exterior. En junio de 1999, por primera vez la Camara de Diputa-
dos estuvo a punto de impedir que el presidente saliera del pais a una visita de Estado. Final-
mente se le concedid, por un ligero margen, con 227 votos a favor y 216 en contra.

83 Durante las elecciones intermedias de 2003, la politica exterior se reflej6 en las plata-
formas electorales de los partidos politicos. Si bien en gran medida se debi6 a la coyuntura del
debate en torno a la guerra de Iraq, mostr6 que los asuntos exteriores habian dejado de estar
aislados de la arena electoral.

84 Guadalupe Gonzilez Gonzilez, art. cit., pp. 76-77.

85 Benito Nacif, “Congress Proposes and the President Disposes: The New Relationship
between the Executive and the Legislative Branches in Mexico”, en Armand B. Peshcard-Sver-
drup y Sara R. Rioff (eds.), Mexican Governance: Irom Single-Party Rule to Divided Government,
Washington, csis, 2005. Citado por Guadalupe Gonzalez Gonzalez, art. cit., p. 84.

86 Ibid., pp. 83-84.
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atribuciones y ampliar las facultades del Congreso”.8” A ellas pueden su-
marse exhortos, puntos de acuerdo y otras acciones que buscan influir en
el debate nacional sobre temas de politica exterior. Sin embargo, sus resul-
tados han sido exiguos: de las setenta y dos iniciativas de reforma presenta-
das a partir de 1997, s6lo se aprobaron dos. Ambas acotan las facultades del
Ejecutivo y amplian las del Senado en materia de tratados.®8

Pueden distinguirse tres consecuencias principales de la democratiza-
cion. Primero, con la ampliacion de los canales de acceso y representacion
de intereses, las diferencias de opinioén entre la poblacién en materia de
politica exterior se manifiestan publicamente. Segundo, al cambiar la es-
tructura de incentivos de los tomadores de decisiones en materia exterior a
causa de los ciclos electorales y de un mayor nivel de competencia en el sis-
tema, los temas de la agenda internacional tienden a politizarse.?? Tercero,
en buena medida a causa de las dos anteriores, inciden grupos de interés y
de la opinién publica en el proceso de toma de decisiones.? Las tres per-
miten ver que “las fronteras o distancias tradicionales entre politica interna
y exterior tienden a desvanecerse”.”! Ademas, el proceso de apertura de los
medios de comunicacién fue parte de la democratizacion, y ha propiciado
un mayor flujo de informacién de las estructuras gubernamentales hacia la
sociedad y viceversa.

En cierta medida, los malos resultados del sexenio foxista pueden
achacarse al novedoso panorama democratico. El gobierno divido y la con-
secuente incomprensién mutua entre los poderes Legislativo y Ejecutivo
acotaron las posibilidades del presidente. Incluso, como gesto simbdlico, es
de interés el episodio en que el Senado nego6 la autorizacion al presidente
para salir del pais. Salinas jamds tuvo que enfrentarse a un Congreso hostil.
Como apuntan Poitras y Robinson en referencia al TLcaN: “es dificil imagi-
nar al presidente de un gobierno de un modelo pluralista o de un modelo

87 Las primeras datan de inicios de la década de 1990. Sin embargo, con el gobierno di-
vidido han aumentado y tenido mayor alcance. Los principales aspectos que tocan son: forta-
lecimiento de las facultades de analisis y supervisién senatorial, inclusién de nuevos principios
normativos, desregulacion del permiso al Ejecutivo para salir al extranjero, modificacion de
los métodos de seleccion y confirmacion de nombramientos, procedimientos de negociacion,
firma y ratificacion de tratados internacionales, y la regulacién sobre movimientos de tropas
nacionales y extranjeras. Ibid., pp. 78-79.

88 Ibid., p. 82.

89 Ibid., p. 85.

9 Condicionado, en buena medida, por la sensibilidad contextual del presidente en turno.

91 Guadalupe Gonzilez Gonzilez, “Las bases internas de la politica exterior: realidades y
retos de la apertura econémica y la democracia”, en Luis Herrera-Lasso M. (coord.), México
ante el mundo: tiempo de definiciones, México, FcE, 2006, p. 196.
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de politica burocratica con el poder suficiente para ingeniar un cambio tan
drastico en la politica comercial”.??

Sin embargo la democratizaciéon no es del todo responsable de los fra-
casos del gobierno foxista. El gobierno dividido es s6lo uno de los argu-
mentos que explican las diferencias en resultados. La conformacién del
gabinete y la excesiva atencién a la opinién publica también son funda-
mentales para el éxito o el fracaso de la politica exterior (e interior). Por
lo tanto, democracia no significa paralisis; en efecto, el gobierno dividido
complica un poco la toma de decisiones, pero finalmente la mayoria de
las atribuciones estdn concentradas en el presidente. En otras palabras, el
estilo de gobernar del presidente pesa.

4. CONCLUSIONES TENTATIVAS

Los factores internos afectan la formulacion e, indirectamente, los resul-
tados de la politica exterior mexicana. En los casos estudiados, las condi-
ciones internas son muy importantes para explicar el proceso de toma de
decisiones. El diseno institucional es primordial, ya que establece quiénes
son los actores fundamentales: presidente, gabinete y Senado. Posterior-
mente las condiciones estructurales (el poder relativo de los actores) den-
tro del pais acaban de definir como éstos afectaran la politica exterior. De
las atribuciones constitucionales se desprende el vasto poder del presidente
en los asuntos externos. La figura del titular del poder Ejecutivo es central
para explicar la politica exterior mexicana. A quiénes tiene que escuchar,
como conforma su gabinete, su estilo de tomar decisiones, de gobernar y
los objetivos que se plantea, son imprescindibles al explicar la dinamica de
toma de decisiones en politica exterior.

Ellargo proceso de democratizacién y su impacto en la forma en que se
llevan las relaciones exteriores del pais, dan pie a un buen nimero de con-
sideraciones. Definitivamente no es igual el control en un sistema autorita-
rio que en una democracia. La apertura del sistema politico ha hecho que
incluso en cuestiones de politica exterior el presidente tenga que tomar en
consideracion a otros actores.”® Aunque, al recaer la decisiéon en un grupo
limitado (presidente, secretarios y Senado), la cohesion o dispersion del ga-
binete y el estilo de gobernar son importantes para determinar la dindmica

92 Poitras y Robinson, art. cit., p. 9.

9% “Es importante reconocer que en general los tomadores de decisiones buscan antici-
parse a la oposicion interna antes de entrar en negociaciones internacionales.” Traduccion del
autor a partir de Barbara Farnham, “Impact of the Political Context on Foreign Policy Deci-
sion-Making”, Political Psychology, vol. 25, nim. 3, 2004, p. 459.
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de decision. Entre mds cohesionada sea la dindmica, tendra mas posibi-
lidades de contener (sin evitar del todo en el nuevo contexto democratico)
la opinioén publica y otros grupos de presion y podrd ser mas efectiva.

La opinién publica y los factores que no son relevantes institucional-
mente pueden ser marginados con cierta facilidad. Se les puede ignorar
o buscar convencer. En el caso de la opinién publica, se ha visto que es
voluble e inestable, por lo que una habil campana de convencimiento pue-
de ser de utilidad para apoyar politicas gubernamentales. A menos que el
presidente “les abra la puerta” a estos actores, tendran un papel marginal
en la toma de decisiones.

Las condiciones del proceso de toma de decisiones entre ambos sexe-
nios no fueron las mismas. A pesar de tener las mismas atribuciones insti-
tucionales que Salinas, Fox tuvo que enfrentarse a un gobierno dividido,
a un gabinete heterogéneo y permitié la injerencia de otros actores, en
especial de la opinién publica. Ello es, en buena medida, lo que permite
explicar la divergencia en los resultados de los casos estudiados. Los argu-
mentos, mencionados de forma indirecta mas arriba, son los siguientes: 1)
Un gobierno dividido, en el que el poder Legislativo no esta supeditado al
Ejecutivo y en el que ninguin partido tiene la mayoria en ambas camaras,
propicia una dindmica de negociacién, de debate, que llega incluso a la
confrontacién; un sistema de pesos y contrapesos.? 2) Un gabinete hetero-
géneoy fragmentado, en el que las posiciones son disimbolas de inicio, pro-
picia que la mayoria de las decisiones tengan que ser discutidas. Llegar a
un consenso es mas lento y complicado, ya que el presidente no es capaz de
controlar por completo a sus secretarios. El proceso de toma de decisiones
es tortuoso y se propicia una dinamica de politica burocratica. 3) Un lider

94 Una explicacién complementaria a la de gobierno dividido y gabinete heterogéneo
es la de la falta de oficio. En diversos momentos a lo largo de la administracion foxista, fue
patente la inexperiencia del mandatario y de algunos miembros de su equipo, lo que derivo
en costosos errores. Pueden aducirse tres razones. La primera: la preparacion académica; en
tanto Fox s6lo tenia la licenciatura en Administracion de Empresas, Salinas contaba con li-
cenciatura en Economia, maestria en Administracion Puablica, maestria en Economia Politica
y doctorado en Economia Politica y Administracién Publica. La segunda: los puestos ocupa-
dos previamente. Fox habia sido diputado federal de 1988 a 1991 y como gobernador de
Guanajuato no terminé su periodo al convertirse en candidato presidencial. Salinas fue sub-
director de Programacion y Presupuesto, como principal asesor del director Miguel de la
Madrid, y posteriormente dirigié su campana presidencial. Cuando éste fue electo presiden-
te, Salinas fue secretario de Programacion y Presupuesto, cartera que ocup6 hasta volverse
candidato presidencial. La tercera razon es el conocimiento del sistema politico. En tanto
que Salinas, hijo de un priista, conocia bastante bien los mecanismos del poder de un régi-
men no democratico, Fox fue participe de un nuevo tipo de sistema: mads abierto, mds descen-
tralizado, mas acotado y con mayor incertidumbre.
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que pone atencion a otros actores, mas alla de aquellos facultados por la
Constitucion, propicia que aumente el namero de intereses involucrados y,
consecuentemente, de puntos de vista. Se tienen que sopesar mas opciones
y se dificultan las negociaciones, lo que aplaza las decisiones. Muchas veces
dicha lentitud se refleja en una pérdida de efectividad.

Aunque pueden sumarse las condiciones del entorno internacional,
circunstancias o cambios no previstos —e. g. los atentados del 11 de septiem-
bre—, la afinidad o animadversion del presidente con lideres de otros pai-
ses y una multitud de variables sistémicas o estructurales, los argumentos
anteriores explican en buena medida cémo las condiciones internas del
pais afectan los resultados de su politica exterior. Es decir, el proceso de
toma de decisiones y los resultados de la politica exterior de un sexenio
dependen tanto de factores internos como externos. El presente trabajo se
ha enfocado en los primeros, sin negar la existencia e importancia de los
segundos.

Hasta que haya un cambio significativo en las atribuciones constitu-
cionales en materia de politica exterior, el presidente continuard siendo
el actor fundamental en la toma de decisiones. Sin embargo, dependien-
do del poder relativo de los actores involucrados, predominan unos in-
tereses sobre otros. De 1988 a 1994 fue la visién del presidente y de su
grupo mas cercano la que se impuso. En gran medida porque no tenia
necesidad de escuchar a otros actores. En cambio, el periodo de 2000 a
2006 fue testigo de pugnas y negociaciones entre diversos actores y gru-
pos, dentro y fuera del gabinete, para establecer una determinada poli-
tica exterior.

Las consideraciones previas pueden servir de leccion para evitar erro-
res o paralisis en futuras administraciones. En la medida de lo posible,
dada la fragmentacion del régimen, un presidente puede limitar o res-
tringir su rango de acciéon mediante la conformacién del gabinete. Con
un gabinete cohesionado es mas sencillo realinear la politica exterior. Los
cambios son mas rapidos y eficaces porque hay menos dudas y diferencias
desde el principio. Es 1til ver como Salinas empezé diciendo que no ha-
bria tratado con Estados Unidos y acab6 negociando, firmando y ratifican-
dolo, en tanto que Fox se desvivi6 en promesas y casi nada pudo concretar.
Un presidente en una situacion de gobierno dividido podria mantener
una mayor autonomia respecto a otros actores si conformase un gabinete
cohesionado y cercano a sus posturas, o leal. El caso de Felipe Calderén
serfa de utilidad para corroborar dicha afirmacién. Sin embargo, ello que-
da para el futuro, una vez que concluya su sexenio y pueda hacerse un
balance general.
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TaBra 3
Bosquejo de un modelo general de politica exterior

Variables Mas libertad Mas restringido
Fragmentacion Poco fragmentado <«—— Muy fragmentado
Gabinete Mas homogéneo =~ <—— Mas heterogéneo
Cuestiones internacionales  Pais poderoso <«— Pais débil

Fuente: elaboracion del autor.

Aunque bastante modesto en su estado actual, el modelo presentado
también podria servir como base para un modelo general para analizar la
politica exterior de los paises. Ello requeriria la adicién de otros factores
en los distintos niveles de analisis. La idea germinal es que cada aspecto li-
mita u otorga mas amplitud a las posibilidades de politica exterior. Es decir,
encontrar qué factores a nivel internacional, nacional y subnacional dan
mayor o menor margen de accion. Por ejemplo, a mas fragmentacion del
régimen, menos margen de accioén; a mayor sensibilidad contextual, me-
nos margen de accion; a gabinete mas heterogéneo, menos margen de ac-
cion, y asi sucesivamente.? La tabla 3 es un bosquejo muy bdsico de dicho
modelo. Sin embargo, la propuesta de dicho modelo queda para futura
investigacion.

APENDICE

Composicion del Senado de 1982 a 2009

Legislatura LII LI LIV LV LVI Lvil Lvil LIX LX
Periodo 82-85 85-88 8891 9194 9497 97-00 00-03 03-06 06-09

PRI 100 100 93.8 953 74.2 60.1 46.1 445  2b5.0
PAN 0 0 0 1.6 195 258 36.7 36.7 40.6
PRD 0 0 6.2 3.1 6.2 11.7 125 11.7  20.3
Otros 0 0 0 0 0 2.3 4.7 7 14.1
NP 1 1 2 3 3 5 5 5 6
NEP 1 1 1.13 1.1 1.69 226 274 286 3.65

Np: Nimero de partidos con representacion en la Camara de Senadores
NEP: Numero Efectivo de Partidos
Fuente: Guadalupe Gonzalez Gonzidlez, op. cit., p. 53. Completado por el autor.

% Es importante notar que no se trataria de variables discretas, sino continuas. Es decir,
no se trataria de distinciones blanco-negro, sino de matices de gris.
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Composicién de la Cadmara de Diputados de 1982 a 2009

Legislatura  LII Lir LIV LV LVI Lvil Lvill LIX IX
Periodo 82-85 85-88 8891 9194 9497 97-00 00-03 03-06 06-09

PRI 74.7 722 524 64 60 478 416 406 21.2
PAN 12.7 102 20.2 17.8 238 244 414 296 412
PRD 0 0 4.4 82 14.2 25 106 194 254
Otros 12.5 175 23 10 2 2.8 6.4 106 122
NP 6 9 6 6 4 5 8 6 8
NEP 1.73 1.77 298 222 229 285 279 343 354

NP: Numero de partidos con representacion en la Camara de Diputados
NEP: Numero Efectivo de Partidos
Fuente: Guadalupe Gonzalez Gonzidlez, op. cit., p. 54. Completado por el autor.

Composicion de los gabinetes iniciales de Salinas, Zedillo y Fox

Afiliacion de los Secretarios Carlos Salinas Ernesto Zedillo  Vicente Fox
de Estado 1988-1994 1994-2000 2000-2006
Del mismo partido del presidente 90.00% 63.16% 36.84%
Militares 10.00% 10.53% 15.79%
Otros 0.00% 26.31% 42.11%
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