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INTRODUCCION

¢CUAL ES LA INCIDENCIA DE LA OPINION PUBLICA en el diseno, eje-
cucion y conducciéon de la politica exterior mexicana? Hasta muy
recientemente —antes de la década de 1990 cuando menos— era
muy dificil responder esta pregunta. Los principales desafios para
hacerlo respondian a tres caracteristicas de la realidad mexicana:
la concentracion del poder politico resultado de un sistema de par-
tido hegemonico o dominante; la relativamente baja prioridad de
los asuntos internacionales como resultado de un modelo de desa-
rrollo cerrado al exterior; y la ausencia de informacion sélida, rigu-
rosaysistematica sobre temas globales, tanto sobre toma de decisiones
de politica exterior como de opinioén publica en la materia.
Desde hace diez anos, el proyecto México, las Américas y el
Mundo (MaMm) del Centro de Investigacion y Docencia Econémi-
cas (cIDE) ha realizado cinco levantamientos bienales (2004, 2006,
2008, 2010y 2012), con que subsana la carencia de informacién
en la materia. Esto, sumado a la transicion democratica, a la aper-
tura comercial y a la creciente importancia de los asuntos interna-
cionales para el pais, hace posible y relevante desarrollar una linea
de investigacion que indague sobre el comportamiento de la opi-
nién de los mexicanos a lo largo de este periodo, y la insercién de
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México dentro del debate teérico sobre el papel que desempena la
opinioén publica en el diseno de la politica exterior de un pais.

En particular, con la informacion de este proyecto, el presen-
te articulo contrastara los principales postulados tedricos de las
tradiciones realista y liberal con respecto a la opinion publicay su
importancia en el diseno y ejecucion de la politica exterior, aten-
diendo a las siguientes preguntas: ¢La opinién publica en temas
internacionales es volatil, desinformada y caprichosa (como defien-
den los realistas), o bien presenta patrones de estabilidad, coheren-
cia y continuidad (como lo estiman los liberales)? :La naturaleza y
complejidad de las relaciones internacionales inhiben a las perso-
nas a hacer evaluaciones lo suficientemente informadas para tener
actitudes coherentes en temas globales (como lo creen los realis-
tas) o dichas evaluaciones son posibles aun ante la falta de informa-
cién y conocimiento (como lo afirman los liberales)? ¢Hasta qué
grado incide (posicion liberal) o no (postulado realista) la opinion
publica en la definicion, formulacién y ejecucion de la politica ex-
terior? En suma, queremos saber si, como lo establecen los realis-
tas, la opinién publica es un obstaculo para la ejecuciéon de una
politica exterior que busque la maximizacion del interés nacional,
o bien, como postulan los liberales, si es una herramienta que per-
mite que la politica externa sea representativa del interés nacional
y, por lo tanto, una fuente de legitimidad de la misma.

Este articulo busca contestar estas preguntas por medio de
una revisiéon de la bibliografia sobre opinién publica y politica ex-
terior de acuerdo a las teorias realistas y liberales para, usando los
datos recabados por el proyecto mencionado, proveer evidencia
empirica suficiente para sustentar la validez de las hipétesis libera-
les y la invalidez de las realistas. Se argumentara, primero, que las
preferencias de los mexicanos en temas internacionales son esta-
bles y coherentes en el tiempo. Segundo, que aun ante el alto nivel
de desconocimiento sobre temas internacionales, las diferencias
en las opiniones entre los mexicanos mas y menos informados es
minima. Tercero, que existe un sistema firme de creencias politi-
cas que otorga a los mexicanos las herramientas conceptuales para
atender la complejidad de los temas globales, permitiéndoles te-
ner preferencias coherentes, consistentes y estables a lo largo del
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tiempo. Finalmente, mostramos que la politica exterior de México
esta en sintonia con las preferencias de la opinién publica nacional
en términos conceptuales, a la vez que podria ser tomada en cuen-
ta al momento de definir y ejecutar la politica exterior del pais.

El articulo concluye con una breve reflexion sobre los desafios
que se enfrentan para explicar, educar y estimular a la opinién
publica en México, con la finalidad de incrementar el porcentaje
de personas interesadas y atentas a los temas internacionales.

EL DEBATE TEORICO: OPINION PUBLICA Y POLITICA EXTERIOR

A pesar de las aportaciones de otros enfoques tedricos de las rela-
ciones internacionales,! el debate sobre el vinculo entre opinién
publica y politica exterior se puede reducir a dos corrientes acadé-
micas: el realismo y el liberalismo. La discusion al respecto entre
estas dos escuelas se lleva a cabo en dos dimensiones. Primero, en
la esfera teorica, divergen sobre la relevancia de la opinién publica
para articular una politica exterior eficaz. Segundo, en el dmbito
empirico, difieren sobre la estructura y naturaleza de la opinion
publica, asi como de su validez como parte del proceso de formu-
lacion de la politica exterior.

L El constructivismo es un tercer enfoque que ha contribuido al debate, aun-
que en mucho menor medida. Si bien la mayoria de los trabajos constructivistas
se ha centrado en la forma en que los Estados-nacién construyen identidades a
partir de sus interacciones con el resto de los Estados del sistema internacional,
hay nuevos trabajos que buscan teorizar sobre el rol de las masas en la construc-
cién social de la identidad del Estado. Un ejemplo destacado es el trabajo de Ted
Hopf que vincula el constructivismo con el gramscianismo. Por un lado, existen
dindmicas “top-bottom” que se encargan de establecer “ideas hegemoénicas” cuya
verdad es insoluble al dejarse de cuestionar su validez empirica y normativa.
Pero, por el otro, estas ideas constituyen la identidad del Estado-nacién y han
sido adoptadas por la opinién publica como “sentido comun”. Por ello, politi-
cas que no calzan con la identidad del Estado son muy dificiles de adoptar por las
élites, lo que explica en gran medida, segin los constructivistas, los alcances y
limites de la politica exterior de un pais. Véase “Common-sense: Constructivism
and Hegemony in World Politics”, International Organization, vol. 67, ntm. 2, 2013,
pp- 317-354.
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El nucleo del debate tedrico gira en torno a si es conveniente
la intromisién de la opinién publica en la politica exterior. Los
realistas consideran que no, ya que para ellos la opinién publica
es emocional y miope, por lo que obstaculiza la busqueda efecti-
va del interés nacional, al introducir elementos de inestabilidad
e incoherencia en la conduccién de la politica externa.? Segun
esta corriente, las relaciones internacionales son por naturaleza
complejas y lejanas para la mayoria de las personas, lo que hace
imposible que el ciudadano promedio pueda tener opiniones
medianamente informadas y en sintonia con el interés nacional.
La carencia de conocimiento factual y la lejania con respecto a sus
intereses inmediatos hacen que las percepciones y actitudes de la
gente sobre temas internacionales se gesten desde la ignorancia y
el desinterés, de manera mads pasional que racional, lo que condu-
ce a un cuerpo amorfo que podria afectar el manejo efectivo de la
politica exterior.

Asi, para los realistas, dado que la politica exterior debe bus-
car la consecucion del interés nacional, ésta debe disenarse segin
un razonamiento sofisticado, flexible, con acceso a informaciéon
confidencial y respondiendo rapidamente ante situaciones cam-
biantes. Para Hans J. Morgenthau, “las exigencias racionales de
una buena politica exterior no pueden desde el principio contar
con el apoyo de una opinién publica, cuya preferencia es mas
emocional que racional”.? Por tanto, siguiendo la argumentaciéon
realista, la falta de comprension por parte de la poblacién sobre

2 Ole R. Holsti, Public Opinion and American Foreign Policy, ed. revisada, Ann
Arbor, University of Michigan Press, 2007, pp. 1-24; Jorge A. Schiavon, “:Qué quie-
ren los mexicanos en temas internacionales?”, Foro Internacional, vol. 53, ntims. 3-4,
2013, pp. 517-536; Jorge A. Schiavon y Rafael Velazquez Flores, “La incidencia de
la opinion publica en la politica exterior mexicana: teoria y realidad”, DTEI 197,
CIDE, 2010, 20 pp.; Douglas C. Foyle, Counting the Public in: Presidents, Public Opinion,
and Foreign Policy, Nueva York, Columbia University Press, 1999, pp. 1-29; y Ole R.
Holsti, “Public Opinion on Foreign Policy: Challenges to the Almond-Lippmann
Consensus”, International Studies Quarterly, vol. 36, num. 4, 1992, pp. 439-466.

3 Hans ]. Morgenthau, Politics among Nations, Nueva York, Knopf, 1985, p. 147
(traduccion propia del original: “the rational requirements of good foreign policy
cannot from the outset count on the support of a public opinion whose preferen-
ce are emotional rather than rational”).
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c6mo funciona el mundo obliga a que las élites, expertas al respecto
y con acceso privilegiado a informacion, sean las encargadas de in-
terpretar el interés nacional, relegando a un papel pasivo a la pobla-
cion en general. Por tal motivo, la opinién publica recibe poca, si
no es que nula, consideraciéon al momento de disenar la politica
exterior.*

Asimismo, los realistas conciben el proceso de formulacién
de politica exterior de “arriba-hacia-abajo”, donde las élites ma-
nipulan, persuaden y moldean las percepciones de la poblacion,®
por efecto del uso intensivo de medios de comunicacion, los
cuales funcionan como “bandas transportadoras” que transfie-
ren de forma pasiva las opiniones de los lideres al ciudadano
comun.b

La escuela liberal de relaciones internacionales es antagonista
a esta posicion, al rechazar que la politica exterior deba estar aisla-
da de la opinién publica.” Los liberales argumentan que no s6lo
debe permitirse la relacion entre ambas, sino que esto es deseable,

4 Douglas C. Foyle, op. cit.; y Ole R. Holsti, Public Opinion and American Foreign
Policy.

5 Seymour M. Lipset, “The President, the Polls, and Vietnam”, Transaction,
vol. 3, 1966, pp. 19-24; Ole R. Holsti, Public Opinion and American Foreign Policy, pp.
163-239; Douglas C. Foyle, op. cit.; y Thomas Risse-Kappen, “Public Opinion, Do-
mestic Structure, and Foreign Policy in Liberal Democracies”, World Politics, vol.
43, nam . 4, 1991, pp. 479-512.

6 Matthew A. Baum y Philip B. K. Potter ponen en entredicho la pasividad de
los medios de comunicacion, pues en realidad son un actor estratégico indepen-
diente. Visualizan una relacién multifacética entre éstos, las élites y la opinion pu-
blica, donde cada uno tiene distintas preferencias e incentivos en el “mercado de
la politica exterior”, igual que la nocién de economia cldsica de oferta y demanda,
consumidores y productores. Asi, la amplia oferta de medios de comunicacién crea
un mecanismo de competencia que busca ganar la mayor audiencia. La generacién
de una masa informativa permite a la gente formar una opinién, con lo que a la
larga se reduce la brecha respecto a la informacién privilegiada a la que tienen
acceso las élites. Matthew A. Baum y Philip B. K. Potter, “The Relationships between
Mass Media, Public opinion and Foreign Policy: Toward a Theoretical Synthesis”,
Annual Review of Political Science, vol. 11, nam., 1, 2008, pp. 39-65.

7 Ole R. Holsti, Public Opinion and American Foreign Policy; Ole R. Holst, “Pu-
blic Opinion on Foreign Policy: Challenges to the Almond-Lippmann Consen-
sus”; y Matthew A. Baum y Philip B. K. Potter, op. cit.
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ya que la opinién publica es una fuente de legitimidad para la poli-
tica externa y, a la vez, sirve como un mecanismo para equilibrar
aquellos intereses individuales o grupales que pudieran tomar como
rehén a la politica exterior. Bajo un régimen democratico, la poli-
tica exterior no debe diferenciarse del resto de las politicas publicas,
por lo que debe estar bajo el escrutinio de los ciudadanos para ser
representativa, legitima y eficaz. Por lo tanto, “el sentir de la pobla-
cion es una de las principales motivaciones que tienen los gobernan-
tes para diseniar la politica exterior”.8

Ademas, los liberales consideran que la opinion publica tie-
ne una influencia positiva en el diseno de la politica exterior,
pues desempena un papel constructivo al poner limites a los in-
tereses particulares de los lideres, con que modera las ambicio-
nes de las €élites. De esta manera, la opinion publica se convierte
en un factor que promueve la prudencia, la paz y la coopera-
cion, al establecer los limites de lo permisible en el actuar inter-
nacional.?

Siendo asi, aun cuando la opini6én publica no necesariamen-
te obligue a los tomadores de decision a escoger una politica
especifica, si establece “los parametros de las alternativas acepta-
bles, al descartar una o mas politicas”.!? De tal forma, partiendo
del supuesto de que los politicos deben ser cuidadosos con las
politicas que ejecutan, dados los mecanismos democraticos y la
necesidad de contar con respaldo electoral para conservar su
posicién, esto provoca que impulsen politicas aceptables para la
opinién publica, o que al menos tengan un nivel bajo de desa-
probacion, evitando las zonas de aventurismo y riesgo y proyec-
tando una politica exterior mas moderada, como se observa en
el diagrama 1.

8 Jorge A. Schiavon y Rafael Veldazquez Flores, op. cit., p. 2.

9 Richard Sobel, The Impact of Public Opinion on U.S. Foreign policy since Vietnam:
Constraining the Colossus, Nueva York, Oxford University Press, 2001, Douglas C.
Foyle, op. cit.

10 Douglas C. Foyle, op. cit., p. 7 (traduccion propia del original: “These propo-
nents contend that mass opinion may not cause policymakers to choose a specific
policy but that it does set the parameters of acceptable alternatives by ‘ruling out’
one or more policies”).
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DiaGrama 1
Rango de posibles acciones de la politica exterior de un pais

Zona de aventurismo y riesgo Zona de aventurismo y riesgo

Aislacionismo
Expansionismo

J

Preferencia de la poblacién

Mas alla de que sea deseable o no la injerencia de la opinién
publica en el diseno de la politica exterior, para el debate empiri-
co lo importante es concentrarse en la estructura y naturaleza de
la misma, desmenuzandola para comprobar su validez como insu-
mo dentro del proceso de toma de decisiones. Los estudios de
opinion publica no s6lo ayudan a describir resultados y tenden-
cias generales, sino que también capturan la estabilidad o volati-
lidad de las percepciones, el conocimiento de las personas sobre
la materia y la coherencia en la estructura de creencias politicas
del publico.!! El establecimiento formal de la industria de las en-
cuestas, en la década de 1930, aunado al surgimiento de Estados
Unidos como superpotencia mundial, estimularon en ese pais la
produccion sistematica y periddica de informacién sobre temas
internacionales, posibilitando sobrepasar el debate meramente te6-
rico, para hacer uso de la evidencia empirica sobre el comporta-
miento y caracteristicas de la opinién publica para sustentar o no
su efecto sobre la politica externa.

En este sentido, el enfoque realista gira en torno a lo que Ole R.
Holsti denomina el consenso Almond-Lippmann,'? un pensamiento

11 Ole R. Holsti, “Public Opinion on Foreign Policy: Challenges to the Al-
mond-Lippmann Consensus”.
12 Ibid.
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que dominé el debate empirico desde el fin de la Segunda Guerra
Mundial hasta la década de 1960, cuando fue cuestionado por las
secuelas de la Guerra de Vietnam y el desarrollo de nueva eviden-
cia experimental por parte de la escuela liberal. Para Lippmann,l?’
se debe ser cuidadoso con la premisa —equivocada desde su punto
de vista— de que existen ciudadanos responsables, informados y
comprometidos con la democracia. La realidad es que éstos no
pueden tomar decisiones razonables, pues tienen intereses y nece-
sidades inmediatas que los “distraen” de su papel de buenos ciuda-
danos. En materia de relaciones internacionales, esto se agudiza
por su complejidad y porque los hechos que pasan en otros lugares
del mundo son muy lejanos de las rutinas del publico en general.
Un par de décadas mas tarde, aparecio la “teoria del estado de
animo” de Gabriel A. Almond.!* Utilizando los primeros trabajos
empiricos disponibles, Almond concluyé que la opinién publica
era caprichosa, desinformada y volatil en temas de politica exte-
rior; y que, por ello, estaba desautorizada para influir en un area
de politica publica tan sofisticada como la internacional. Afortuna-
damente, segin Almond, el peso de la opinién publica en el proce-
so de toma de decision era marginal, pero se deberia estar atento
para evitar que un publico mal informado y guiado por sus emocio-
nes pudiera llevar a tomar decisiones irresponsables, como el aisla-
cionismo de Estados Unidos en los albores de la Guerra Fria.!®
Las proposiciones de estos dos autores fueron la base sobre
la que se articul6 el consenso Lippmann-Almond entre los rea-
listas, que ejercié una hegemonia casi total en el debate hasta la
década de 1960. Asi, este consenso tiene tres axiomas generales
sobre la estructura y naturaleza de la opinién publica, desarrolla-
dos a partir de los primeros estudios empiricos con los que se conto.
Primero, las opiniones de las personas sobre temas mundiales
son wvoldatiles, lo que suministra materiales inadecuados para una
estable y efectiva politica exterior. El piblico no tiene la suficiente

13 Walter Lippmann, Public Opinion, Nueva York, Free Press, 1922.

14 Gabriel A. Almond, The American People and Foreign Policy, Nueva York, Prae-
ger, 1950.

15 Ole R. Holsti, “Public Opinion on Foreign Policy: Challenges to the Al-
mond-Lippmann Consensus”, p. 22.
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informacién ni estd interesado en lo que acontece en el mundo.
Por lo tanto, la gente se encuentra tan alejada de la realidad global
que puede ser una amenaza fatal para la efectividad de la politica
exterior. Los datos recabados durante este periodo apuntaban ha-
cia un publico limitado en su conocimiento factual sobre la mate-
ria, por lo que varios autores planteaban la necesidad de reducir la
importancia de la opinién publica en la conduccion de la politica
exterior.!6

La generaciéon de mas conocimiento sobre la opiniéon publica
permiti6 superar la simple descripcion estadistica y avanzar en el
analisis de su fisonomia. A partir de estos nuevos estudios se esta-
blece un segundo axioma realista: las actitudes del publico en ma-
teria internacional carecen de una estructura ideologica que pudiera
proveer alguna coherencia en sus opiniones. Esta tesis sostiene que
el amplio desconocimiento del ciudadano promedio sobre las rela-
ciones internacionales, alimentado por la complejidad y lejania
con respecto a su bienestar o intereses, hace insostenible que ten-
ga creencias politicas fijas y estables, lo cual le resta capacidad para
poder formular una opinién medianamente razonable y consis-
tente. Concluye que en realidad lo que existe es un sistema de “no
actitudes”.'”

Finalmente, el ultimo axioma del consenso realista sostiene
que la opinion publica tiene un efecto limitado en la politica exte-
rior.!® El potencial real de que la opinién publica incida de manera

16 Algunos autores que respaldan este axioma son: Gabriel A. Almond, op. cit.;
Walter Lippmann, op. cit.; Hans J. Morgenthau, op. cit.; George F. Kennan, American
Diplomacy, 1900-1950, Chicago, University of Chicago Press, 1951; James Rosenau,
Public Opinion and Foreign Policy: An Operational Formulation, Nueva York, Random
House, 1961; y Thomas A. Bailey, The Man in the Street: The Impact of American Public
Opinion on Foreign Policy, Nueva York, Appleton-Century-Crofts, 1948.

17 Philip E. Converse, “The Nature of Belief Systems in Mass Publics”, en Da-
vid E. Apter (ed.), Ideology and Discontent, Nueva York, Free Press, 1964, pp. 206-
261; y Jon Hurwitz y Mark Peffley, “How Are Foreign Policy Attitudes Structured?
A Hierarchical Model”, The American Political Science Review, vol. 81, num. 4, 1987,
pp- 1099-1120.

18 Bernard C. Cohen, The Public’s Impact on Foreign Policy, Boston, Little Brown,
1972; James Rosenau, op. cit.; Ole R. Holsti, “Public Opinion on Foreign Policy:
Challenges to the Almond-Lippmann Consensus”; Ole R. Holsti, Public Opinion
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determinante en politica externa es dificil por al menos tres razones
operativas: la propia dinamica burocratica de las instituciones en-
cargadas de esta politica. La rapidez con la que se tienen que tomar
algunas decisiones y la especializacién de los cuadros encargados de
manejar la politica exterior. Estos tres factores hacen practicamente
irrelevante el uso de la opinién publica como insumo, dado que su
inclusion es dificil de articular dentro del proceso decisorio.!?

La respuesta de la sociedad estadounidense a la Guerra de
Vietnam cuestion6 el consenso realista anteriormente descrito so-
bre el nivel de injerencia de la opinioén publica en la politica exte-
rior, al poner en relieve que los tomadores de decisién tienen
limitaciones impuestas por los mecanismos democraticos. El coro-
lario de esto fue la necesidad de hacer mas robusta la investigacion
sobre la influencia de la opinion publica en politica exterior.

Las nuevas investigaciones de la década de 1970, principalmen-
te las de Benjamin I. Page y Robert Y. Shapiro, asi como las de Jon
Hurwitz y Mark Peffley, refutaron practicamente todas las proposi-
ciones que estructuraban el consenso Lippmann-Almond.?° Si bien
los estudios empiricos no han rebatido que el publico esta pobre-
mente informado, si han conseguido argumentar en contra de la
volatilidad de sus opiniones, el sistema de “no actitudes” y la impor-
tancia marginal de la opinién publica en el proceso de toma de
decision. Ademas, también han demostrado que la gente es capaz

and American Foreign Policy; Jon Hurwitz y Mark Peftley, op. cit.; y Matthew A. Baum
y Philip B. K. Potter, op. cit.

19 Bernard C. Cohen, a través de un conjunto de entrevistas a funcionarios
del Departamento de Estado de los Estados Unidos, encuentra que éstos tienen
poco interés en la opinién publicay que la incorporan poco en sus rutinas diarias.
Ademas, los funcionarios perciben que ésta debe ser educada, no tomada como
referente. Esta situacion se refleja en la célebre frase lapidaria de un funcionario
estadounidense: “Al demonio con la opinién publica. Nosotros debemos liderar,
no seguir”. Bernard C. Cohen, op. cit., pag. 62 (traduccion propia del original: “To the
hell with public opinion. We should lead, and not follow”).

20 Benjamin 1. Page y Robert Y. Shapiro, “Changes in Americans’ Policy
Preferences, 1935-1979”, Public Opinion Quarterly, vol. 46, 1982, pp. 24-42; Ben-
jamin I. Page y Robert Y. Shapiro, “Foreign Policy and the Rational Public”,
Journal of Conflict Resolution, vol. 32, 1988, pp. 211-247; y Jon Hurwitz y Mark
Peftley, op. cit.
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de tener, a lo largo del tiempo, posiciones auténomas y estables en
politica exterior, que no necesariamente reflejan la visiéon de los li-
deres o de los medios de comunicacion.?!

Asi, los liberales colocan a la opinion publica como un elemen-
to central de la vida democratica de un pais, argumentando que es
un mito que las percepciones y actitudes de las personas se compor-
ten de manera caprichosa, volatil o de forma inexplicable. La falla
de los realistas, a su juicio, es que éstos derivaron sus conclusiones
con base en evidencia empirica parcial y no a través de la vision
panoramica que pueden ofrecer las series historicas.

Al examinar las series historicas, se puede observar que la opi-
nion publica es relativamente estable, consistente y ordenaday, por
lo tanto, predecible. Por ejemplo, en un estudio empirico de Page
y Shapiro se analiza una serie historica de casi medio siglo (1932 a
1982) sobre las actitudes y preferencias de los estadounidenses res-
pecto a su politica exterior. Concluyen que hay mas continuidades
que cambios en las opiniones internacionales de las personasy que,
cuando éstas suceden, son de la misma proporcion de las que ocu-
rren en los asuntos internos.??

Page y Shapiro sostienen que los individuos pueden formar,
sostener y expresar sus opiniones politicas, ya que muchas de
sus deficiencias individuales (bases débiles de conocimiento,
carencia de estructura e inestabilidad sobre el tiempo) son su-
peradas en el proceso de agregacion colectiva. De tal forma,
la opinién publica colectiva reduce mucha de la inestabilidad
que ocurre en el dmbito individual y, a través de la evaluacion
de la serie historica, ésta es muy estable, bien estructurada y sen-
sible ante nueva informacién disponible.?® Esto implica “la idea
de que, a lo largo del tiempo, las preferencias y actitudes de la
opinion publica tienden a estabilizarse a nivel global, cambiando

21 Thomas Risse-Kappen, op. cit.; y Ole R. Holsti, Public Opinion and American
Foreign Policy.

22 Con base en el estudio de 1 128 preguntas sobre politica exterior y defensa,
en el periodo de 1935 a 1982, concluyen que la opinién publica colectiva es una
“masa amorfa relativamente razonable”. Benjamin I. Page y Robert Y. Shapiro, “Fo-
reign Policy and the Rational Public”.

2 Ibid.
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menos abruptamente y raipidamente que en una primera etapa, en
un ambiente internacional cambiante”.?*

Los cambios son entendibles si consideramos los contextos in-
terno e internacional que rodean a las personas, como por ejemplo
los cambios en la opinién publica después de Pearl Harbor o por el
desarrollo de las guerras de Vietnam o Iraq.2® Asi, los analisis de
largo plazo sobre las preferencias de la poblacién demuestran que
éstas tienen una amplia estabilidad y que, cuando cambian, lo ha-
cen de forma que puede juzgarse como una accion sensata de un
“publico racional”, que muestra reacciones coherentes y plausibles
ante circunstancias cambiantes y nueva informacion sobre su pais o
el mundo.?%

Sin embargo, a pesar de diagnosticar una fuerte estabilidad en
la opinién publica colectiva, estos estudios empiricos siguen encon-
trando a un publico generalmente mal informado sobre temas in-
ternacionales. Esto podria parecer una contradiccién, pues si bien
se dice que hay un “publico racional” capaz de discernir, ;como es
posible esto ante un alto nivel de desconocimiento al respecto? Es
decir, ;como pueden tener coherencia, estructura y consistencia en
sus opiniones y actitudes?

Una de las principales criticas de los realistas es que, entre la
poblacién, no existe una estructura intelectual ni contenido fac-
tual sustantivo en temas internacionales, por lo que no es posible
decir que exista un sistema fijo de creencias politicas en la materia.
Esto significa que, en asuntos mundiales, la gente carece de un
conjunto de lentes a través de los cuales analizar la informacion

24 Pierangelo Isernia, Zoltan Juhdsz y Hans Rattinge, “Foreign Policy and
the Rational Public in Comparative Perspective”, The Journal of Conflict Resolution,
vol. 46, num. 2, 2002, p. 222 (traduccion propia del original: “This involves the idea
that, over time, public opinion preference and attitudes tend to stabilize at the
aggregate level, changing less abruptly and rapidly than in the first stage of a
changing international environment”).

25 Ole R. Holsti, American Public Opinion on the Irag War, Ann Arbor, University
of Michigan Press, 2011.

26 Benjamin I. Page y Robert Y. Shapiro, “Foreign Policy and the Rational
Public”, op. cit.; Pierangelo Isernia, Zoltan Juhdsz y Hans Rattinge, op. cit.; y Ole R.
Holsti, Public Opinion and American Foreign Policy.
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internacional, por lo que sus percepciones y actitudes sobre ésta
no tienen fundamento.?’

Sin embargo, un grupo de investigadores, como Jon Hurwitz
y Mark Peffley, indica que, a pesar de ser un area tan compleja y
remota para los individuos, si es posible identificar un sistema de
creencias politicas, con dimensiones multiples, que ayuda a organi-
zar sus actitudes y percepciones. El desconocimiento, per se, no es
un impedimento para que las personas opinen de manera razona-
blemente coherente, estructuraday consistente, pues éstas se basan
en sus creencias mas generales y abstractas, no en su nivel de com-
prension sobre el tema.?

Ante la ausencia de conocimiento “enciclopédico”,?” el ciuda-
dano comun recurre a mecanismos heuristicos (atajos o shortcuts)
que le permiten adaptarse a la falta de informacion para organizar
su pensamiento con respecto a un mundo complejo y distante de
sus intereses inmediatos. Estos atajos permiten emular el comporta-
miento de las personas bien informadas. Segun Arthur Lupia, los
atajos o shortcuts se forman a partir de las preferencias y opiniones a
las que los individuos estdn expuestos diariamente. Su atractivo estd
en que se requiere poco esfuerzo para adquirir esa informacion.
Muchas personas no invierten el tiempo y esfuerzo necesario para
informarse, sea por el costo, sea por el trabajo intelectual que esto
requiere. Sin embargo, siguiendo “pistas”, la gente desinformada
hace inferencias, de forma eficiente, que le permiten acercarse a las
opiniones y actitudes de las personas informadas.?” Asi, hoy existen
estudios empiricos que han comprobado que el publico es capaz de
desarrollar y retener visiones coherentes sobre la politica exterior

27]011 Hurwitz y Mark Peftley, op. cit.; y Douglas C. Foyle, op. cit.

28 Jon Hurwitz y Mark Peffley, op. cit.; Ole R. Holsti, Public Opinion and
American Foreign Policy; Ole R. Holsti, “Public Opinion on Foreign Policy: Cha-
llenges to the Almond-Lippmann Consensus”; y Arthur Lupia, “Shortcuts Ver-
sus Encyclopedias: Information and Voting Behavior in California Insurance
Reform Elections”, The American Political Science Review, vol. 88, num. 1, 1994,
pp. 63-76.

29 Arthur Lupia, op. cit.

30 Ibid.
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de sus paises, conque no deberia soslayarsele dentro del proceso de
toma de decision.?!

Habiendo discutido las posiciones realistas y liberales sobre las
caracteristicas de la opinion publica, ahora cabe preguntarse ¢cual
es la injerencia de la opinién publica en el diseno de la politica
exterior? En sociedades democraticas, se ha encontrado una alta
correspondencia entre las preferencias del publico y la politica ex-
terior ejecutada, lo que confirmaria el papel constructivo que des-
empena la primera al poner limites a las ambiciones de las élites o
los intereses particulares. Sin embargo, existe muy poca evidencia
que nos permita saber con certeza cuando y por qué un dirigente
considera a la opinion publica como un insumo indispensable en
la formulacién de la politica exterior, y mds en un sistema presi-
dencialista donde las facultades en materia internacional estan tan
concentradas en el poder ejecutivo.

Desde una perspectiva normativa, el politico es un represen-
tante elegido por el ciudadano, por lo que “la opinién de la socie-
dad tendria que ser tomada en cuenta por los gobiernos”.?? Se le
atribuye el rol de “agente” que participa activamente en el ejercicio
del podery contribuye en la conduccién de la politica exterior.?3 El
fundamento de la teoria democratica es que las democracias son
mas eficientes para movilizar recursos que alimenten su politica
exterior pues tienen bases sociales amplias y fuentes de legitimi-
dad. Por lo tanto, el gobernante deberia consultar continuamente
la opini6én publica para identificar los nichos de oportunidad que
permitan desarrollar politicas exitosas.?*

Otra manera de abordar el lugar que le otorgan los gobernan-
tes a la opinion de los individuos esta en la interaccion que resulta

31 John H. Aldrich et al., “Foreign Policy and the Electoral Connection”,
Annual Review of Political Science, vol. 9, 2006, pp. 477-502; y Matthew A. Baum y
Philip B. K. Potter, op. cit.

32 Jorge A. Schiavon, “;:Qué quieren los mexicanos en temas internaciona-
les?”, p. 520.

33 Sheldon S. Wolin, Democracia S.A. La democracia dirigida y el fantasma del tota-
litarismo invertido, Madrid, Katz Editores, 2008, pp. 77-110.

3 Guadalupe Gonzilez, “Democratizacion y politica exterior: ¢el fin del pre-
dominio presidencial?”, DTEI' 161, cipk, 2007, 38 pp.
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de las creencias personales acerca del papel de la opinién publica
en la formulacion de la politica exterior y el contexto prevale-
ciente. Existen dos enfoques fundamentales sobre este punto.
El enfoque psicologico resalta las caracteristicas personales de
los tomadores de decision, analizando sus creencias particu-
lares respecto a la opinion publica. Las decisiones de los di-
rigentes deben ser analizadas a la luz de sus ideas respecto a
como creen que funciona el mundo y si la opinién publica es
importante para formular una politica exitosa. En este sentido,
existen dos tipos de lideres, y cada uno de ellos lidia con la opinién
publica de manera distinta. Existen lideres sensibles al ambiente
externo, los cuales son receptivos a las opiniones e informacion de
otros, mientras que también hay lideres selectivos e intolerantes a
su entorno, quienes Unicamente se muestran receptivos a las opi-
niones e informaciones exteriores que refuerzan sus creencias y
posiciones.3?

Por otra parte, las decisiones de un dirigente no sélo se expli-
can a partir de sus preferencias, sino también por la percepcion
y creencias prdcticas que tengan de los intereses o demandas que
sostienen un conjunto de actores sociales. Asi, el segundo enfoque,
de caracter institucional, resalta los incentivos que el sistema po-
litico impone sobre los gobernantes, por lo cual éstos prestan
atencion a la opinién publica. Por ejemplo, el incentivo electo-
ral, en paises democraticos, estimula que las opiniones de las per-
sonas tengan amplia resonancia entre los tomadores de decision,
lo que se agudiza en determinados periodos. Por tal motivo, para
Peter Trubowitz,0 1a Innenpolitik (el juego interno) explica, en

35 Robert Jervis, Perceptions and Misperceptions in International Politics, Prin-
ceton University Press, 1976; Douglas C. Foyle, op. cit.; y Margaret G. Her-
mann y Charles F. Hermann, “Who Makes Foreign Policy Decisions and How?
An Empirical Inquiry”, International Studies Quarterly, vol. 33, nim. 4, 1989,
pp- 361-387.

36 Peter Trubowitz, Politics and Strategy: Partisan Ambition and American State-
craft, Princeton, Princeton University Press, 2011; Peter Trubowitz, “Structure and
Choice in Foreign Policy Analysis”, DTEI' 79, cipk, 2000, 17 pp.; Ronald H. Hinck-
ley, “Public Attitudes toward Key Foreign Policy Events”, The Journal of Conflict
Resolution, vol. 32, nim. 2, 1988, pp. 295-318; y Douglas C. Foyle, op. cit.
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gran medida, por qué los lideres deciden y apoyan ciertas politi-
cas en la arena internacional, pues a partir del “utilitarismo poli-
tico” un dirigente decide invertir capital politico en impulsar cierta
politica exterior.

EL EFECTO DE LA OPINION PUBLICA EN LA POLITICA EXTERIOR
MEXICANA37

La transiciéon de un régimen autoritario de partido hegemonico
con presidencialismo dominante hacia una democracia multipar-
tidista y con presidencialismo acotado implic6 el cambio de un
gobierno unificado a un gobierno dividido en México.?® Esto tras-
toco la arquitectura politica institucional y reconfiguré la dinami-
ca interna al activar, en distintos aspectos, contrapesos formales e
informales al poder ejecutivo. En materia de politica exterior, la
apertura economicay politica del pais dio lugar a un enfoque mas
pragmatico en las relaciones externas; se replanteaba la diploma-
cia nacionalista, defensiva y legalista, la cual respondia a una eco-
nomia cerrada y a los requerimientos de legitimidad y estabilidad
del régimen autoritario priista.?

Durante la hegemonia del Partido Revolucionario Institucio-
nal (pr1), resultaba poco trascendental reflexionar sobre el papel
de la opinion publica en la construccion de la politica exterior. La

%7 Las bases de datos utilizadas para realizar el andlisis estadistico de esta
seccion se encuentran publicamente disponibles en http://www.lasamericasyel
mundo.org.

38 En promedio, durante los ocho sexenios que transcurren de la presidencia
de Miguel Aleman Valdés hasta la de Carlos Salinas de Gortari (1946-1994), hubo
un numero efectivo de partidos (NEp) de 1.51 en la Cadmara de Diputados y de
1.02 en el Senado. En los tdltimos cuatro sexenios, el NEp aument6 a 3.06 y 2.88
respectivamente. Calculos propios con base en la férmula de Laakso y Taagepera.
Véase Markku Laakso y Rein Taagepera, “Effective Number of Parties: A Measure
with Application to West Europe”, Comparative Political Studies, vol. 12, ntim. 1,
1979, pp. 3-27.

39 Guadalupe Gonzilez, “Las bases internas de la politica exterior: realidades
y retos de la apertura econémicay la democracia”, en Luis Herrera-Lasso (coord.),
Mexico ante el mundo: tiempo de definiciones, México, FcE, 2006, pp. 155-235.
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dominacién presidencial en materia de politica externa, resultado
de sus facultades constitucionales, y la menor importancia relativa de
lo internacional frente a lo nacional dentro de las politicas publi-
cas y el interés ciudadano, tenian como ultima unidad decisoria
a un “actor racional unificado™ y “lider predominante”! den-
tro del proceso de formulacion de la politica exterior, donde
“factores como las pugnas interburocraticas, la coordinacién en-
tre agencias o las luchas partidarias en el Congreso no tendrian
lugar”*? o serian menores.

Si bien la transicion democratica no ha alterado la concentra-
cion de facultades constitucionales que tiene el presidente en la
definicion y conduccion de la politica exterior,*® esto no ha impe-
dido que las aperturas econémicay politica generen estimulos sufi-
cientes para que diversos actores, con distintos intereses, participen
mas activamente en asuntos internacionales, incluso de manera
informal.** Por ejemplo, legisladores (impulsados por el incentivo

40 Se refiere al modelo 1 sobre proceso de toma de decision de Graham Alli-
son, donde un actor monopoliza el proceso decisorio y se asume una visién unifi-
cada del interés nacional. Véase Graham Allison, “Conceptual Models and the
Cuban Missile Crisis”, The American Political Science Review, vol. 63, nim. 3, 1969,
pp. 689-718; Maria Amparo Casar y Guadalupe Gonzilez Gonzilez, “Proceso de
toma de decisiones y politica exterior de México: el ingreso al GaTT”, en Roberto
Russell (ed.), Politica Exterior y toma de decisiones en América Latina, Buenos Aires,
GEL, 1990, pp. 165-20; y Roberto Russell, “Politica exterior y toma de decisiones en
América Latina: aspectos comparativos y consideraciones teéricas”, en Roberto
Russell (ed.), op. cit., pp. 255-294.

41 Se refiere a un individuo con la capacidad suficiente para comprometer o
retener los recursos necesarios para ejecutar la politica de su preferencia. Ademas,
este actor tiene el poder y autoridad para prevenir que otras entidades dentro del
gobierno puedan revertir su posicién. Véase Margaret G. Hermann y Charles F.
Hermann, op. ci.

42 Marta Amparo Casar y Guadalupe Gonzilez Gonzilez, op. cit., p. 165.

43 El articulo 89 (fraccién X) de la Constitucién le otorga al presidente de la
republica un amplio mandato en el diseno, ejecucion y conduccion de la politica
exterior.

44 La consecuencia ha sido la “conduccién segmentada” de la politica exte-
rior, con un efecto notorio en el contenido, coherencia, estabilidad y eficacia de
la misma, al no existir una real coordinacion entre los distintos actores. Guadalu-
pe Gonzilez, “Democratizacién y politica exterior: ¢el fin del predominio presi-
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electoral), entidades burocraticas diferentes a la Secretaria de Re-
laciones Exteriores (SRE), es decir, otras secretarias de Estado (con
agendas propias), organizaciones de la sociedad civil (con objeti-
vos y demandas particulares), gobiernos locales (a nivel estatal y
municipal, que tejen redes sociales con sus conciudadanos en el
exterior), asi como entes privados (como empresas trasnacionales
mexicanas), son algunos de los actores que han buscado gradual-
mente incidir en materia de politica externa.

Asi, el advenimiento de la democracia rest6 poder explicati-
vo al marco analitico bajo el cual la politica exterior podia ser
analizada exclusivamente en términos de un “actor racional uni-
ficado”, mientras que la apertura econémica y la globalizacion
aumentaron el nivel de exposicién y vinculacién con el mundo,
lo que elevo la visibilidad de los temas internacionales. Esto ha
conducido a que la politica exterior, como politica publica, sea
cada vez menos diferenciada y separada del resto del proceso
doméstico,* viéndose sometida, con mayor frecuencia, al escru-
tinio de la sociedad. De tal forma, la conjuncion de democracia,
apertura econémicay globalizacién aumenta la importancia de la
opinion publica, ya que las nuevas realidades politicas, econémi-
cas y sociales del pais obligan a que, por lo menos, los tomadores
de decision la monitoreen, analicen y, en algin punto, la tomen
en cuenta.

Asimismo, de manera creciente, los responsables de la politica
exterior se han mostrado receptivos a la opinién publica por los
beneficios que ésta les puede aportar. Primero, el proceso de toma
de decision se enriquece cuando tiene a su disposicion ideas, inte-
reses y percepciones distintas, que puedan servir para romper
ideas convencionales y rutinarias. Segundo, en un régimen demo-
cratico, contar con bases internas solidas fortalece la definicion de

dencial?”, op. cit.; Jorge A. Schiavon, La proyeccion internacional de las entidades
[federativas: México ante el mundo, México, Instituto Matias Romero-sre, 2006; y Oc-
tavio Amorim Neto y Jorge A. Schiavon, “Instituciones politicas internas y la poli-
tica exterior de Brasil y México”, en Antonio Ortiz Mena, Octavio Amorim Neto y
Rafael Fernandez de Castro (eds.), Brasil y México: encuentros y desencuentros, Méxi-
co, IMR-SRE, 2005, pp. 167-199.

45 Roberto Russell, op. cit.
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una posicion a nivel global, al aumentar la credibilidad y legitimi-
dad de ésta.

Por ultimo, si la importancia de la opinién publica en temas
internacionales ha aumentado como resultado de la democracia,
la apertura econémica y la globalizacion, el analisis de su efecto
sobre la politica externa es factible gracias a la disponibilidad de
informacion confiable al respecto. A diferencia de otros paises
desarrollados, particularmente Estados Unidos, el estudio de la
opinién publica sobre politica exterior es relativamente novedoso
en México. A partir de 2004 existe una infraestructura de investi-
gacion que permite medir el pulso de la opinion publica en distin-
tos temas de relaciones internacionales y politica exterior, con que
se hace posible analizar como “las percepciones, preferencias e in-
tereses de los mexicanos en materia internacional han ido evolu-
cionando junto con las realidades econémicas y politicas a nivel
nacional y mundial”*® en la ultima década.

En resumen, cuestiones estructurales desestimularon durante
un extenso periodo la investigacion sobre la opinién publica en po-
litica exterior: su poca relevancia en un sistema presidencialista de
partido dominante, lo cerrado de la economia nacional al mundo y
el vacio de informacion sobre las opiniones de los mexicanos en te-
mas internacionales. Si bien hoy en dia persiste en algunos circuitos
politicos, sociales y académicos la idea de que la definicién de la poli-
tica exterior deberia restringirse a los expertos, la dilucién de los
factores mencionados abre una nueva area de investigacion. El estu-
dio empirico de la opinién publica mexicana permite saber si, como
estos grupos argumentarian, ésta es volatil, incoherente y con in-
fluencia limitada, o si bien puede afirmarse que es coherente y
consistente, por lo cual deberia ser un insumo bdsico en la toma de
decisiones en materia de politica exterior en un sistema democratico
como el mexicano.

Desde 2004, el cIDE estableci6 una infraestructura de investiga-
cion académica que se dedica a levantar sistematicamente, cada dos
anos, datos solidos, rigurosos, confiables, publicos y representativos a

6 Jorge A. Schiavon, “:Qué quieren los mexicanos en temas internaciona-
les?”, p. 536.
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nivel nacional, sobre una amplia gama de temas vinculados a la po-
litica exterior y las relaciones internacionales de México. Gracias a
esta fuente de informacién, hoy es posible analizar como cambia y
se estructura la opinién publica mexicana a lo largo del tiempo, asi
como comprobar si existe una sincronia entre lo que la gente opina
y la politica publica exterior que el gobierno ejecuta.

Una manera de explorar si existe una correspondencia entre la
opinién publica y la conduccién de la politica exterior es a través
del Plan Nacional de Desarrollo (pPND).#” De acuerdo con el propio
PND, éste “es la hoja de ruta que sociedad y gobierno hemos deli-
neado para caminar juntos hacia una nueva etapa del pais. Este
documento traza los grandes objetivos de las politicas publicas, es-
tablece las acciones especificas para alcanzarlos y precisa indicado-
res que permitirin medir los avances obtenidos”. 8

Una de las cinco metas nacionales del PND es construir un “Mé-
xico con Responsabilidad Global”, trazandose cuatro objetivos para
lograrlo. ;Qué tanto estos objetivos reflejan las preferencias de la
opinién publica en México? Como se analizara a continuacion, es
destacable el nivel de sintonia entre estos objetivos y las actitudes de
los mexicanos medidas con la encuesta. Ademas, cabe senalar el
alto grado de estabilidad y consenso en estas percepciones a través
del tiempo.

Las graficas 1.1, 1.2 y 1.3 resumen las coincidencias entre los
objetivos planteados en el PND y las preferencias de los ciudadanos.
El objetivo 1 plantea ampliar y fortalecer la presencia de México en
el mundo. Encontramos que este objetivo tiene una sélida base
entre la poblacién, ya que el apoyo para que México tenga una
participacién activa en asuntos mundiales es predominante entre
el pablico. En esta década, en promedio, 63.8% de los mexicanos
estan de acuerdo en una participacion activa en asuntos globales,
mientras que 24.6% piensan que lo mejor para el pais es mantener-
se alejado de los asuntos internacionales.

47 México, Gobierno de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018,
México, Gobierno de la Republica, 2013, 183 pp.
48 Ibid., p. 9.
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GrArICA 1.1
Objetivo 1: Ampliar y fortalecer presencia de México en el mundo

En su opinion, ;qué es mejor para el futuro de México, lener participacion activa en asuntos
mundiales o rse alejado de los tos mundiales?
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El objetivo 2 reafirma el compromiso de México con el libre
comercio, la movilidad de capitales y la integracion productiva. En
tal sentido, el proyecto MAM tiene una bateria de preguntas que
buscan capturar las percepciones y actitudes de los mexicanos con
respecto a la globalizacién econémica, la inversion extranjeray el
libre comercio. Para analizar los datos, se integraron las respuestas
de los mexicanos a estas preguntas con la finalidad de formar seg-
mentos de la poblacién con mayores y menores niveles de permea-
bilidad a la apertura econémica.

Por cuestiones de simplificacion descriptiva, la grafica 1.2
muestra solamente los dos segmentos de los extremos en las prefe-
rencias sobre apertura econémica: los que presentan un alto gra-
do de apertura econémicay los que estan en contra de la apertura
en todos sus componentes. Como se puede observar, en promedio
27.1% de la poblacién apoya todas las formas de apertura econé-
mica, mientras que 11.0% las rechaza. Ahora bien, si sumamos los
dos bloques superiores y los dos inferiores, es decir, los que tienen
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un nivel de apertura alto y medio y los que tienen un nivel de aper-
tura bajo y no apertura, en promedio, los primeros suman 63.4%
y los segundos 36.6%. De tal forma, se puede afirmar que existe un
amplio consenso entre los mexicanos en cuanto a la apertura eco-
noémica al estar dos terceras partes de la poblacion a favor. Ade-
mads, se observa consistencia en este consenso a través del tiempo.

GRrAFICA 1.2
Objetivo 2: Reafirmar compromiso de México con libre
comercio, movilidad de capitales e integracion productiva.
Grado de apertura econémica del mexicano

#; Cree usted que el mayor contacto de nuestra ec ia con otras ect ias en el mundo, lo que se conoce
como globalizacion, es generalmente bueno o generalmente malo para México?
#3 Que tanto cree que la inversion extranjera beneficie a México?
#En general, ;cree usted que el libre comercio es bueno o malo para la economia mexicana?
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Nota:

Apertura Alta: personas que contestaron “generalmente bueno”, “la inversion extranjera beneficia mucho o algo” y “libre comercio es bueno”.
Apertura Media: personas que contestaron la caracteristica positiva de dos de las tres respuestas.

Apertura Baja: personas que contestaron la caracteristica positiva de una de las tres respuestas.

No Apertura: personas que contestaron “generalmente malo”, “la inversion extranjera beneficia poco o nada”y “libre comercio es malo”.

Por ultimo, los objetivos 3y 4 del PND plantean promover a México
en el mundo mediante la difusién econémica, turistica y cultural del
pais, asi como velar por los intereses de los mexicanos en el extranje-
ro. Durante esta década, hemos podido observar que, justamente,
estos son los temas que los mexicanos consideran que deberian ser la
prioridad de la politica exterior del pais. A diferencia de otros objeti-
vos, como por ejemplo el fortalecimiento del multilateralismo inter-
nacional o la promocién de la democracia y los derechos humanos
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en el mundo, para la gran mayoria de los mexicanos estos objetivos
son “muy importantes”. En todos los levantamientos de la encuesta
durante la tltima década, estos cuatro objetivos (atraer inversion ex-
tranjera, atraer turistas, promover la cultura mexicana y proteger los
intereses de los mexicanos en otros paises) se localizan por encima
del promedio de una lista de temas internacionales que deberian
ser importantes para la politica externa, teniendo niveles de consen-
so de entre 60.5y 87.1%, como puede apreciarse en el grafica 1.3.

GrArICA 1.3
Objetivo 3: Promover valor de México en el mundo mediante la
difusiéon econémica, turistica y cultural
Objetivo 4: Velar por intereses de mexicanos en el extranjero

Digame, ;qué tan importante debe ser cada uno de los siguientes objetivos para la politica
exterior de México?
(% de “Muy importante”)

90%

e e i e s i

o e

75.9%

5%
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65%

60%

55%

2004 2006 2008 2010 2012
[ Atraer inversién extranjera a México O Proteger intereses de mexicanos en otros paises
Atraer turistas B Promover la cultura mexicana

PROMEDIO (objetivos de politica exterior)

De tal forma, se puede afirmar que el PND captura el sentir de
los mexicanos con respecto a lo que deberian ser las politicas pu-
blicas hacia el exterior, con que se da a los dirigentes bastantes
bases sociales para destinarles recursos e impulsarlas. También
este analisis permite descartar que la opinion publica en temas de
politica exterior se comporte de manera caprichosa y volitil, ya
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que encontramos una estabilidad considerable en las opiniones de
los mexicanos a través del tiempo.

Sin embargo, esto no implica que no ocurran movimientos
significativos en la opinién publica, o que ésta sea insensible ante
nuevos contextos. Los cambios que observamos en la serie histori-
ca no podrian ser caracterizados como caprichosos, o producto de
su “estado de humor”, sino que presentan patrones de un “publico
racional” que, ante nuevas circunstancias, modifica sus percepcio-
nes y actitudes. Un caso sintomatico al respecto se encuentra en la
variacion de los sentimientos que las personas expresan hacia los
Estados Unidos. La grafica 2 muestra el cambio en los sentimien-
tos positivos (admiracion y confianza, con un promedio de 42%)
hacia ese pais a partir de la llegada a la Casa Blanca de Barack Oba-
ma. En 2008, con George W. Bush en la presidencia, los sentimien-
tos negativos (desprecio y desconfianza, con un promedio de 44%)
dominaban el sentir de los mexicanos hacia el vecino del norte.
Asi, los sentimientos positivos sobre Estados Unidos aumentaron
trece puntos porcentuales entre 2008 y 2010 posiblemente como
resultado del cambio de presidencia entre Bush y Obama. Esto
puede estar relacionado con la evaluacion del presidente de Es-
tados Unidos, la cual aumenté casi veinte puntos (de 45.4 a 64.7
puntos en promedio) de la administraciéon Bush a la Obama.

El analisis de correlacion entre la evaluacion del presidente
estadounidense en turno (medida en puntos promedio en una
escala de 0 al 100) y los sentimientos expresados hacia los Estados
Unidos se sintetiza en la tabla 1. Como se puede observar, por una
parte, existe una asociacion positiva entre los sentimientos positi-
vos (confianza y admiracion) y una buena evaluacion del presiden-
te. Quienes confian en Estados Unidos evaluaron con 60.2 puntos
promedio a Bush en 2008, y 69.9 y 68.8 a Obama en 2010 y 2012.
Por la otra, los sentimientos negativos (desconfianza y desprecio)
dominan entre quienes evaluaron negativamente a dichos presi-
dentes. Quienes desconfian de Estados Unidos evalian con sélo
37.8 puntos promedio a Bush en 2008, 59.7 y 58.8 a Obama en
2010 y 2012. Asi, la fluctuacién de las actitudes de los mexicanos
hacia los Estados Unidos esta asociada, en parte, a quien ocupe la
presidencia de ese pais y la evaluacién que de €l se tenga.
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GRAFICA 2
Sentimientos hacia los Estados Unidos

* Sentimientos hacia EE. UU.

*De las siguientes palabras, ;cudl describe mejor sus sentimientos hacia Estados Unidos?
**Lvaluacion en una escala de 0 a 100, en donde 0 es una opinion muy desfavorable, 100 muy

(orpawoxd) * () T 3P dIuapisad [op UOLEN[RAT .

f ble y 50 ni f ble ni desf able.
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2008 2010 2012
== Sentimientos positivos* =M=+ Sentimientos negativos* ----LC. (95% de confianza) ==@== Evaluacién Pte. EE. UU.
P g

#Sentimientos positivos es el promedio de los porcentajes de personas que dijeron tener Admiracion y Confianza por EE.
*Sentimientos negativos es el promedio de los porcentajes de personas que dijeron tener Desprecio y Desconfianza por EE. UU.

TaBra 1

Correlacion entre evaluacion del presidente y sentimiento hacia

Estados Unidos*

2008 2010 2012
Bush Obama Obama
Confianza 60.2 69.9 68.8
(0.2973) (0.1843) (0.1638)
Admiracién 57.6 69.5 68.7
(0.2789) (0.1840) (0.1720)
NACIONAL 45.3 63.0 63.6
Desconfianza 37.8 59.7 58.8
(-0.3112) (-0.1789) (-0.1730)
Desprecio 31.3 55.6 56.5
(-0.2992) (-0.1896) (-0.1457)

* Evaluacion del presidente en turno entre las personas que expresan sen-
timiento de confianza, admiracion, desconfianza y desprecio. Entre paréntesis
esta la correlacion entre la evaluacion del presidente de Estados Unidos en tur-
noy el sentimiento que se tiene por ese pais.
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Como hemos senalado anteriormente, los estudios de opinién
publica no solamente sirven para registrar y analizar las trayecto-
rias a lo largo del tiempo, sino también para adentrarse en la es-
tructura de las mismas. Por tal motivo, la investigacion de los datos
recabados durante la tltima década en México nos permite rebatir
el concepto de “no actitudes” de Philip E. Converse, pues la evi-
dencia muestra que los mexicanos si son capaces de fijar posturas
a partir de sus nucleos de valores fundamentales y posturas gene-
rales. En tal sentido, como se argumentard a continuacion, el estu-
dio de las actitudes y percepciones de los mexicanos revela un
sistema de creencias politicas estable, que denota capacidad para
establecer posturas sobre asuntos internacionales a partir de los
valores que los definen y que les hacen concebir e interpretar el
mundo de cierta manera en particular.

Aun cuando el tema petrolero podria ser considerado un
asunto nacional, su intensa relaciéon con el mercado global le con-
fiere importancia internacional. La tabla 2 ejemplifica como las
personas fijan sus opiniones a partir de su orientacion ideoldgica
y militancia politica con respecto a la inversién extranjera en el
sector petrolero. Si bien la desaprobacion de la poblacién general
es amplia para que extranjeros inviertan en la produccién, explo-
racion y distribucion de petroleo, estos niveles se agudizan de
acuerdo a la ubicacion dentro del espectro ideolégico. Lo signifi-
cativo de la observacion reside en la consistencia y coherencia de
estos bloques ideolégicos durante la ultima década, ya que la dere-
cha siempre es la menos renuente a dicha inversion, mientras que
entre la izquierda el rechazo se eleva hasta diez puntos porcentua-
les (en promedio 70.6 y 60.6% de rechazo entre la izquierda y de-
recha, respectivamente).*’

Reproduciendo el analisis sobre los segmentos de apertura
econ6mica analizados antes, encontramos que la militancia parti-
dista también hace diferencia en las preferencias sobre los niveles

49 Se pregunt6 a los mexicanos que se ubicaran en una escala ideoldgica de 0
a 10, donde 0 implica ser de izquierda y 10 de derecha. Los bloques se codificaron
de la siguiente manera: 0y 1 izquierda, 2 y 3 centro-izquierda, 4 a 6 centro, 7y 8
centro-derechay 9y 10 derecha.
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de apertura econémica. De nuevo, la diferencia es de aproximada-
mente diez puntos porcentuales entre izquierda y derecha. Como
se puede observar en la misma tabla 2, la consistencia y coherencia
de las personas identificadas como panistas se mantiene en la serie
historica: son el grupo partidista que tiene mas adherentes a la
apertura (32.3%) y menos a la no apertura (7.1%). Mientras tanto,
en el polo opuesto, los identificados como perredistas son los que
menos abrazan la apertura (21.1%) y mas a la no apertura econé-
mica (18.4%).

TABLA 2
Sistema de creencias politicas

En su opinion, ;el gobierno mexicano debe permitir o no que los extranjeros inviertan
en produccion, exploracion y distribucion de petroleo?
(% de “No debe”)

Luquierda Centro-Inquierda  Centro ~ Centro-Derecha  Derecha ~ Nacional

2012 68.5% 74.6% 65.1% 60.8% 56.2% 65.0%
2010 68.0% 69.7% 65.1% 64.0% 63.3% 62.0%
2008 75.3% 73.5% 75.6% 73.1% 62.4% 70.0%
Promedio 70.6% 72.6% 68.6% 66.0% 60.6%  65.7%
Distribucién de segmentos de apertura economica
PRD PRI PAN Nacional

2012 Apertura Alta 30.2% 28.0% 34.8% 29.2%

No Apertura 18.4% 10.2% 7.0% 11.9%
2010 Apertura Alta 19.7% 29.8% 34.8% 29.9%

No Apertura 18.4% 7.2% 7.4% 10.2%
2008 Apertura Alta 13.5% 21.7% 97.4% 22.2%

No Apertura 18.3% 11.4% 6.9% 11.0%
Promedio  Apertura Alta 21.1% 26.5% 32.3% 27.1%

No Apertura 18.4% 9.6% 7.1% 11.0%

Asi, se puede argumentar que las personas si tienen un sistema
fijo de creencias politicas, lo que nos permite afirmar que es un
mito que la lejania de los asuntos mundiales de la cotidianidad de
la personas les impida tener opiniones y actitudes estables, cohe-
rentes y consistentes a lo largo del tiempo.
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Al igual que en otros paises, en México existe un bajo porcen-
taje de personas que tienen conocimiento factual de temas inter-
nacionales; asi plantea el reto de si la gente es capaz de opinar
sobre algo que desconoce. En la grafica 3 se muestra el nivel de
conocimiento que tienen los mexicanos sobre temas internaciona-
les. Fragmentamos la muestra en cuatro bloques a partir de su co-
nocimiento sobre el significado de cuatro siglas vinculadas al
quehacer internacional (ONU, OEA, FIFA y SRE). De 2008 a 2012,%0
solamente 26.8% de la poblacion contesté correctamente el signi-
ficado de 3 o 4 siglas,’! mientras que 31.9% no pudo explicar el
significado de una sola.

GRAFICA 3
Conocimiento internacional®

Por favor, digame el significado de las siglas que ve usted en la siguiente tarjeta:

100%
90%
80%
70%
60% 20.0% I 20.0% I 18.3%
50% I I
0% 91.9% | 19.4% | 924.9%
30% I \l—\
20%
¥ 28.1% | 28.9% | 23.5%
10% I
il | |
2008 2010 2012
0 Alto (364) O Intermedio (2) 0 Bajo (1) B Nada
Nota:
Siglas preguntadas: ONU, OEA, FIFA'y SRE
Alto: Saben el significado de 3 6 4 siglas. Bajo: Saben el significado de 1 sigla.
Intermedio: Saben el significado de 2 siglas. Nada: No saben el significado de las 4 siglas.

50 Afios en los que se tienen registros de todas las siglas.
51 Un 14.3% contesto bien tres siglas y un 12.6% acerté en todas (variacion
decimal por redondeo).
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Sin embargo, como se mencioné anteriormente, la posesion
de conocimiento no es un requisito indispensable para que las
personas puedan dar una opinién o tener una actitud sobre temas
internacionales. La gente se apoya en su cosmovision e ideologia,
utilizando de manera eficaz mecanismos heuristicos, para mitigar
su desconocimiento y poder tener preferencias sobre temas que
desconoce relativamente.

En la tabla 3 se demuestra la aproximacion entre las opiniones
de las personas que no conocen una sola de las siglas internaciona-
les y las personas con un conocimiento “enciclopédico” (que con-
testaron correctamente el significado de 3 o 4 siglas). Como se
puede observar en la tabla, las diferencias en las opiniones sobre
inversiéon en materia petrolera o la recepciéon de ayuda financiera
por parte de Estados Unidos para combatir el crimen organizado,
entre quienes tienen altos y bajos niveles de conocimiento, no son
tan elevadas en promedio, aunque si se observan importantes va-
riaciones por partido.

En el caso de la inversion en sector petrolero, el nivel de co-
nocimiento no es relevante para priistas (+0.7 puntos de diferen-
cia), pero si lo es (recordando que el margen de error de la
muestra es de +2%), aunque moderadamente, para perredistas
(+2.5 puntos de diferencia) y para los panistas (-7.8 puntos de di-
ferencia). En el caso del apoyo financiero para combate al crimen
organizado, el conocimiento sigue siendo irrelevante para priistas
(+1.0 de diferencia), mientras que nuevamente importa un poco
para perredistas (-3.6 puntos) y panistas (+3.8 puntos). Esto signi-
ficaria que lo realmente importante en términos explicativos, mds
que el nivel de conocimiento, es la identificacion partidaria (o
ubicacion en el espectro ideologico): los perredistas (o las perso-
nas a la izquierda del centro), entre mas saben, son menos aper-
turistas, al estar mas en contra de la inversién extranjera en petréleo
y del apoyo financiero para combatir al narco, mientras que los
panistas (o las personas a la derecha del centro), entre mayor es
su conocimiento, mayor es su aperturismo, es decir mayor seria su
apoyo en ambos casos.
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TABLA 3
Atajos o shortcuts

En su opinion, el gobierno mexicano debe per-  ;Estd a favor o en contra de que México reciba
mitir o mo que los extranjeros inviertan en pro- — ayuda financiera de Estados Unidos para comba-
duccion, exploracion y distribucion de petroleo? — tir el narcotrdfico y el crimen organizado?

(diferencia entre las personas que contestaron  (diferencia entre las personas que conlestaron

“No debe”) “A favor”)

PRD PRI PAN PRD PRI PAN
9012 (ilft:reNsiz) 91 07 60 2012 (ﬁft:rljfiz) 08 12 98
2010 (gllft:rengi) 49 14 172 2010 (?}ft:reNjgz) 141 55 53
9008 (ﬁgrengZ) 06 28 02 2008 (‘;lft:gﬁz) 40 12 86
Promedio (g.l;:j:;g:) 95 07 78  Promedio (31_1;:;1:23:) 36 10 38

Por ultimo, los estudios de opinién publica nos permiten com-
parar las preferencias de las personas y las politicas publicas puestas
en marcha, pero no nos posibilitan saber, por si mismos, hasta qué
grado ésta incide y acompana las decisiones de los dirigentes. Para
eso, necesitariamos tener acceso al nucleo del proceso de toma de
decision del poder ejecutivo mexicano para observar la dinamica
del mismo. Asi, un estudio complementario deberia tener por ob-
jeto capturar las practicas de los funcionarios con incidencia en
asuntos internacionales con la finalidad de poder registrar el nivel
de penetracion de la opinioén publica en el diseno y conduccion de
la politica exterior. Empero, a partir de la observaciéon de ciertos
sucesos, podemos hacer inferencias de cuando la opinién publica
tiene un peso determinante, como elemento decisorio, dentro del
proceso de toma de decisiéon. Por ejemplo, la decisién mexicana
de no apoyar la intervencion en Iraq en el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas en 2003 muestra la influencia que puede tener la
opinioén publica en las acciones del gobierno, a pesar de las posi-
bles repercusiones en la relacion bilateral con los Estados Unidos.??

52 Jorge A. Schiavon“Cohabitando en el Consejo de Seguridad: México y
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En 2003, ante la eleccioén federal legislativa intermedia, el
alto costo politico interno de desavenir con una opinion publica
que desaprobaba la invasion limit6 el margen de accion del eje-
cutivo federal. Es justificado pensar que el calculo politico de
Vicente Fox incidi6 en su toma de decision al respecto, ya que
era muy alto el beneficio de defender una politica exterior con-
traria a la preferencia del gobierno estadounidense y cercana a
las preferencias de la opinion publica mexicana. Como se puede
apreciar en la grafica 4, esta decision posiblemente promovio un
aumento en la popularidad presidencial, marcando uno de los
picos del sexenio (61%), tras un “pronunciado declive, en parte
originado por las primeras desilusiones con los resultados del

nuevo gobierno”.53

GrA¥ICA 4
Aprobacion del sexenio de Vicente Fox

En general, ;justed aprueba o desaprueba la forma en que el Presidente Vicente Fox realiza su trabajo?
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Fuente: Parametria
Encuestas en vivienda. Representatividad: Nacional. Niimero de entrevistas: 1,000. Nivel de confianza estadistica: 95%. Margen de error (+/-) 3.1%.

Estados Unidos ante la guerra contra Iraq”, Revista Mexicana de Politica Exterior, vol.
72,2004, pp. 195-222.

53 Parametria, “Vicente Fox se despide como presidente con popularidad a la
baja”, Excélsior, 28 de noviembre de 2006.
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CONSIDERACIONES FINALES

Con base en el analisis de la opinién publica mexicana en la ulti-
ma década, podemos afirmar que, como lo establece la literatura
liberal, las preferencias de los mexicanos en temas internacionales
son estables y coherentes en el tiempo. Ademas, aun cuando se
observa un alto nivel de desconocimiento sobre temas internacio-
nales, las diferencias en las opiniones entre los mexicanos mas y
menos informados es menor; y esta variacion, mas que explicarse
por su nivel de conocimiento, es resultado de sus valores refleja-
dos en sus preferencias ideologicas y partidistas. Asimismo, es im-
portante destacar como un firme sistema de creencias politicas
dota a los mexicanos de las herramientas conceptuales (atajos o
shortcuts) para resolver la complejidad de los temas globales, per-
mitiéndoles tener preferencias coherentes, consistentes y estables
a través del tiempo, las cuales pueden cambiar de manera racional
frente a modificaciones en el entorno interno o externo. Por ulti-
mo, se sustent6 empiricamente que, en el plano conceptual (a tra-
vés del PND), la politica exterior de México refleja las preferencias
de la opinién publica nacional, a la vez que ésta sirve como un
elemento moderador de las acciones internacionales del pais, apo-
yando el argumento de que las preferencias de los mexicanos si
son consideradas al momento de definir y ejecutar la politica exte-
rior del pais.5*

Asi, el estudio de la opinion publica en temas de politica exte-
rior sirve para derribar mitos enraizados en el pensamiento con-
vencional, validdndola como un insumo que deberia incorporarse
en la dinamica del proceso de toma de decisiones en temas inter-
nacionales. En un pais democratico, esto implica adoptar un enfo-
que mas liberal —sustentado en este articulo mediante el analisis
empirico de la opinién publica mexicana en la Gltima década—- que

54 Como hemos mencionado anteriormente, futuros estudios deberian con-
centrarse en ofrecer una evidencia mas solida al respecto. Creemos que las pre-
guntas principales a resolver son: ¢Qué grado de incidencia tiene la opinién
publica en los tomadores de decisién, principalmente en su analisis costo-benefi-
cio?; y ¢qué incidencia tiene la opinién publica en las rutinas de los tomadores de
decision?
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supere la vision elitista de la politica externa defendida por los rea-
listas, lo cual abre la puerta para que la opinién publica sea un in-
sumo valido dentro de la definicion de la politica exterior.

En un pais democritico, la solucion ante una sociedad desa-
tenta, introspectiva e inexperta de temas internacionales no es ex-
cluirla o ignorarla en la definicion de la politica global, sino en
educarla, explicarle y estimularla sobre los temas internacionales y
su impacto en México y sus vidas diarias:

— Educarala poblacion sobre los “efectos reciprocos™® que hay
entre los sucesos nacionales e internacionales, y que lo que acon-
tece mas alla de las fronteras, en un mundo crecientemente globa-
lizado, es cada vez mas importante para el pais y las personas;

— Explicar eficazmente, de manera clara y sencilla, c6mo los
acontecimientos mundiales afectan a la realidad nacional y de las
personas, y viceversa;

— Estimularla conciencia de que México es parte del mundoy
que, por su posicion dentro del sistema internacional, le conviene
asumir crecientemente mas responsabilidades globales, de mane-
ra que incida en la consolidacién de una mejor realidad interna-
cional que impactara en una mejor situacion nacional y personal.

Esto implica un gran reto para las élites (politica, econémica,
social, académica y de medios de comunicacion) y los tomadores
de decisiones en materia internacional, en particular para la Se-
cretaria de Relaciones Exteriores (SRE); pero en caso de atenderlo
efectivamente, podra generar no s6lo una politica exterior mas
representativa de los intereses de los mexicanos, sino mads legiti-
ma, solida y, por tanto, acorde a la creciente realidad democratica
del pais.
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