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Resumen: Se discute aqui el alcance de las relaciones entre Brasil y México du-
rante los anos comprendidos en los gobiernos de Dilma Rousseff (2011-2016)
y Enrique Pena Nieto (2012-2018). Se parte de la premisa segtin la cual ambos
paises no han cooperado mds alld de las relaciones comerciales de convenien-
cia. Esta cuestion permite comprender, en parte, el motivo por el cual hay un
acalorado discurso de rivalidad entre Brasil y México, aunque ambos paises
compartan temas de comun interés en la formulacion de sus agendas sobre
politica exterior.
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Abstract: This paper discusses the scope of relations between Brazil and Mexico
during the terms in office of Dilma Rousseff (2011-2016) and Enrique Pena
Nieto (2012-2018). The starting premise is that neither country has coopera-
ted beyond commercial relations of convenience. This question allows us to
understand, in part, the reason why there is a heated discourse of rivalry bet-
ween Brazil and Mexico, although both countries share issues of common in-
terest in the formulation of their agendas on foreign policy.
Keywords: foreign policy, Brazil, Mexico, cooperation.
Traduccion de GONzZALO CELORIO MORAYTA

Résumé. L'article traite de la portée des relations Brésil-Mexique sous les gou-
vernements de Dilma Rousseff (2011-2016) et d’Enrique Pena Nieto (2012-
2018), en partant du constat que ces pays n’ont pas collaboré au-dela des
échanges commerciaux mutuellement avantageux. Ceci explique, en partie,
pourquoi on parle vivement d'une rivalité entre le Brésil et le Mexique, malgré
le fait qu’ils manifestent des intéréts partagés dans leurs agendas de politique
étrangere.
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0s MOTIVOS que llevan a escribir sobre las relaciones

entre Brasil y México van mas alla de las cuestiones po-

litico-econémicas que hacen de ambos las naciones lati-
noamericanas mas encumbradas. En laintimidad, trastrocada
en diversas ocasiones, y en el espacio publico, donde se pro-
meten lazos de fraternidad imperecederos, estos paises tra-
zaron una historia llena de sobresaltos. Son 187 anos de
relacion diplomatica permeados por rivalidades regionales,
ignorancia o incomprension cultural, alineamientos, indife-
rencias y reconciliaciones. Incluso ante sinntimero de altibajos
en esa relacion, los precedentes historicos permiten afirmar
que, por lo menos en parte, el tratado Alianza, Paz y Amistad
Brasil-México, firmado en 1831, se ha venido cumpliendo.
Asimismo, hay que destacar cierta indolencia brasileno-mexi-
cana para acortar la distancia entre los objetivos de sus agen-
das de asuntos exteriores, que no han prosperado, como
pudieran, ni en relaciéon con una aproximacioén bilateral ni
en el impulso de la integracion regional.!

Para conocer esa relacion se hace un repaso, aunque sinté-
tico, del nexo historico entre Brasil y México, de la idea de sus
inserciones internacionales y de sus vinculos con las posicio-
nes estadounidenses. Para ello, se adelanta que en este articu-
lo no se procura rescatar el sinnumero de acontecimientos
que constituyen esa historia, herculea tarea que ya ha llevado
a cabo Guillermo Palacios en Intimidades, conflictos y reconcilia-
ciones. México y Brasil, 1822-1993, obra publicada en 2001 por la
Direccion General del Acervo Historico Diplomatico de la Se-
cretaria de Relaciones Exteriores en México.? Las reflexiones
que aqui se ensayan, de pretensiones mas modestas, buscan
revisar algunos puntos que, a nuestro juicio, contribuyen a la
discusion actual sobre las relaciones entre Brasil y México

1 Véase Cassio Luiselli Fernandez, “Brasil y México: el acercamiento
necesario”, Revista Mexicana de Politica Exterior, nim. 90, 2010, pp. 9-49.

2 Hay version en portugués: Intimidades, conflitos e reconciliagies: México
e Brasil, 1822-1993, trad. de Génese Andrade, Sao Paulo, Editora da Uni-
versidade, 2008.
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durante los recientes gobiernos de Dilma Rousseff (2011-
2016) y Enrique Pena Nieto (2012-2018).

La primera reflexion que hacemos es sobre el profundo
desconocimiento y la desconfianza que atraviesan los casi
doscientos anos de relacion entre ambas naciones, en buena
parte reflejo de una “ignorancia reciproca”, de un “asombro-
so” estado de inopia en que tanto Brasil como México se
mantienen,’ aunque Palacios advierta que “a veces se tiene la
impresion de que los enviados brasilenos demuestran mas
curiosidad por lo que pasa en México de la que los mexica-
nos tienen en relaciéon con Brasil, como si para aquéllos la
dimension de lo extrano fuera mayor que para éstos”.*

Las posiciones geopoliticas, naturalmente, contribuyen a
esa “extraneza”. En Brasil, entre 1494 y 1822 se dio una poli-
tica de consolidacion de fronteras; mencion especial merece,
a este respecto, la labor del Bar6én de Rio Branco: triunfos en
los litigios internacionales de Palmas (1895), Amapa (1900) y
Acre (1903). Asimismo, es preciso destacar que el prestigio
que se alcanzo6 en esas contiendas nunca se volvié un deseo
explicito de liderazgo regional. La Politica Exterior Brasilena
(PEB) con Rio Branco siempre estuvo mds cercana a los limi-
tes de influencia brasilena en la region que a un deseo ex-
pansionista agresivo.> México, en cambio, ya habia sufrido
significativas pérdidas territoriales a causa de los conflictos
con los Estados Unidos, en particular a partir del Tratado de
Guadalupe Hidalgo (1848), que forzo al pais a reconocer su
frontera norte en los limites del Rio Grande y a vender por-
ciones de algunos estados, como la Alta California o Nuevo
México.b

En ambos casos, la formacion territorial tuvo resultados
indeseables. México, al perder mas de la mitad de su territo-

3 Luiselli Fernandez, art. cit., p. 10.

4 0p. cit., p. 11.

5 C. Bueno, “O Barao do Rio Branco no Itamaraty (1902-1912)”, Re-
vista Brasileira de Politica Internacional, vol. 55, num. 2, 2012, pp. 170-189.

6 R. Bernal-Meza, “México: treinta anos de politica exterior”, Carta
Internacional, vol. 2, num. 1, 2007, p. 37.
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rio original, vio de pronto su politica exterior condicionada
por las oscilaciones estadounidenses, las cuales tuvieron como
efecto la limitaciéon de su soberania.” Con Brasil, en cambio,
la obtencion de prestigio de Rio Branco no pas6 inadvertida,
ya que habia una desfavorable imagen de la PEB que la prensa
argentina se encargo de diseminar, con el objetivo, particular-
mente, de enemistar a Brasil con los paises de Centroamérica.
La aproximacion entre Brasil y los Estados Unidos, la prepa-
racion de Rio de Janeiro como sede de la III Conferencia Pa-
namericanay la modernizacion de la armada brasilena fueron
acontecimientos que promovieron una crisis entre Brasil y
Argentina en la primera década del siglo XX, a la que México,
en parte, contribuy6. La afinidad entre Joaquim Nabuco, em-
bajador de Brasil en Washington, y el encargado de negocios
mexicano, Federico Gamboa, se interpreta como una de las
razones que llevaron al gobierno mexicano a transferir la
sede de su representacion diplomadtica, junto a las republicas
de Sudameérica, de Buenos Aires a Rio de Janeiro, lo que ge-
ner6 desasosiego en los circulos politicos de Argentina.?

Esa situacion cambiaria con el inicio de la Revolucion
Mexicana (1910) yla creacion del pacto ABC entre Argentina,
Brasil y Chile, que contemplaba en aquel acontecimiento la
primera oportunidad de mediar en un conflicto internacio-
nal. Brasil, por parte del Itamaraty, acepto6 alinearse con los
intereses norteamericanos, principalmente en el periodo de
Victoriano Huerta (1913-1914), asi como con el plenipoten-
ciario José Manuel Cardoso de Oliveira, quien procuraba in-
tensamente que Brasil reconociese el gobierno de Huerta.
Por lo demas, como ya habia advertido Cardoso, con ello se
puso en evidencia la conducta subalterna de Brasil al ceder su
toma de decision al juego politico ejercido por los Estados
Unidos.? En la capital mexicana, la prensa declaraba: “El Bra-

7M. Ojeda, “La realidad geopolitica de México”, Foro Internacional,
vol. 17, nam. 1, 1976, pp. 1-9.

8 Palacios, op. cit., pp. 83-90.

9 Ibidem, p- 113.
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sil, la Argentina y Chile, en vergonzosa entente con Estados
Unidos, no reconocen ain al gobierno de México”.!? Con la
victoria de los constitucionalistas liderados por Venustiano
Carranza (1917-1920) sobre el régimen de Huerta, Cardoso
recibio la autorizacion del Itamaraty de dar por terminada la
legacion brasilena en México en octubre de 1915, pues se
estaba al tanto de la animadversion que se habia creado entre
Cardoso de Oliveira y Carranza.!!

Alallegada de Carranza al poder se produjo la normaliza-
cion de las relaciones diplomaticas entre México, los Estados
Unidos y los paises de Sudamérica. Durante el conflicto, sin
embargo, los paises del ABC intervinieron en los asuntos inter-
nos mexicanos, situacion que llevo a retomar directrices de
politica exterior, ideadas inicialmente en los gobiernos de Jua-
rez y de Carranza, pero consolidadas a partir de la “doctrina
Estrada” y su oposicion a la politica de reconocimiento de go-
biernos extranjeros, que en la mayoria de los casos se utilizo
para sacar beneficios de potencias menores.!? La respuesta del
canciller Genaro Estrada, asentada en los principios de la no
intervencion, del respeto a la soberania nacional, de la integri-
dad territorial y del no alineamiento, gui6 la politica exterior
mexicana durante buena parte del siglo XX, mds exactamen-
te hasta la década de los anos ochenta.!® Segin el embajador
Mario Ojeda, hasta ese momento México sustentaba una
“mayor independencia relativa” frente a los Estados Unidos,

en tanto que la PEB, una “menor independencia relativa”.!4

19 Apud ibid., p. 116.

1 Ibid., p. 133.

12 C. F. D. Avila, “O Golpe de 1964, a Guerra Fria, e a recomposicdo
das relacoes brasileiro-mexicanas: estudo com fontes primarias”, OPSIS,
Cataldo-GO, vol. 14, nim. especial, 2014, p. 62.

13 A. Rocha Valencia y D. E. Morales Ruvalcaba, “El Sistema Politico In-
ternacional de post-Guerra Friay el rol de las potencias regionales mediado-
ras. Los casos de Brasil y México”, Espiral, vol. 15, nim. 43, 2008, pp. 23-75.

14 Cf. G. Vega Céanovas (coord.), Alcances y limites de la politica exterior de
Meéxico ante el nuevo escenario internacional. Ensayos en honor de Mario Ojeda,
México, El Colegio de México, 2009.
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Mas alla de esa afirmacion, se puede estar de acuerdo con
Milani en que, por lo menos en el ultimo siglo, la PEB apoyo
“casi” de manera incondicional a los Estados Unidos. El “casi”
se explica por periodos como aquellos en que, por ejemplo:
1) Vargas, entre 1936y 1941, hizo trueque de ventajas econo-
micas con los Estados Unidos, so pena de allegarse a Alema-
nia, rival politico de Washington; o 2) los momentos de
aproximacion de la Politica Exterior Independiente (PEI) con
paises ideologicamente hostiles a los Estados Unidos, como
China y la Urss.!? A su vez, entre Brasil y México, en el perio-
do posterior a la Segunda Guerra Mundial, las relaciones que-
daron practicamente deshechas por el distanciamiento y la
indiferencia, y solamente presentaron senales de recomposi-
cion con el encuentro de Juscelino Kubitschek (1956-1961)
y Lopez Mateos (1958-1964), en 1960, y dos anos mas tarde
con la visita de Jodao Goulart (1961-1964) a Lopez Mateos.!®

La armonia alcanzada en el periodo de la pE1 fue refrena-
da con el golpe militar de 1964. Las reservas del gobierno de
Lopez Mateos en reconocer de inmediato el gobierno del
General Humerto Castelo Branco causaron mas crisis entre
los dos paises. Garcia Robles, embajador de México en Rio
de Janeiro, pediria instrucciones a la cancilleria en cuanto a
la conveniencia o no de aplicar el reconocimiento automati-
co como principio de la “doctrina Estrada”; como respuesta
a su peticion, en cambio, recibiria 6rdenes de abstenerse de
cualquier pronunciamiento. A ello sigui6 la decision, tanto
de México como de Brasil, de hacer volver a Garcia Robles y
a Pio Corréa a sus respectivos paises.!”

Las tensiones aumentaron en la medida en que, en los
primeros meses del régimen militar, la embajada mexicana
recibia muchos de los refugiados perseguidos por tal régi-
men. Las relaciones —protocolarias— se retomaron con la lle-

15 C. R. Sanchez Milani, “A importancia das relacoes Brasil-Estados
Unidos na politica externa brasileira”, Boletim de Economia e Politica Inter-
nacional, nim. 6, 2011, p. 75.

16 Palacios, op. cit., pp. 270-286.

17 Ihid., pp. 295-298.
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gada del nuevo presidente mexicano Gustavo Diaz Ordaz
(1964-1970), periodo en el que se dio la adhesion de Brasil a
la iniciativa mexicana de oponerse a la proliferacion de ar-
masnucleares, declarada en el Tratado de Tlatelolco (1967).18
Asimismo, vale la pena destacar el contundente silencio, en-
tre 1965 y 1975, de la embajada mexicana, que ofrecia pocos
balances y analisis sobre la situacion politica brasilena. Sobre
este asunto, Palacios afirma que “las relaciones entre México
y Brasil se tornaron cada vez mas estimables por los nimeros,
promedios y coeficientes, y cada vez menos por acuerdos de
actuacion politica conjunta”.!®

La buena relacion comercial entre Brasil y México no
duraria mucho; el fin de los “milagros econémicos” se dio
con el colapso, a partir de la década de 1970, del modelo
econémico mexicano de sustitucion de importaciones?” y
con las fuertes limitaciones del modelo de desarrollismo bra-
silefio, que entre 1968 y 1973 hizo crecer el 11.1%, por ano,
el Producto Interno Bruto (piB) del pais.?! Brasil y México
entraron en la “década perdida” (anos ochenta) como los
mayores deudores del mundo, hecho que derivo tanto de la
crisis del petréleo, como del aumento de los intereses en los
Estados Unidos y que, a partir de 1979, culminé en una fuer-
te atraccion de capital y consecuente revalorizacion del do-
lar, lo cual contribuy6 al incumplimiento y solvencia de las
deudas externas de México y Brasil en 1982.22 En términos
economicos, la Declaraciéon de Canctun mostraba la preocu-

18 Cf. M. Serrano, “El Tratado de Tlatelolco: la contencién de la
amenaza nuclear en América Latina”, Revista Mexicana de Politica Exterior,
nam. 50, 1996, pp. 34-49.

19 Palacios, op. cit., p. 314.

20 1.. Meyer, “Del populismo al neoliberalismo”, Revista Mexicana de
Sociologia, vol. 55, num. 2, 1993, pp. 57-81.

2L F. Veloso, A. Villela y F. Giambiagi, “Determinantes do «milagre»
econdmico brasileiro (1968-1973): uma andlise empirica”, Revista Brasilei-
ra de Economia, vol. 62, nam. 2, 2008, pp. 221-246.

22 P. R. de Almeida, Relacdes internacionais e politica externa do Brasil: a
diplomacia brasileira no contexto da globalizacdo, Rio de Janeiro, Editora LTC,
2012, pp. 155-168.
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pacion que compartian Brasil y México. Ya en términos poli-
ticos, la visita de Joao Batista Figueiredo (1979-1985) a Miguel
de la Madrid result6 en el apoyo de Brasil a la intencion de
México de negociar una solucion para el conflicto centroa-
mericano y, al mismo tiempo, en la supresion del antiguo
distanciamiento brasilenio.??

Con todo, las convenientes situaciones de aproximacion
entre ambos paises nunca encubrieron sus intereses geopoli-
ticos opuestos: Brasil privilegiaba lo que Saraiva llamoé “area
vital” de interés e influencia —la cuenca amazonica, la region
del Rio de la Plata y los paises andinos—, México, sus intere-
ses con Centroamérica y el Caribe.?* De vuelta a las cuestio-
nes economicas, el periodo de redemocratizacion en Brasil,
asi como la influyente insercion de tecnoécratas neoliberales
en el gobierno mexicano cambiaron el rumbo de ambas po-
liticas exteriores. A partir de 1986, México pasé a ser parte
del Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT, segun la sigla en inglés), sucedido mas tarde por la
Organizacion Mundial del Comercio (omc). Las bases de
una politica liberalizadora empezaron a fomentarse con un
Acuerdo de Alcance Parcial (AAP) con Panama en 1986 y
con un Acuerdo de Complementacion Econémica (ACE)
con Argentina en 1987. A partir de ello, el pais mostré su
postulacion al Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN).25

En estos términos, a partir de la vigencia del TLCAN en
1994, los Estados Unidos y Canadd pasaron a formar una
nueva area de interés estratégico para México. De modo se-
mejante, Brasil daba inicio a un nuevo modelo de insercion
internacional con el Tratado de Integracion, Cooperacion y
Desarrollo que firmaron los gobiernos de Sarney (1985-1990),

23 A. L. Cervoy C. Bueno, Histéria da Politica Externa do Brasil, Brasilia,
Instituto Brasileiro de Relacoes Internacionais-Editora da Universidade
de Brasilia, 2002, p. 407.

24 Palacios, op. cit., pp. 315-317.

25 Promeéxico: Inversion y Comercio, “México y sus tratados de libre
comercio con otros paises”, en http://www.promexico.gob.mx.
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de Brasil, y de Alfonsin (1983-1989), de Argentina, en 1988.26
Durante la década de 1980, tanto Brasil como México condu-
jeron los ajustes estructurales propuestos por el Fondo Mo-
netario Internacional (FM1) mediante el consentimiento de
Washington, a saber: practica de un conservadurismo mone-
tario y fiscal, apertura comercial y reforma de los mercados
internos por medio de la privatizacion, la desregulacion vy fle-
xibilizacion del trabajo.?’

Los Estados Unidos conforman, siempre de manera deci-
siva, el vértice del triangulo entre Brasil y México. Palacios
afirma que a partir de una perspectiva de “juego de poder”,
Meéxico gano la partida, disputada desde el siglo x1x, al vol-
verse socio predilecto de los Estados Unidos en el continen-
te. En cuestion de preferencias, México opt6 por ser miembro
menor del mayor bloque regional del mundo, mientras que
Brasil decidi6 ser cabecera hegemoénica de un bloque inter-
medio. Esa disputa, vista desde un angulo panoramico, tal
vez no sea la mas importante, ya que tanto en el sur, como en
el norte, el MERCOSUR y el TLCAN son bloques regionales que
incitan a fuertes controversias. El primero por vivir en una
crisis casi constante;?® el segundo por no haber alcanzado
todavia, pasados mas de veinte anos de acuerdo, el nivel de
calidad de vida y bienestar de los paises desarrollados.?

Brasil y México, por lo tanto, definen sus opciones de
insercion internacional segun direcciones opuestas: una que
tiende hacia el Sury otra hacia el Norte. Revisando las inicia-
tivas de Brasil, todas encaminadas al Sur, es posible percibir
esa propension, que comienza en la presidencia de Itamar

26 Cervo, Insercio Internacional: Jformagdo dos conceitos brasileiros, Sao
Paulo, Saraiva, 2008.

27 J. Sgard, “México: la crisis de la deuda de los anos 80”7, Amérique
Latin Political Outlook, 2012, en http://www.sciencespo.fr.

28 R. Seitenfus, “O Mercosul e a penhora da Casa”, Estudos Avancados,
vol. 19, nam. 55, 2005, pp. 75-84.

29 Davila Aldds, Francisco, “La integracién de México a Estados Uni-
dos: 1994-2010, una estrategia fallida”, Revista de Relaciones Internacionales
de la unAm, nam. 110, 2011, pp. 59-94.
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Franco con la iniciativa de un Area de Libre Comercio Sud-
americano (ALCSA), para compensar el TLCAN en la zona nor-
teamericana y la ALCA como proyecto hemisférico; pasa por
la idea e impulso brasilenos para regularizar la Capula Suda-
mericana, de la que surgieron, en 2002, la Iniciativa para la
Integracion de la Infraestructura Regional Sudamericana
(11rsA), en el gobierno de Fernando Enrique Cardoso (1994-
2002), y la fundacion, en 2004, de la Comunidad Sudame-
ricana de Naciones (Casa), que mas tarde culminé en la
creacion de la Union de Naciones Sudamericanas (2008).
Con el gobierno de Lula da Silva (2002-2010) se insiste
firmemente en considerar a Sudamérica el area prioritaria
para la peB.%0

La inserciéon mexicana, por su parte, paso de la década
de 1990 al nuevo siglo centrandose en la integraciéon comer-
cial y financiera. La relacion subsecuente al TLCAN entre Mé-
xico ylos Estados Unidos tuvo su capitulo inicial en el primer
ano del gobierno de Zedillo (1994-2000), con la “crisis del
peso” y las condiciones del Congreso norteamericano para
aprobar un paquete de rescate economico. El gobierno de
Fox (2000-2006) reforzo el papel de socio con los Estados
Unidos por medio de una “asociacion estratégica para la
prosperidad”,®! con lo cual las relaciones con Latinoamérica
se constrineron a Centroameérica. El gobierno de Calderon,
por el contrario, reanudo los vinculos con paises latinoame-
ricanos, sobre todo con los gobiernos de izquierda, en busca
de consenso y mitigacion de la polarizacion interna después
de las conturbadas elecciones de 2006.32

En general, durante la primera década del siglo xxi, las
relaciones brasileno-mexicanas dieron muestras de nuevos
acercamientos, ante todo en lo que siempre fue el asunto pre-

30 Cf. Cervo, Insercéo Internacional.. ., p- 205.

31'V. Fox Quesada, “La politica exterior de México en el siglo xx1”,
Revista Mexicana de Politica Exterior, nim. 66, 2002, p. 18.

32 R. Velazquez Flores, “El proyecto de politica exterior de Felipe Cal-
derén: ¢golpe de timon?”, Revista de Relaciones Internacionales de la UNAM,
num. 108, 2010, pp. 121-155.
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dilecto de ese vinculo: el comercio. Entre 2000 y 2010 se ob-
serva el crecimiento del comercio bilateral, especialmente
con el Acuerdo de Complementacion Econoémica (ACE-53),
negociado en el ambito de la Asociacion Latinoamericana de
Integracion (aLapr). Con todo, hay que destacar que los dos
paises no se limitaron a las cuestiones econoémicas, sino que
impulsaron, mediante foros globales, regionales y hemisféri-
cos, iniciativas de cooperacion técnica para el desarrollo y
transferencia de tecnologia.?

Una vez hechas estas consideraciones iniciales, en el pre-
sente articulo se sostiene que hay alternativas que posiblemen-
te podrian revertir, aunque minimamente, la situacion actual
de las relaciones entre Brasil y México. Después de revisar la
trayectoria de la politica exterior de ambos paises, se pretende
discutir el alcance de su relacion durante los anos que corres-
ponden a los gobiernos de Dilma Rousseff y Enrique Pena
Nieto, que anunciaba, por medio de metaforas, un nuevo eje
diplomatico, denominado por la prensa mexicana como “ma-

riachi-bossa nova” y por Rousseff como “eje tequila-cachaza”.3*

LA POLITICA EXTERIOR DE D1LMA Rousserr (2011-2015)

Nombrada presidente en 2011, Dilma Rousseff hered6 de
los anos de diplomacia “activa y altiva”, de Celso Amorim y
Lula da Silva (2003-2010), una politica exterior de estrate-
gias bien definidas: acciones revisionistas y activismo en fo-
ros e instituciones internacionales, posicionamiento asertivo
en el Sur global y actuacién proactiva en Sudamérica.?> En

33 C. F. D. Avila, “Brasil y México: continuidade y cambio em las rela-
ciones bilaterales durante los primeiros anos del siglo xx1”, Carta Interna-
cional, 2008, pp. 23-30.

34 C. Agostine, “Dilma fala a jornal mexicano em tom informal e sem
manter uma pauta”, Valor Economico, 2015, en http://www.valor.com.br/
politica/4064184/.

3 M. G. Saraiva, “Balanco da politica externa de Dilma Rousseff:
perspectivas futuras?”, Relacoes Internacionais, nam. 44, 2014, pp. 25-35.
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el gobierno de Rousseff, hay dos tesis en que abunda casi la
totalidad de la bibliografia sobre politica exterior: la prime-
ra, continuista, se refiere al mantenimiento de la estructura
de insercion internacional; la segunda, declinista, insiste en
la retraccion de la intensidad del pais en el plano sistémico.
A ello se suma el discurso oficialista, en cuya defensa alega
que “continuar no es repetir”, segun declaré el ministro An-
tonio Patriota, y que, por lo tanto, habria nuevos “matices,
énfasis y desafios” para las relaciones exteriores del pais.?¢

Iniciemos, entonces, con el discurso oficialista que, de en-
tre nuevas visiones y ajustes, introduce el paradigma de “multi-
polaridad benigna”,®” el cual se expresa en el reconocimiento
de una estructura de poder multipolar y en la posibilidad de
una multipolaridad mas cooperativa, es decir una ampliacion
de cooperacion Sur-Sur, que demuestre mayor apertura en
relacion con las grandes potencias. Ademas, se cambi6 de
posicionamiento respecto de los Derechos Humanos, prime-
ro en 2011, con el voto a favor del envio de un inspector para
que investigara posibles violaciones en Iran vy, luego, con la
abstencion en la votacion del Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas (cSNU) para intervenir Libia.

Aunque relevantes, esos ajustes no implican que la ima-
gen internacional de Brasil como potencia emergente se sos-
tenga del todo. Por el contrario, hay mas sustento en aquellos
juicios que defienden un cambio de orientacion que va de la
ascension al declive, respaldados en indicadores, entre los
que destacan:3? 1) el debilitamiento del didlogo, la falta de

36 MRE, “Discursos, artigos e entrevistas”, en http://www.itamaraty.
gov.br/pt-BR/

37D. S. Vieira de Jesus, “The Benign Multipolarity: Brazilian Foreign
Policy Under Dilma Rousseft”, Journal of International Relations and Foreign
Policy, vol. 2, num. 1, 2014, pp. 19-42.

3 prics Policy Center, “BRICS Monitor: As mudancas da politica
externa do Governo Dilma e a «Multipolaridade Benigna»”, 2011, en
http://bricspolicycenter.org

% Cervo y A. C. Lessa, “O declinio: insercao internacional do Bra-
sil (2011-2014)”, Revista Brasileira de Politica Internacional, vol. 57, nim. 2,
2014, pp. 133-151.
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inversiones y la falta de confianza en la conduccion del para-
digma logistico;* 2)la ausencia de una politica de comercio
exterior competitiva en el nivel sistémico y pérdida de in-
fluencia en los arreglos del comercio internacional; 3) el des-
plazamiento de protagonismo de Brasil a Rusia y a China en
el ambito de los BRICS.

A'lavision declinista de Cervo y Lessa, de causas “eminen-
temente internas”,*! se anaden factores exégenos que, desde
otro punto de vista,*? desfavorecieron la llegada de Rousseff
a la presidencia: la gradual recuperaciéon de la economia
norteamericana; el control de la crisis en la zona del euro
con senales de reanudacion de las economias del G7; 1a con-
secuente disminucion del margen de maniobra de las econo-
mias emergentes en el interior del G20; o la formacion de
bloques de libre comercio, sobre todo en la region Asia—Pa-
cifico, como resultado del impasse de la Ronda de Doha. Tal
escenario, “menos maleable y mas hostil”, es el que sustenta
el argumento de discontinuidad en la diplomacia de transi-
cion Lula-Rousseff, es decir que el gobierno tuvo que lidiar
con la crisis financiera global, las dificultades de operacion
en Sudamérica,* el escindalo del espionaje americano, ade-
mas de la restauracion de la agenda de las grandes potencias
frente a las crisis de Libia, Ucrania y Siria, lo que llevo a des-
atender el ascenso de los paises emergentes.**

40 E] “paradigma logistico” consiste en el traspaso de responsabilidad
del Estado empresarial a la sociedad y sus actores, con el propésito de
elevar el desempeno interno al tiempo que eleva su capacidad de compe-
titividad sistémica global. Véase Cervo, Inser¢io Internacional. .., pp. 82-90.

41 O declinio: insercao internacional do Brasil...”, p. 149.

42 Saraiva, art. cit., p. 26.

43 Joao Cornetet (“A politica externa de Dilma Rousseff: contencao
na continuidade”, Conjuntura Austral, vol. 5, num. 24, 2014, p. 121) afir-
ma que la politica exterior del periodo pasé de “altiva” a “reactiva”, como
ocurri6 en los casos de suspension de Paraguay de MERCOSUR y de la di-
mision del ministro Patriota.

4 M. Spektor, “Diplomacia da transi¢ao”, Folha de Sao Paulo, 2014, en
http://wwwl.folha.uol.com.br/
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Aparte del restablecimiento de la agenda de las grandes
potencias, la “inercia” de la politica exterior puede verse des-
de la falta de compromiso. Témese como ejemplo las impor-
tantes conferencias en que Brasil no particip6, como la de
Ginebra II, que traté sobre la crisis en Siria, y la Munich Se-
curity Conference (2014), las cuales tuvieron lugar después
de que Brasil saliera del csnu, es decir que el pais dejo de
intervenir en situaciones fundamentales relacionadas con la
seguridad y la paz a causa de una practica, claray costosa, de
ensimismamiento. Cuando se decidi6é por el compromiso, la
politica exterior tuvo en consideracion la identidad consti-
tuida en los ultimos anos, como cuando se celebro la Comi-
sion de la Consolidacion de la Paz en Guinea-Bissau, ocasion
en que se facult6 al Dr. Carlos Moura como representante de
la Comunidad de Paises de Lengua Portuguesa (cpLp). Este
hecho, sumado a la agenda bilateral preservada con Cuba 'y
Haiti, llevan a Kalil a estimar la politica exterior del periodo
como una “continuidad por inercia”, expresada en el mante-
nimiento de aquellos canales funcionales e institucionales
preestablecidos durante el gobierno anterior de Lula da Sil-
va y en principios historicos, como la solidaridad y la expor-
tacion de desarrollo.*®

De entre las grandes potencias, los Estados Unidos y Chi-
na son las que presentan, para bien o para mal, un dinamis-
mo con Brasil en la era de RoussefT, al contrario del retraso
en la relacion del pais con el bloque europeo. Las visitas
oficiales entre Barack Obama y Rousseff (2011 y 2012) resul-
taron en oportunidades para el empresariado y la sociedad
civil, como en los casos de cooperaciéon entre Embraer y
Boeing, las facilitaciones comerciales, el flujo de ciudadanos
y la cooperacion entre universidades. Con todo, la relacion se
debilit6 por las revelaciones de espionaje de la Agencia Na-
cional de Seguridad (NsA). La reaccion vino por medio de un

45 M. Kalil, “Continuidade por Inércia: uma andlise empirica das re-
lacoes internacionais do Brasil entre 2010 e 2014, Revista Mundorama,
2014, en https://www.mundorama.net.
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proyecto de régimen internacional para la Internet presenta-
do ante la ONU juntamente con Alemaniay con la aceleracion
de un proyecto de Internet auténoma (Brics cable) entre los
paises del bloque.*® China, a su vez, se convirtié en el prin-
cipal socio comercial de Brasil a partir de 2012, lugar hist6-
ricamente ocupado por los Estados Unidos.*” En el campo
politico, China no apoy6 la entrada de Brasil como miem-
bro permanente del csNu, pero Brasil, al proponer la idea
de “responsabilidad al proteger”,* tampoco defendié expli-
citamente su papel normativo, al igual que los demds miem-
bros del BRrics.

En términos generales, por lo tanto, el Sur global perma-
neci6 como prioridad. Sudamérica y Africa se mantuvieron
como pilares de la cooperacion Sur-Sur, que se ocup6 de ate-
nuar las asimetrias de la l6gica Norte-Sur. El multilateralismo
se conservo en los BRICS con mayor dinamismo, pero las re-
laciones bilaterales también tuvieron continuidad, principal-
mente con Cuba y Haiti, en una clara politica exterior de
expresion identitaria. Estas cuestiones se analizan en la bi-
bliografia sobre el tema segun diferentes perspectivas, pero
se percibe, al fin y al cabo, que la politica exterior del gobier-
no de Rousseff, hasta el desgastante capitulo del Impeachment,
mostré un mantenimiento de la estructura (continuidad) y
una disminucion de la intensidad en lo que toca a su inser-
cion internacional (declive).

LA poLiTICA EXTERIOR DE E. PENA NiETO (2012-2015)

Presidente electo para el sexenio 2012-2018, Enrique Pena
Nieto heredo6 doce anos de administracion del Partido Accion

46 Cervo y Lessa, art. cit., p. 142.

47 Bernal-Meza, “Las relaciones China-Mercosur y Chile”, Ciclos en la
Historia, la Economia y la Sociedad, vol. 21, nam. 42, 2013, en http://www.
scielo.org.ar/scielo.php

48 Saraiva, art. cit., p. 28.
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Nacional (PAN), con Vicente Fox*® (2000-2006) y Felipe Cal-
der6n® (2006-2012). Para “reposicionar” a México en el
mundo y convertirlo en actor con “responsabilidad global”,
el nuevo gobierno eligié cuatro ejes de accion: 1) ampliar y
fortalecer la presencia de México en el mundo; 2) promover
el valor de México en el mundo mediante la difusiéon econo-
mica, turistica y cultural; 3) reafirmar el compromiso del pais
con el libre comercio, la movilidad de capitales y la integra-
cion productiva; y 4) velar por los intereses de los ciudadanos
en el exterior y de los extranjeros en territorio nacional.’!
Con base en ello, se proyecto la imagen de un México defen-
sor del derecho internacional, promotor del libre comercioy
solidario con los pueblos del mundo.??

Teniendo en cuenta los cuatro propositos arriba anota-
dos, indagaremos en qué medida esa insercion se ha venido
cumpliendo, empezando por la presencia de México en el
mundo segun su intensa actividad diplomatica. Pena Nieto,
del 1 de diciembre de 2012 a agosto de 2016, realizo sesenta 'y
ocho viajes al exterior por razones de trabajo, de gobierno o
de Estado. En ese periodo destacan las siete visitas a paises la-
tinos, entre 2013y 2014, y los veintitrés viajes a paises de Amé-
rica, Africa, Asia, Europa y Oceania, entre 2015 y 2016, anos,

49 La politica exterior en ese periodo qued6 marcada por el dete-
rioro de las relaciones con Cuba y Venezuela y por la “incapacidad” de
aprovechar el capital politico alcanzado en la alternancia de poder. Cf.
E. Ruiz Sandoval, “La politica exterior de Méxio durante el sexenio de
Vicente Fox: mucho discurso y pocas nueces”, Foro Internacional, vol. 48,
nams. 1/2, 2008, p. 66.

50 La politica exterior calderonista buscé normalizar las relaciones
con Cuba y Venezuela, y en los dltimos anos de mandato demostré un
mayor activismo en foros multilaterales. Cf. Velazquez Flores y R. Domin-
guez, “Balance de la politica exterior de México en el sexenio de Felipe
Calderon bajo los tres niveles de analisis: limites y alcances”, Foro interna-
cional, vol. 53, ntims. 3/4, 2013, pp. 483-516.

51 Gobierno de la Republica, “Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018”,
México, 2013, en http://itcampeche.edu.mx.

52 Presidencia de la Reptblica, “Las 5 grandes metas nacionales del
PND”, en https://www.gob.mx/presidencia/articulos.
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como se ve, de intensa actividad diplomatica.?® Para camplir
el segundo objetivo de la agenda externa, Pena Nieto altero
los propositos de la agenda doméstica mediante una clara
estrategia de desvinculacion con la imagen de la administra-
cién calderonista, ligada a la guerra contra el narcotrafico.>*

Se creo, para ello, una estructura discursiva positiva que,
por medio de la coalicién “Pacto por México”,%> mostraba los
principios de una pacificacion en el pais. Luego de un ano en
la presidencia, y con la aprobacion de un ambicioso paquete
de reformas sociales, politicas y econémicas, la portada de la
revista Time mostraba una fotografia de Pena Nieto con el ti-
tulo “Saving Mexico”.%% Las metas de gobierno crearon en
distintos lugares del mundo una mediatizaciéon benéfica para
el “nuevo” priismo.”” La imagen de un México moderno y
renovado recorrié el mundo con encabezados en los prin-
cipales periodicos y revistas, como The Economist: “The rise
of Mexico”; Financial Times: “Mexico: Aztec Tiger”; Foreign
Affairs: “Mexico Makes It: A transformed Society, Economy,
and Government”.58

El enriquecimiento de la imagen del pais sirvi6 como im-
pulso para el cuarto objetivo: la estrategia comercial. Para
ello, se establecié como prioridad una politica audaz de in-
sercion comercial con alcance en los cuatro puntos cardina-

53 K. Ramirez Meda y N. M. Rochin Aguilar, “La politica exterior de
México durante el sexenio de Enrique Pena Nieto”, Comillas Journal of
International Relations, nim. 8, 2017, pp. 51-66.

54 0. Pellicer, “La politica exterior de México bajo un nuevo presi-
dente”, Anuario internacional cios, 2014, pp. 341-348.

% “Pacto por México” es un documento con 95 compromisos refor-
mistas que se pretende cumplir a partir de la coalicion de los tres mayores
partidos politicos mexicanos (PRD, PAN y PRI). Cf. Pacto por México, “Los
acuerdos”, en http://pactopormexico.org/acuerdos.

% M. Crowley, “Saving Mexico”, Time, 2014, en http://time.com/70
58/the-committee-to-save-mexico.

57]. de Alba Ulloa, “Enrique Pefia Nieto y el primer aio de gobierno:
nueva vision para la politica exterior”, Revista de Relaciones Internacionales
de la unAm, nam. 119, 2014, p. 118.

58 Ramirez Meda y Rochin Aguilar, art. cit., p. 55.
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les, segun el Secretario de Economia Ildefonso Guajardo
Villarreal: al norte, consolidar la integracion mexicana en el
TLCAN; al este, impulsar los tratados de libre comercio con la
UE y con la Asociacion Europea de Libre Comercio (AELG),
ademas de tratar nuevos acuerdos con Turquia y Jordania en
Oriente Medio; al oeste, fortalecer las relaciones por medio
del TpP; y al sur, tratar de afianzar el Acuerdo Comercial (AC)
con Brasil.?? Es evidente que, en esa agenda, hay un lugar
preeminente para los Estados Unidos y Canada, socios per-
manentes de México. Sin embargo, mas alla de esto, se obser-
va un fuerte compromiso del pais con el Tpp (Trans-Pacific
Partnership) mediante la Ap (Alianza del Pacifico), ademas
de una atencion estratégica con los socios del G20.5

Aunque ésos sean los caminos que la politica exterior
mexicana prefiere recorrer, no seria prudente afirmar que el
pais se ha retirado del conjunto latinoamericano para anclar-
se en el Norte.®! La insercion mexicana en Latinoamérica se
ha venido dando, si no con gran intensidad, por lo menos
con mecanismos tradicionales como: a) el activismo en la Or-
ganizacion de los Estados Americanos (OEA); ) los Acuerdos
de Alcance Parcial en el ambito de la ALADI; ¢) los acuerdos
regionales con paises de la Comunidad de Estados Latinoa-
mericanos (CELAC) y con el MERCOSUR; y d) el tratado de libre
comercio con Centroamérica y los tratados bilaterales con la
mayoria de los paises de la region.%?

Por lo demas, la insercion que favorece la integracion
con los paises de la “Cuenca del Pacifico” forma parte del

59 1. Guajardo Villarreal, “La dimensién econémica de la Alianza del
Pacifico: una perspectiva mexicana”, Revista Mexicana de Politica Exterior,
nam. 106, 2016, p. 23.

60 C. de Icaza y Ruiz Sandoval, “México, actor con responsabilidad
global: jugador en nuevos tableros”, Revista Mexicana de Politica Exterior,
nam. 100, 2014, pp. 9-48.

61 C. Luiselli Fernandez, “La integracion latinoamericana desde Sud-
américa: dos mitos”, Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM, 2010, en www.juridicas.unam.mx.

62 Ramirez Meda y Rochin Aguilar, art. cit., p. 60.
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proyecto para constituir el TP, al ser miembro del que seria
el mayor bloque econémico del mundo. Con todo, las nego-
ciaciones del TPP no cuentan con la participaciéon de China,
la mayor economia asiatica, y actualmente, México precisa
de hacer frente al impacto que provoca la retirada de los Es-
tados Unidos del bloque, que dejan las negociaciones abier-
tas y la necesidad de reformular el acuerdo. La no vigencia
del TPP puede verse desde una perspectiva positiva para Mé-
xico, ya que, estratégicamente, el pais concierta tratados de
libre comercio con los miembros mas relevantes del Tpp: Ca-
nadd, Chile, Japon y Pert. Los demas paises, economias me-
nos innovadoras, podrian representar pérdidas para sectores
como la agroindustria, industria de calzados, textil y metal-
mecanica. La competitividad de los paises asidticos, tanto en
productividad como en costo, podria hacer de la politica de
diversificacion de socios algo contraproducente.®3

Entre los paises asidticos, aquel que ofrece mayor dina-
mismo en su relacion con México es China, por medio del
Foro de Cooperacion Econémica Asia-Pacifico (apec). Chi-
na es actualmente el segundo mayor socio comercial®* de
México, aunque esta relacion esté marcada por la asimetria
en la balanza comercial, con apenas el 1.4% de las exporta-
ciones mexicanas, frente al 18% de importaciones, con un
déficit total de 64 mil millones de délares para 2017.%5 Ya
con la Union Europea, el principal objetivo fue consolidarse
como su principal socio latinoamericano por medio de un
TLC, para rebasar el estatuto actual de asociacion estratégica.

63 J. F. Lopez Aymes, “México and the TPP: A critical view on diversifi-
cation and intellectual property”, Bandung, Journal of the Global South, vol.
4, num. 1, 2017, pp. 2-23.

64 En 2013, en la visita de Estado de Xi Jinping a México, se anun-
ciaron nuevos acuerdos bilaterales y una Asociacion Estratégica Integral
para ampliar la cooperacion entre los paises. Cf. OCDE, CEPAL y CAF, Pers-
pectivas economicas de América Latina 2016. Hacia una nueva asociacion con
China, Paris, orcD Publishing, 2015, p. 221.

65 Secretaria de Economia, “Comercio Exterior — Informacién Esta-
distica y Arancelaria”, en https://www.gob.mx/se/acciones-y-programas.
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En 2014, el 20% de las importaciones y exportaciones globa-
les de México se alcanz6 con paises europeos; en 2015, esa
relacion comercial lleg6 a los 61.2 mil millones de doélares.
Por lo tanto, el desafio actual es equilibrar la balanza comer-
cial en favor de los paises del bloque.5

Por lo que toca a las pretensiones globales, México tam-
bién busco aproximarse a Africa con la intenciéon de recom-
ponerlosvinculos que, historicamente, se habian caracterizado
por la “ausencia” de una politica exterior;®7 sin embargo, ésta
continua considerandose una pagina en blanco.®® En Oriente
Medio, lugar que un presidente mexicano no pisaba desde
1973, cuando Luis Echeverria estaba en el poder, se negoci6
un TLC con Turquia y Jordania y se brind6, ademas, ayuda
economica a los paises de la region, sobre todo para auxiliar
a los refugiados sirios.®? Asimismo, por medio del mecanis-
mo de Tuxtla y del Plano Mesoamérica, México apost6 por
el dialogo con sus vecinos centroamericanos para fomentar
la paz y la democracia, ademas de convenir en proyectos de
infraestructura, interconexion eléctrica y de telecomunica-
ciones, para hacer de esta zona una comunidad y no un con-
junto de territorios aislados por sus fronteras.”

Otro acontecimiento que se dio simultaneamente al im-
petu de convertir a México en un actor con responsabilidad
global fue el envio gradual de tropas mexicanas a las Opera-
ciones de Mantenimiento de la Paz (omP) de las Naciones
Unidas. A pesar de las acusaciones de violar el principio de no

66 M. Gracia Hernandez, “Relaciones comerciales entre México y la
Union Europea”, Milenio, 2016, en http://www.milenio.com

67 H. Varela, “La politica exterior de México hacia Africa Subsaharia-
na (2000-2006)”, Foro Internacional, vol. 48, nims. 1/2, 2008, pp. 418-447.

68 D. Vallarino Moncada, “La politica exterior de México hacia Africa
en lo que va del sexenio de Enrique Pena Nieto: una pdagina en blanco”,
Observatorio Cooperacion Internacional, 2015, pp. 1-7.

9 Alba Ulloa, art. cit., p. 125.

70 M. Toussaint Ribot, “México en Centroamérica: del activismo de
los anos ochenta a la nueva agenda del siglo xx17, Cuadernos Inter-c-a-mbio
sobre Centroamérica y el Caribe, vol. 11, nim. 1, 2014, p. 197.
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intervencion y de la doctrina militar, el presidente Pena Nieto
envio una comitiva miliciana para las misiones de MINUSTAH-
Haiti, MINURSO-Sahara Occidental y uNiriL-Libano. México
no participaba en la omp desde la década de 1990, a pesar del
articulo 43, capitulo VII de la Carta de la oNU, que obliga a
los Estados miembros a participar en acciones de manteni-
miento y de restablecimiento de la paz.”!

De conformidad con Ramirez Meda y Rochin Aguilar, se
concluye, de modo preliminar, que la politica exterior de
Pena Nieto present6 tanto cambios como continuidades en
relacion con los dos gobiernos anteriores. Los cambios se
observan en el envio de tropas a la omp de la ONU y en la ac-
tividad diplomatica en distintos escenarios globales. En
cuanto a las continuidades, la principal, segun las estudiosas,
consiste en haber dado prioridad a los temas econ6émicos
por sobre las cuestiones diplomaticas. A nuestro juicio, esto
no representa un factor negativo de insercion internacional,
pero si una limitante. Las razones son: 1) la balanza comer-
cial mexicana con sus principales socios es asimétrica (EE.
uu., Chinayla UE); 2) como consecuencia de ello, laidea de
diversificacion de socios se restringe a una estrategia discur-
siva, principalmente cuando México “global” se presenta
como actor que, ante las incertidumbres de renegociacion
del TLCAN, goza de socios alternativos. Aunque México sea el
segundo pais con mayor numero de TLC en el mundo, hay
una clara dependencia del mercado estadounidense, el cual
recibe el 80% de las exportaciones mexicanas.”

Al final, es preciso destacar las crisis, de legitimidad y de
debilidad, que ejercieron una fuerza centripeta sobre la agen-
da de prioridades. En otras palabras, la politica exterior que
inicialmente ocup6 un lugar destacado en el gobierno de En-
rique Pena Nieto fue menguando paulatinamente por las cri-
sis domésticas. De ellas, destacan los casos que fueron noticia

7 Ramirez Meda y Rochin Aguilar, art. cit., p. 57.
72 C. Solera, “Sin TLCAN, 7 estados afectados”, 2017, Excélsior, en http:/ /
www.excelsior.com.mx/nacional/2017/02/13/.
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en la comunidad internacional, como el escandalo de la
“casa blanca” y la tragica desaparicion de los 43 estudiantes
de Ayotzinapa. Este ultimo hecho, sobre todo, exigié un es-
fuerzo redoblado, en primer lugar, para recupera la confian-
za e integridad de la figura presidencial y, en segundo, para
restablecer la gobernabilidad, firmemente cuestionada tras
la inercia de las autoridades en los primeros dias de las desa-
pariciones.

Traduccion de JESUS JORGE VALENZUELA
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