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RESUMEN: Las relaciones entre Alemania y América Latina y el Caribe tienen
un componente sistémico desde la perspectiva alemana: multiples actores pu-
blicos y privados participan en la formulacién, decision e implementacion de
la politica exterior hacia la regién, la denominada Lateinamerikapolitik. Este
articulo analiza los elementos constitutivos de dicho entramado, sus intereses
y dindmicas, bajo la perspectiva del andlisis de politica exterior (APE), con un
enfoque en los modelos organizacional y burocratico de toma de decisiones.
Se propone un modelo analitico multidimensional para estudiar la Lateiname-
rikapolitik en el siglo XxX1, con el propésito de enriquecer la investigacién sobre
las relaciones germano-latinoamericanas.
Palabras clave: andlisis de politica exterior, Alemania, América Latina,
diplomacia, relaciones internacionales.

ABSTRACT: From the German perspective, relations with Latin America and
the Caribbean have a systemic dimension: a wide range of public and private
actors participate in the formulation, decision-making, and implementation
of foreign policy toward the region, known as Lateinamerikapolitik. This article
analyzes the constituent elements of this framework—its interests and dynam-
ics—through the lens of foreign policy analysis (¥pa), with particular attention
to organizational and bureaucratic decision-making models. It advances a
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multidimensional analytical model for examining Lateinamerikapolitik in the
21% century, with the aim of enriching scholarship on German-Latin Ameri-
can relations.
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Fl UN MODELO DE POLITICA EXTERIOR ALEMANA HACIA MEXICO 38

esde los anos noventa del siglo XX, una vez reunifica-
da Alemania y con los cambios politico-econémicos
del subcontinente latinoamericano en el contexto de
un orden post- Guerra Fria,! el gobierno aleman inicié una
“tradicion”® de formalizar documentos que intentan “esta-
blecer pautas para las relaciones” germano-latinoamerica-
nas. Esto es, una politica para América Latina y el Caribe
o Lateinamerikapolitik. Empero, el concepto no esta defini-
do por las autoridades alemanas. Segtun el Boletin del Go-
bierno Federal, la ultima vez que se utiliz6 la expresion en
un discurso oficial fue en 1997, por el ministro federal de
Exteriores;? el tiltimo debate en el pleno del Parlamento fe-
deral (Bundestag) donde se discutié usando la expresion fue
en 2008,% y el dltimo texto del legislativo en que se incluy6
esa palabra data de 2020.5
En abril de 2025, 1a nueva coaliciéon gobernante alemana
presento su acuerdo de gobierno, donde “tres escuetas frases
[...] mencionan explicitamente esta regién”7 (América La-
tina y el Caribe), y enfatizan la relaciéon con Argentina, Bra-
sil, Colombia y México. La relevancia del subcontinente para
Alemania parece escasa frente a otros focos de atencion in-
ternacional en su prevision para los proximos anos,? y ante
las que habitualmente han sido las prioridades de las rela-
ciones exteriores alemanas: Estados Unidos y la Uni6én Euro-
pea, Rusia y el vecindario del este europeo, seguido de Chi-
nay Asia, y el Medio Oriente.”
Africa y Latinoamérica habian tenido una “posicién am-
bigua” en la politica exterior alemana y europea por ser

Loaeza y Murillo Saldana 2004, 8-12.
Maihold 2010, 4.

Werz 2008, 378.

Kinkel 1997.

Deutscher Bundestag 2008, 16995-17013.
Deutscher Bundestag 2020.

Maihold 2025a.

CDU, GSU y spD 2025, 9-10, 93-95, 125-140.
Von Klaeden 2009, 39-43.
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4 ZIRAHUEN VILLAMAR H

regiones “periféricas politica y econémicamente, con poca
influencia a nivel internacional”, lo que dificultaba la articu-
lacion de intereses y metas de manera que la atencion poli-
tica fuera sostenible. Al mismo tiempo, en el discugso, Amé-
rica Latina y Alemania eran “aliados naturales”, y Africa era
el “continente vecino”.!” Respecto a América Latina se ates-
tigua del lado aleman “cierta fatiga en la relacion mutua, im-
pulsada por la desilusionante constatacion [...] de que las
oscilaciones del péndulo politico en América Latina no favo-
recen relacior}es continuas”.ll En contraste, recientemente
el interés en Africa se reaviva: en enero de 2025 el gobierno
aleman publicé nuevos lineamientos para la politica exterior
hacia ese continente,!? y se suma a los establecidos para la re-
gion del Indo-Pacifico de 2020 y a la estrategia para China de
2023.1% En sintesis, Latinoamérica “ha perdido importancia
para la politica exterior alemana”.!*

Tradicionalmente, el papel del analisis de politica exte-
rior (APE) como subcampo de las Relaciones Internaciona-
les (r1) ha sido revelar el contenido de la “caja negra”!® de
la politica exterior de los Estados. Tal aproximacion a episo-
dios del pasado se ha centrado en temas de seguridad y, par-
ticularmente, para casos en paises desarrollados.'® La lite-
ratura de APE sobre la politica exterior alemana es vasta en
las dltimas tres décadas,!” pero la atencién brindada a la re-
lacion con Ameérica Latina es escasa.!® Desde Latinoaméri-
ca, las fuentes al respecto también son pocas. Por ejemplo,
la Gltima vez que Foro Internacional public6é un articulo sobre

10 Tull y Zilla 2021, 53.

' Maihold y Sangmeister 2023, 33.

12° Auswirtiges Amt 2025.

13 Tull 2024.

14 Werz y Birle 2025, 332.

15 Brummer y Oppermann 2024, 3. Hudson 2005, 3. Kaarbo y Thies
2024, 1. Roos 2016, 1.

16 Kaarbo y Thies 2024, 5-6.

17 Eberle y Miskimmon 2021, 1-6.

18- Gobel y Birle 2012, 39-40. Ruvituso 2019, 98.
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Fl UN MODELO DE POLITICA EXTERIOR ALEMANA HACIA MEXICO 5

las relaciones Alemania-América Latina fue en 1999, y adver-
tia: “Latinoamérica no ha ocupado una posicion prioritaria
ni en el analisis cientifico ni en los planes de la politica exte-
rior alemana”.!?

La motivacion de este articulo es analizar esos planes de
la politica exterior alemana para América Latina; no s6lo el
resultado expresado en lineamientos, sino explorar con de-
talle actores, intereses y dinamicas entre ellos, en momen-
tos determinados y a lo largo del siglo xx1. Hacerlo consis-
te en abrir esa “caja negra”. Para ello propongo entender la
Lateinamerikapolitik como el segmento de la politica exterior
alemana dedicado a esta region del planeta: 33 paises conti-
nentales e insulares.?’ No es un bloque compacto de accio-
nes exclusivas para la regiéon de actores también exclusivos,
sino la suma de actores domésticos que, en su amplia labor,
tienen alguna tarea que atana a Latinoamérica. Debido a esa
caracteristica organizacional, sobre todo de gobierno, una
misma institucion puede ocuparse de Ameérica Latina como
lo hace de Africa.?! En cambio, hay diferencias de acentos
tematicos: para Alemania, la defensa y seguridad en la re-
gién del Indo-Pacifico tienen mds importancia que en Afri-
ca.?? Por eso la Lateinamerikapolitik se compone vy transfor-
ma conforme evolucionan sus elementos constitutivos, bien
sean personas u organizaciones, habilitadas para expresarse
y actuar en nombre de la politica exterior.?3

Pasado el primer cuarto del siglo xxI1 ¢sigue siendo vali-
da la aseveracion de que en Alemania hay una “clara discre-
pancia entre retdrica y sustancia politica”®* en su relacion
con Ameérica Latina? Para responder esta pregunta analizaré
la Lateinamerikapolitik con un modelo integral organizacional

19 Mols y Wagner 1999, 116.

20 Auswartiges Amt 2010, 4-5.

21 Mair y Tull 2009, 22-46. Kappel 2020, 19-31.
22 Swistek 2021. Grauvogel 2023.

23 Villamar 2019, 81.

24 Mols 2007, 547.
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6 ZIRAHUEN VILLAMAR H

y burocritico de toma decisiones de la politica exterior?
alemana. La propuesta puede calificarse como una apro-
ximacioén “clasica” del APE,2® en tanto consiste en un orde-
namiento?’ del entramado institucional aleman dedicado
a la relacion con el subcontinente latinoamericano. Debi-
do a que la heterogeneidad de los paises latinoamericanos
y caribennos®® ocasiona que el interés alemdn y sus vinculos
también sean disimbolos, como lo muestra el contrato de
coalicion 2025, en este articulo presentaré asimismo la va-
riedad de énfasis desde los actores alemanes, aunque el tra-
tamiento primordial sea la aproximacion integral al subcon-
tinente. Ademas, persigo un objetivo secundario: ofrecer
una sistematizacion de actores y dinamicas que facilite a es-
tudiantes, personas a cargo de tomar decisiones y personas
interesadas, su acercamiento a la politica exterior alemana.

Para responder esas cuestiones, utilizo fuentes primarias
emitidas por actores de la politica exterior alemana a lo lar-
go de tres décadas. Igualmente recurro a fuentes secunda-
rias de literatura de RI y APE, asi como a articulos cientifi-
cos, capitulos de libros, tesis doctorales y anadlisis en medios
de comunicacion, en su mayoria publicados en Alemania
por integrantes de la comunidad académica especializada
en América Latina y el Caribe y la relacion germano-latino-
americana.

El articulo esta estructurado de la siguiente manera: re-
viso planteamientos de APE y sugiero un modelo explicati-
vo. Enseguida, analizo los actores gubernamentales que to-
man decisiones en la Lateinamerikapolitik. Posteriormente,
muestro otros actores publicos que participan en esa poli-
tica, bien sea que informen o implementen decisiones. Des-
pués, repaso los actores e intereses organizados de la socie-
dad alemana que influyen en la politica exterior. Por ultimo,

no
(&}

5 Holsti 1989, 30-31.

Hudson 2005, 7-8.

7 Snyder, Bruck y Sapin 2002, 30.
28 Werz 2020, 9-12.

no
(=2}
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Fl UN MODELO DE POLITICA EXTERIOR ALEMANA HACIA MEXICO 7

presento una reflexion sobre el modelo y sugiero rutas de in-
vestigacion y accion a futuro.

UN MODELO DESCRIPTIVO DE LA LATEINAMERIKAPOLITIK

Desde una perspectiva clasica del APE?9 centrada en la apro-
ximacion doméstica de la toma de decisiones estable a lo lar-
go del tiempo, y por tanto predecible, la formulacion de la
politica exterior se basa en circulos concéntricos de actores
locales.?? El centro lo constituyen organismos gubernamen-
tales ejecutivos (jefatura de gobierno, ministerios, gabinete),
seguido de un circulo de actores estatales fuera del Ejecuti-
vo (Parlamento, Poder Judicial) y agencias de implementa-
cion pero no de decision; y, por ultimo, un circulo exterior
compuesto de otros actores de la sociedad nacional (parti-
dos politicos, grupos de interés, movimientos sociales, me-
dios y opinion publica).

En el nucleo recae la mayor influencia en la formula-
ci6én de la politica,?! al igual que de su implementacién, por
ser las instituciones con la autoridad, la legitimidad y los re-
cursos materiales para hacerlo. Dicha estructura también
ha sido llamada de “restricciones politicas internas de po-
litica exterior”.?? La identificacion de tales rangos establece
una relacion de agentes con el sistema, y subraya la natura-
leza Estadocéntrica de la propuesta, al tiempo que mantie-
ne coherencia con las definiciones generalizadas de la politi-
ca exterior: “El conjunto de acciones de los actores estatales
que tienen como objetivo posibilitar y tomar decisiones co-
lectivamente vinculantes en las relaciones internacionales”.33

Esas nociones permiten una propuesta de inspiracion geo-
métrica, con adecuaciones propias para la Lateinamerikapoli-

29 Hudson 2005, 7-8. Hudson 2008, 18-19.
30 Hilsman 1967, 541-544.

Brummer y Oppermann 2024, 114.
Oppermann y Hose 2007, 43.

33 Hellmann 2024, 5.
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8 ZIRAHUEN VILLAMAR H

tik, retomando asimismo la imagen de tableros de ajedrez
superpuestos,?* asemejando un cubo:¥ se transpone el pla-
no de los circulos concéntricos tornandose cada nivel de or-
denacion en un tablero o capa que se sobrepone. La jerar-
quia de los circulos concéntricos se mantiene, dejando en el
plano superior al Poder Ejecutivo, en el nivel intermedio a
otros actores estatales, y en el inferior a otros actores de la
sociedad nacional (véase la ilustracion 1). Esta propuesta de
priorizacion coincide igualmente con el modelo de interac-
ciones internacionales Estadocéntricas de Nye Jr. y Keohane,
cuya representacion grafica tiene en un nivel superior a los
gobiernos y a las sociedades, debajo.3

ILUSTRACION 1
Modelo tridimensional de actores domésticos
y la politica exterior

Gobierno
(Ejecutivo: gabinete, ministerios)

| /

Otros actores estatales

Actores de la sociedad doméstica

(Poderes legislativo y judicial,
agencias de implementacion de
politicas publicas)

Politica exterior

(Medios y opinion publica,
partidos, academia, grupos de
interés, movimientos sociales)

Fuente: elaboracién propia, inspirado en el modelo de circulos concéntricos de
Brummer y Oppermann 2024, 114.

51 Nye Jr. 2004, 136-137.
35 Chittick, Billingsley y Travis 1995, 315.
36 Nye Jr. y Keohane 1971, 333.
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Fl UN MODELO DE POLITICA EXTERIOR ALEMANA HACIA MEXICO 9

Tal aproximacion doméstica, que observa elementos estruc-
turales como el régimen politico o las influencias de distintos
actores, lo hace ademas con un enfoque de arriba hacia aba-
jo, en una logica de “intereses, recursos, discrecion y conduc-
ta estratégica de los actores gubernamentales cuando hacen
politica exterior” y “los intereses e influencia de otros actores
domésticos entran en juego principalmente como posibles
presiones y restricciones a la politica exterior del gobierno”.%”
Como foci del APE, la literatura ha identificado dos vertientes
de investigacion de las entidades a partir de las dinamicas en
la toma de decisiones de politica exterior. Por un lado, el en-
foque del comportamiento organizacional describe que las
decisiones se toman a través de rutinas en las organizacio-
nes para reducir la complejidad de la reaccion y la respues-
ta a problemas o fenémenos de politica exterior determina-
dos. El enfoque resalta la division del trabajo y las jerarquias
dentro de la organizacion, y que los resultados de la toma de
decisiones podran no ser 6ptimos, pero al menos son prede-
cibles por la estabilidad, resultado de las rutinas que las ca-
racterizan.%®

Por otro lado, el enfoque de politica burocratica, que
centra su estudio en las intenciones y los recursos de los acto-
res de las burocracias de las distintas instancias del gobierno
involucradas en la toma de decisiones de politica exterior.
Asi, describe y mapea los procesos por medio de los cuales
las burocracias adelantan sus intereses y negocian sus pos-
turas a partir de los recursos con los que cuentan (informa-
cion, experiencia, activos materiales).3? Ambos enfoques son
de utilidad para aproximarse a la Lateinamerikapolitik porque
visibilizan la pluralidad de actores participantes y las dinami-
cas que han desarrollado de manera general a lo largo del
tiempo, y que posibilitan bosquejar un modelo descriptivo
de la politica exterior alemana.

% Brummer y Oppermann 2024, 114.
% Brummer y Oppermann 2024, 141-162.
% Brummer y Oppermann 2024, 163-186.
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10 ZIRAHUEN VILLAMAR H

EL TABLERO SUPERIOR: EL. GOBIERNO

El ApE enfatiza la investigacion de actores estatales y no estata-
les democraticos que canalizan su influencia en la politica ex-
terior democritica y la toma de decisiones asociada,’” en espe-
cial el Poder Ejecutivo,*! y la interrelacion con el Legislativo.*?
El articulo 20 de Ley Fundamental alemana (creada en 1949
como normativa provisional pero que, desde ese momento,
tiene primacia como Constitucién nacional),*® establece que
el pais es un “Estado federal, democratico y social” con el “Po-
der Legislativo sometido al orden constitucional” que lo de-
termina como un sistema parlamentario. Su articulo 32 indi-
ca que la federacion es responsable de las relaciones con otros
Estados. Ademas, el articulo 65 del texto constitucional esta-
blece que cada ministra o ministro recibe un encargo de com-
petencia asignado por la o el canciller federal y, en casos de-
terminados, las decisiones alrededor de un tema se toman de
forma colegiada por diversos ministros en el gabinete fede-
ral. Lo primero se conoce como Ressortprinzip o “principio de
incumbencia o competencia”,* y lo segundo como Kabinetts-
prinzip o “principio de gabinete”,* que constituye el centro de
la investigacion sobre coaliciones gubernamentales.*0
Merced de la cooperaciéon multilateral en la que Alemania
participa, la politica exterior ha dejado de ser un espacio po-
litico en el que solo el Ministerio Federal de Relaciones Exte-
riores (Auswdartiges Amt) o la Cancilleria federal (Bundeskanzle-
ramt) representan el interés aleman y median entre el pais y
terceros. Tanto en el nivel comunitario de la Unién Europea*’
como en el de las organizaciones internacionales, por ejemplo,

40 Oppermann 2024.

41 Kaarbo y Lantis 2024.

42 Raunio y Wagner 2024.

43 Bundesverfassungsgericht 2025.

4 Busse y Hofmann 2010, 70.

45 Korte 2007, 204.

46 Kaarbo 2008. Oppermann, Brummer y Van Willigen 2017.
47 Sturm y Pehle 2001, 27-31. Schmalz 2004, 26-29.
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Fl UN MODELO DE POLITICA EXTERIOR ALEMANA HACIA MEXICO 11

la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), en la practi-
ca, todos los ministerios federales de ramo (Fachministerien,
como lo son el Ministerio de Federal de Finanzas, o de Eco-
nomiay Energia, etcétera) participan en la politica exterior.*8

En el tablero superior o de actores del Poder Ejecutivo
del Estado se encuentran el o la canciller federal, con su or-
ganizacion la Cancilleria federal (Bundeskanzleramt),y los mi-
nisterios de ramo. En el caso de la Lateinamerikapolitik, ésta
se ha concentrado en cuatro areas de politica: la diploma-
cia con el didlogo y cooperacion politico bilateral, regional
y multilateral; la cooperacion econdmica; la cooperacion
para el desarrollo, y la cooperacion en educacion y cultu-
ra.*? Cabe destacar que Alemania implementa acciones en
los paises latinoamericanos y caribenos enmarcadas en esas
cuatro areas, pero la intensidad en cada pais es diversa.

Una vez determinados los sectores de politica, en el mo-
delo identifico cuales son los actores politicos domésticos
que se encargan principalmente de tales areas y que, en bue-
na medida, se corresponden con la division que enuncia la
Constitucion: la diplomacia con el Ministerio Federal de Re-
laciones Exteriores (AA, por sus siglas en aleman); la coope-
racion econémica (Aufenwirtschaftspolitik) con el Ministerio
Federal de Economia (BMwi); la cooperacion para el desa-
rrollo (Entwicklungspolitik) con el Ministerio Federal de Coo-
peracion Economica y Desarrollo (BMz), y la cooperacion
cientifica (Aufenwissenschaftspolitik) con el Ministerio Fede-
ral de Educacion e Investigacion (BMBF).

No obstante, por sus recursos en el exterior, el AA suele
estar implicado en todos los sectores. Tal es el caso de la coo-
peracion cultural (Auswdrtige Kulturpolitik) que atane tan-
to al AA como a la Cancilleria federal o, en materia de pro-
mocioén economica junto con el BMwi. De igual forma, el
Bundeskanzleramt tiene un rol de coordinacion y de crecien-
te participacion directa en los distintos sectores de politicas,

48 Eberlei y Weller 2001, 3-4.
49 Auswirtiges Amt 2004. Maihold y Esch 2019. Villamar 2019.
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12 ZIRAHUEN VILLAMAR H

porque opera como la mayor autoridad del cuerpo Ejecuti-
vo por encima de otras burocracias® y por un interés especi-
fico de hacerse mas visible en el exterior.5!

Graficamente, las instituciones que forman el plano su-
perior se muestran en la ilustracion 2. De las cuatro areas
principales, destaca que la cooperacion para el desarrollo tie-
ne dos subcampos delimitados: la cooperacion técnica (CT)
y la cooperacién financiera (cr).>? Ambos son competencia
del BMz y en el tablero de las organizaciones estatales que
las implementan, o plano intermedio, se veran claramente
sus distinciones. Debido a que en Alemania se asignan las
carteras ministeriales a los partidos que forman las coalicio-
nes de gobierno, el APE analiza esas configuraciones.’® Asi,
se conjugan el estudio del tablero del nivel Ejecutivo® y del
tablero donde se encuentra el Legislativo.?® La literatura su-
giere que, en democracias parlamentarias, la toma de deci-
siones de politica exterior en una coalicion esta influida por
dos variables: primero, si la cartera de Relaciones Exteriores
se asigna al mismo partido que tiene la jefatura de gobierno
(socio mayoritario o senior) o si la asume otro partido de la
coalicioén (socio minoritario o junior); y segundo, el grado de
discrecionalidad de la persona titular o el partido que deten-
ta al Ministerio de Relaciones Exteriores en el contexto de la
coalicién gobernante.?®

Para el caso de la Lateinamerikapolitik es necesario ana-
dir elementos de complejidad empirica: no se trata unica-
mente del Ministerio Federal de Relaciones Exteriores, sino
también de los Ministerios Federales de Cooperacion Eco-
nomica y Desarrollo, de Economia y el de Educacion e In-
vestigacion. En particular, el BMz, dada su importancia que

5 Brummer y Oppermann 2024, 175. Kaarbo y Lantis 2024, 327.
51 Maihold 2014, 46-47.

52 Maihold y Esch 2019, 125. Villamar 2019, 110.

53 Kaarbo 2008, 57-60. Brummer y Oppermann 2024, 324.

54 Kaarbo y Lantis 2024.

55 Raunio y Wagner 2024.

% Oppermann, Brummer y Van Willigen 2017, 490-496.
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Fl UN MODELO DE POLITICA EXTERIOR ALEMANA HACIA MEXICO 13

le ha ganado ser considerado un “segundo Ministerio de
Exteriores™7 o el ministerio de exteriores “para dos tercios
del mundo”.58 Asi, la complejidad es mayor en las tensiones
entre los intereses que representan los partidos y las perso-
nas de las coaliciones, porque las carteras de politica exte-
rior son codiciadas en la creaciéon de una coalicion, ya que
tienen mucho peso para iniciar y modelar procesos, brindan
visibilidad y fortalecen la reputacion del partido y de las per-
sonas que encabezan esos ministerios. Debido a esas tensio-
nes, la ilustracion 2 muestra el circulo del AA de manera in-
completa en el campo de la Entwicklungspolitik.

ILUSTRACION 2
Modelo del tablero gubernamental:
sectores de politica y principales instituciones implicadas
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Nota: AA: Ministerio Federal de Relaciones Exteriores; BMBF: Ministerio
Federal de Educacion e Investigacion; BMwi: Ministerio Federal de Eco-
nomia; BMz: Ministerio Federal de Cooperacion Econémicay Desarrollo;
cr: Cooperacion financiera; c1: Cooperacion técnica.

Fuente: elaboracién propia.

57 Nolte 2007.
58 Wieczorek-Zeul 2018, 105.

Foro Internacional (FI)

Publicado en linea: 12 de septiembre de 2025
ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523

DOI: 10.24201/fi.3194



14 ZIRAHUEN VILLAMAR H

En lo que va del siglo xXx1, cuatro personas de dos partidos
politicos distintos encabezaron el gobierno aleman: dos del
Partido Socialdemocrata (spp) y dos de la Unién Cristiano-
Demoécrata (cpu), de tendencias de centroizquierda y cen-
troderecha, respectivamente. Para formar las distintas coali-
ciones de gobierno fueron necesarios dos partidos politicos
mas: el Partido Liberal (rppP) y Los Verdes. El partido Union
Social Cristiana (cSu) se presenta como la opcién democris-
tiana en el estado de Bavieray, junto con la cpu, se conocen
como los “partidos de la Uni6én”. El cuadro 1 muestra el re-
parto de ministerios de ramo a lo largo de las distintas legis-
laturas del siglo xX1y el porcentaje de votos que obtuvieron
en la eleccion del Poder Legislativo.

Se observa que repetidamente ha habido arreglos de coa-
licion en que Exteriores esta a cargo del socio minoritario
que, en la tipologia de coaliciones gobernantes en materia
de politica exterior®® puede suponer un gran protagonismo
del Auswartiges Amt para decidir la politica exterior; o un
poder mas acotado mediante mecanismos de contratos de
coalicién, o control a nivel de gabinete®’ y parlamento.%! Por
el contrario, en el caso del Bmz, la titularidad de la cartera
si recayo en el socio mayoritario durante cuatro legislaturas,
tres del sPD y una de la Union, lo que supone mayor cohe-
sion de politica dedicada al desarrollo. Durante el periodo
de analisis, s6lo en el gobierno del canciller federal Merz el
AA se ha asignado al socio mayoritario.

Para analizar la evolucion de la Lateinamerikapolitik en el si-
glo xx1recurroalos documentos oficiales ptiiblicos de los minis-
terios y el conjunto del gobierno aleman (Bundesregierung) .5
En 25 anos se publicaron seis conceptos gubernamentales
dedicados a América Latina y el Caribe: cuatro por el BMZ

59 Oppermann, Brummer y Van Willigen 2017, 494-496.

60 Oppermann, Brummer y Van Willigen 2017, 493-494.

61 Kaarbo y Lantis 2024, 327. Raunio y Wagner 2024, 308-309.
62 Maihold y Esch 2019, 119. Villamar 2019, 149-176.

Foro Internacional (FI)

Publicado en linea: 12 de septiembre de 2025
ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523

DOI: 10.24201/fi.3194



15

UN MODELO DE POLITICA EXTERIOR ALEMANA HACIA MEXICO

I

‘npysssasny, op sorep uod erdoixd uoreIoqE[D :PIUIN

*NAD [ 9P $3 Te[mn eAnd ‘pryusan( £

soIo[MA ‘SoIOARJ SOINPY “CI[IUUE,] 9P [BIIPI,] OLIAISIUI [B OPB[SLI) 9S ATWNT [9P UOIRINPF 9P UOIIIS B[ GZ0G U
“RIURWID[Y 9P BJRIDOWIP[RIIOS

opnaed :ads ‘00NBIDOWI( [eIdqr] OpnIed :ddd ‘eULnSLI) [BID0G UOIU() :NSD ‘BJeId0Wd(J-0ULNSLI) UOTU[) :NdD 'BION

o1l L¥1 6'8 ¥'8 L01 I's 98 L9 Sopaa
91 LG8 g03 LG8 063 e §'8¢ 6°0% ads
¢ PI £01 8 9p1 96 Pl 39 d@
4’83 Ve 6'3¢ gTh 8'6¢ 3’98 q'8g 16 (nso €aad) uorn
[eI9P9J OJUdWRLIR] [9P LINIR[SISI] Bsd baed SOUOINII[A SB[ U SOPIUdIqO $0J0A op dleyusdrod wunpuviowapy
#1180 dad nan ads AT
nas SOPIIA na ads aad nso ads audrpuadopuy Mg
ads ads ads nam aai ads g
nas SOPIIA ads aad ads SOpIOA vV
nas ads nan ads [paapaf vuaOUD)
ZIDN zoyg AL PPN I [N [TRERESI 1 PPN I119pQIPS | 19pOIyds )
.1g | opouad 0z opouad 61 oporrad QT oporrad /1 opouad 91 opouad g1 | opouad _p1 DANIDSISI ]
[\ ] [\ ] &) [\S] [\ ] &) [\S] [\ ] &) [\S] [\ ] &) [\S] [\ ] &) [\S] [\ ] [\ ) [\S] [\ ] &) [\S] [\ ] [\ ) [\S] [S)
S =} S S =} S S =} =} S =} =} S =} =} S f=} f=} S p=} S S p=} S S p=}
N [S) [\ N N [ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ S =} S S S S S S S S
Ut N i [\%} ~ =) =) Co Ny DN \n EN Y [\S} ~ =} o Co N N v EN Y ¥} ~ S

G302-000g ‘BIURWIY U 9JUBUIIOS UOIDI[EOD IP SIIIUIES)
1 0¥av))

Foro Internacional (FI)

Publicado en linea: 12 de septiembre de 2025
DOI: 10.24201/fi.3194

ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523



16 ZIRAHUEN VILLAMAR H

(en 2000, 2008, 2015 y 2023),% uno por el gobierno federal
en conjunto (2010),%* y uno por el aa (2004).%° En 2019, el
Ministerio de Exteriores promovié una iniciativa diplomati-
ca que no presento una estrategia gubernamental aunque
el sector econémico privado si lo hizo.5¢ (Véase el cuadro 2)

Comparar la produccién de estrategias con la pertenen-
cia partidista en la coalicion gubernamental permite identi-
ficar l6gicas sobre el interés y protagonismo de los actores
alemanes (véanse los cuadros 1y 2). Desde el Bmz, con la
misma ministra socialdemocrata, se crearon dos estrategias:
una bajo el arreglo del mismo partido en la Cancilleria fede-
ral y en el Ministerio (2000), y otra con el arreglo de socio
minoritario (2008). Las estrategias de 2015 y 2023 se encua-
dran nuevamente en la tipologia del mismo partido: Union
y SPD, respectivamente. Por su parte, el Ministerio Federal
de Exteriores encabez6 tres procesos como socio junior para
promover la Lateinamerikapolitik: en 2004, con Los Verdes;
en 2010 con el ¥pp, que dio lugar a la Gnica estrategia que
abarco todo el gobierno federal y, en 2019, la Iniciativa para
América Latina y el Caribe (LAKIni) organizé una conferen-
cia ministerial auspiciada por el AA.57

La literatura de APE ha descrito el “secuestro” de la poli-
tica exterior de la coalicién por el socio minoritario: es decir,
cuando el socio junior desarrolla reputacion de ser una fuer-
za muy influyente y da la impresion al publico de “poseer” la
politica exterior.%® Durante el segundo gobierno de la canci-

63 Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwick-
lung 2000. Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung 2008. Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenar-
beit und Entwicklung 2015. Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit und Entwicklung 2023.

64 Auswartiges Amt 2010.

65 Auswirtiges Amt 2004.

66 Maihold y Esch 2019, 127. Lateinamerika-Ausschuss der Deutschen
Wirtschaft, McKinsey & Company 2019.

67 Pedroza 2019.

68 Oppermann, Brummer y Van Willigen 2017, 495.
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Fl UN MODELO DE POLITICA EXTERIOR ALEMANA HACIA MEXICO 17

CUADRO 2
Publicacion de las estrategias de Lateinamerikapolitik
por institucién, 2000-2025
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* En 2019, la Lateinamerika und Karibik Initiative fue s6lo una conferen-
cia en Berlin.
Fuente: elaboracién propia.

ller federal Angela Merkel, en una coalicién de Unién y Li-
berales entre octubre de 2009 y diciembre de 2013, el lider
del rppP, Guido Westerwelle, fue ministro de Exteriores y vi-
cecanciller. Tal configuracion de alto protagonismo y amplio
margen de maniobra del lider liberal hizo posible pactar en
el contrato de coalicion gubernamental la creaciéon de una
estrategia de Lateinamerikapolitik de todo el gobierno fede-
ral® y presentarla durante el primer afio de gobierno, en un
proceso conducido por el AA.7

Las perspectivas del comportamiento organizacional y
burocratica del APE refuerzan la vision del estudio de coa-
liciones gubernamentales: importa no soélo la negociacion
partidista para construir la coalicién, sino los intereses y
procesos dentro y entre las instituciones gubernamentales,
que se observan con investigacion de fuentes primarias, se-
cundarias y entrevistas.”! Con el enfoque organizacional, se
confirma que el sistema de Lateinamerikapolitik es estable y

% cpu, csuy Fop 2009, 121.
70 Villamar 2019, 163-171.
71 Villamar 2019, 32-41.
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18 ZIRAHUEN VILLAMAR H

predecible:” en 26 anos, los ministerios federales (circulo y
6valos grises en la ilustracion del tablero superior) y la Can-
cilleria federal (cuadrado gris en la ilustraciéon 1) no han
realizado grandes transformaciones en su politica para rela-
cionarse con el subcontinente latinoamericano. Asimismo,
han sido consistentes en desempenarse en los sectores de
la politica exterior que les corresponden (los circulos pun-
teados negros superiores), con sus recursos habituales para
la preparacién y la implementacion de la politica exterior.”

Asi, la politica de desarrollo esta particularmente domi-
nada por el BMz en su planeacion y ejecucion, y la diploma-
cia por el Ministerio Federal de Relaciones Exteriores. El A4,
con sus recursos de implementacion en el territorio, conju-
ga su labor de planeacion y ejecucion con otros ministerios:
la politica econoémica exterior esta determinada por el BMwi,
pero laimplementan principalmente las embajadas y los con-
sulados (uno de los “pilares” del fomento de la economia
exterior), y otras agencias publicas que se describiran en el
apartado siguiente.” En el campo de la politica exterior cien-
tifico-educativa y cultural, el AA planea, junto con el Ministe-
rio Federal de Educacion e Investigacion y el Comisionado
del Gobierno Federal para Cultura y Medios, que tiene nivel
viceministerial en la Cancilleria federal, y la ejecucion la rea-
liza parcialmente el AA, pero en especial otras agencias pu-
blicas del tablero intermedio que se trataran mas adelante.”

Por su parte, el enfoque burocratico destaca la tension
entre instituciones del gobierno que buscan mantener y ex-
pandir sus responsabilidades y su presupuesto, y las condu-
ce a negociar con quienes toman las decisiones de politica ex-
terior para perseguir sus intereses, desplegando sus recursos
(informacion, experiencia, tiempo, redes).” Es decir, ese en-
foque destaca la divergencia entre objetivos y contribuciones

72 Brummer y Oppermann 2024, 146-147.
Brummer y Oppermann 2024, 154.

7 Schultes 2011.

75 MaaB 2011.

> Brummer y Oppermann 2024, 164-165.
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Fl UN MODELO DE POLITICA EXTERIOR ALEMANA HACIA MEXICO 19

subsecuentes que hacen las burocracias de las instituciones en
politica exterior, y llevan a una fragmentacion burocratica cos-
tosa para el éxito de las relaciones con terceros paises.”’

En el caso aleman, estas tensiones son evidentes entre
los ministerios de Exteriores y de Cooperacién,’ pero no
exclusivas.” Las burocracias de estas instituciones usan di-
ferentes canales de accion para influir en las decisiones,
pueden ser formales o informales, y dependeran de la de-
cision especifica de que se trate.8" Para la Lateinamerikapo-
litik, la fragmentacion y competencia entre ministerios®! y
el “encumbramiento”®? del Bundeskanzleramt han sido deci-
sivas para mantener esta relacion transatlantica sin sobresal-
tos ni avances extraordinarios, arriesgandose a la irrelevan-
cia, como apunté antes.

EL TABLERO INTERMEDIO: OTRAS INSTITUCIONES PUBLICAS

El segundo circulo concéntrico de las decisiones de la politi-
ca exterior lo integran los actores publicos que alimentan e
implementan la toma de decisiones gubernamentales. Redi-
mensionado los planos superpuestos, en este tablero por de-
bajo del Poder Ejecutivo del Estado estan los otros poderes
de la Republica federal, como el Bundestag y las agencias im-
plementadoras de naturaleza publica que se especializan en
los cuatro ambitos que se describieron antes: economia, coo-
peracion para el desarrollo; cultura, educacion y ciencia; vy,
tradicionalmente, diplomacia y relaciones politicas.

Debido al régimen parlamentario alemadn, la relevancia
de los partidos politicos en el gobierno, y fuera de éste, para

77 Kaarbo y Lantis 2024, 329.

8 Deutschery Stather 2016. Elliesen 2024. Mansmann y Pruin 2024. Seitz
2024.

7 Bohnet, Klingebiel y Marschall 2018

80 Brummer y Oppermann 2024, 168.

81 Werz 2008, 392. Stecher 2007.

82 Maihold 2014, 46-47.
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20 ZIRAHUEN VILLAMAR H

formular la politica exterior es mayor que en regimenes pre-
sidenciales. Se trataria, ademas, de una politica exterior de-
mocratica porque participan diversos actores individuales e
institucionales democraticos.8?

En algunos casos, el Ejecutivo podria encontrar restric-
ciones del Legislativo no s6lo de la oposicion, sino de sus
propios aliados de gobierno, y con una logica temporal do-
ble: bien como un poder de veto ex ante o con los mecanis-
mos de control ex post.3* El primero se practica con la discu-
sion para la aprobacion en el gabinete federal, en constante
acuerdo con el Comité de Coalicion del Bundestag.®® El se-
gundo se ejerce mediante la pequena peticion y la gran pe-
ticion, si se trata de una fraccion o un grupo de diputados,
con un tiempo de respuesta de hasta dos semanas; pregun-
tas orales para contestacion en la siguiente reuniéon sema-
nal, o preguntas escritas que se responden en una semana.8°
Adicionalmente, el Parlamento federal tiene derecho sobre
el presupuesto y participa en la ratificacion de acuerdos in-
ternacionales en temas sustantivos como alianzas militares y
desarme, paz o integracion europea.87

No obstante la existencia de esos mecanismos, la literatura
ha identificado un proceso de “desdemocratizacién” de la po-
litica exterior alemana por el Ejecutivo, que margina al Bun-
destag para la informacién y toma de decisiones.®® Un argu-
mento contra tal apreciacion es que la gran mayoria de las y
los ministros federales, al igual que de los viceministros fede-
rales, son al mismo tiempo miembros del parlamento.?® Sin
embargo, para la Lateinamerikapolitik del siglo xx1, el Bundes-
tag no ha desempenado un papel fundamental en el mode-
laje de la politica exterior. Si bien los principales partidos en

83 Oppermann 2024, 268-269.

84 Brummer 2013, 18-19. Raunio y Wagner 2024, 308-309.
85 Ismayr 2007, 176.

86 Busse y Hofmann 2010, 65.

87 Hellmann 2024, 55.

88 Roos y Rungius 2016, 60-63.

8 Deutscher Bundestag 2024.
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Fl UN MODELO DE POLITICA EXTERIOR ALEMANA HACIA MEXICO 21

las coaliciones de gobierno han presentado estrategias para la
region,” no hay indicios de que hayan significado puntos de
inflexién en la politica exterior ni en la relacién.”!

Cada una de las cuatro areas de politica exterior que iden-
tifico contiene actores institucionales encargados de informar
e implementar las decisiones del nivel superior (en la ilus-
tracion 3, marcados con un recuadro de lineas discontinuas
en tono claro). Se trata de un rico sistema de organizaciones
que pueden ser estatales o financiadas por el Estado, aunque
se hayan formado de manera privada, que median la politi-
ca exterior y constituyen una caracteristica fundamental del
“modelo aleman”.92 Para ordenar el examen de estos actores,
procedo en sentido horario, empezando con la politica de fo-
mento econoémico exterior o Aufenwirtschafispolitik.

Alemania ha sido caracterizada como trading State,”® y sus
relaciones con América Latina no son una excepcién.”* La
politica de promocién de comercio exterior y de inversiones
extranjeras la efectia el gobierno a través de las embajadas y
consulados en la regién, una coordinacién entre AA y BMWi, y
las cinco representaciones de la agencia German Trade & In-
vest (GTAI), empresa dependiente del BMwi, asentadas en los
territorios de los principales socios econémicos de la region:
Argentina, Brasil, Chile, Colombia y México (todos en las ca-
pitales, salvo el caso brasileno, establecido en Sao Paulo). Es-
tos dos conjuntos institucionales son, respectivamente, “pila-
res” de la politica econémica exterior.”” La GTAI fue creada
en 2009 como fusion de varias agencias preexistentes que se

9 cpu/csu Fraktion im Deutschen Bundestag 2008. cpu/csu Fraktion
im Deutschen Bundestag 2019. cpu/csu Fraktion im Deutschen Bundes-
tag 2023. spp Fraktion im Bundestag 2023.

91 Villamar 2019, 36-37.

92 MaaB3 2015, 263.

93 Rosecrance 1986, 16, 24-25. Maull 2015.

9 Krumwiede y Nolte 1994, 15-28. Mols y Wagner 1999, 117, 120-123.
Maihold y Esch 2019, 120-123. Nolte 1994, 164-168.

95 Schultes 2011, 357-360. Hernandez Salazar 2015, 12-14, 22-27.
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ILUSTRACION 3
Modelo del tablero de otras instituciones estatales:
sectores de politica y principales instituciones implicadas

Parlamento federal
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Nota: Los acréonimos son los siguientes: AHK: Camaras Alemanas de Comer-
cio en el Exterior; avH: Fundacion Alexander von Humboldt; DAAD: Servi-
cio Aleman de Intercambio Académico; DEG: Sociedad Alemana de
Inversiéon y Desarrollo; prG: Fundacion Alemana para la Investigacion
Cientifica; DLR: Centro Aleman Aeroespacial; GI: Instituto Goethe; GI1z:
Agencia Alemana de Cooperaciéon Internacional; GTAl: German Trade &
Invest; 1fa: Instituto para Relaciones Exteriores; kfw: Instituto de Crédito
para la Reconstruccion.

Fuente: elaboracién propia.

dedicaban a la promocion de exportaciones e inversiones, a
su vez instancias del Ministerio Federal de Economia.”
También tienen financiamiento del BMwi las Camaras
Alemanas de Comercio en el Exterior (AHK),”” que son la
representacion en el extranjero de los intereses de la

96 Ramsteck 2009.
97 Grote, Lang y Traxler 2007, 163-164.
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Fl UN MODELO DE POLITICA EXTERIOR ALEMANA HACIA MEXICO 23

Asociacion de Camaras Alemanas de Comercio e Industria
(DIHK),”® aunque son dos instituciones distintas. Las AHK
promueven los intereses de las empresas alemanas ante au-
toridades de terceros paises y nutren de informacion a los
gremios economicos en Alemania, mas alla de los reportes
internos de las firmas. Estan presentes en 18 paises de la re-
gion, y constituyen el “tercer pilar” de la Aufenwirtschaftspoli-
tik. El conjunto de las organizaciones que influyen, deciden
e implementan la politica econémica exterior en los tres ta-
bleros han desarrollado canales de accion robustos, como lo
sugiere el hecho de que en las ultimas dos décadas la agen-
da de promocion econémica tiene mayor peso en la labor de
los ministerios.”?

El sector de cooperacion para el desarrollo de la Latei-
namerikapolitik esta condensado en el Ministerio Federal ad
hoc: €l BMz, que financia y orienta las instituciones publicas
implementadoras de este sector de la politica exterior. En
el siglo XX1, esta politica ha experimentado un cambio de
paradigma, pasando del combate a la pobreza a uno multidi-
mensional de acuerdo con la evolucion de los compromisos
multilaterales en el marco de las Naciones Unidas, como la
Agenda de Desarrollo del Milenio, los Objetivos de Desarro-
llo Sostenible y el Acuerdo de Paris sobre Cambio Climatico.
Ello ha significado concentrar la cooperacion en dos objeti-
vos: individuales, con formatos bilaterales y triangulares para
casos individuales; y comunes, de manera bilateral, regional
o multilateral, para proveer bienes publicos globales.!® De
esta manera, los montos de ayuda oficial al desarrollo alema-
na brindada a la region se han concentrado en Brasil, Méxi-
co, Colombia, y Peru.!0!

Dependiendo del grado de desarrollo del pais lati-
noamericano, Alemania emplea instrumentos técnicos o

98 Schultes 2011, 360-361.

99 Bettzuege 2007, 235.

100 Messner 2011. Maihold y Esch 2019, 123-124.
101 yillamar 2019, 109-112.
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24 ZIRAHUEN VILLAMAR H

financieros de cooperacion. Los Estados mas adelantados re-
ciben el apoyo de la cooperacion financiera del banco de de-
sarrollo kfw y su mecanismo Sociedad Alemana de Inversion
y Desarrollo (DEG); y todos los paises, aunque especialmente
los menos desarrollados, son atendidos por la cooperacion
técnica provista por la Agencia Alemana de Cooperacion In-
ternacional (G1z).192 La G1z es resultado de una reforma ins-
titucional de la cooperacion técnica encabezada por el Fbp
durante la coalicion de gobierno conservador-liberal, que
absorbi6 a otras agencias de cooperacion previas,'?® no sin
polémicas entre las burocracias afectadas.'*

Hay ademas unas instituciones sui generis de la politica de
desarrollo que crean politicas:!? las fundaciones cercanas a
los partidos (politische Stiftungen).'%% Cada una de éstas repre-
senta la ideologia del partido politico al que es proxima; su
funcion es el dialogo continuo con muy diversos actores rele-
vantes en los paises de la region. Tal perfil ha sido calificado
como de governmental-non-governmental-organisations.'%7 Las
presento como actores estatales por su financiamiento pu-
blico via el BMz para su accion en América Latina y el papel
que desempenan como implementadores de Entwicklungspo-
litik, con el conocimiento, pero no siempre en consonancia
con el AA y sus embajadas. 18

En la region latinoamericana estan presentes seis funda-
ciones politicas: Fundacion Friedrich Ebert (FES), cercana
al spD; Fundaciéon Konrad Adenauer (kas), a la cpu; Fun-
dacion Hanns Seidel (aSS), csu; Fundacion Friedrich Nau-
mann para la Libertad (¢ns), ¥pp; Fundacion Heinrich Boll
(uBs), Los Verdes; y Fundacion Rosa Luxemburg (RrRLS), La

102 Maihold y Esch 2019, 125.

103 Beerfeltz 2010. Bohnet 2015, 183-185. Rauch 2015.
104 Repinski 2010. Repinski 2012.

105 ‘Werz 2014, 32.

106 Bartsch 2007. Nolte y Werz. 2014.

107 Sjeker 2019, 280.

108 Sieker 2019, 142.
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Izquierda.!® La Fundacién Desiderius Erasmus (pEs) del
partido de derecha radical Alternativa para Alemania (AfD)
no ha recibido financiamiento estatal y oficialmente no rea-
liza actividades en América Latina.!'? La presencia de las Stif-
tungen en la region es disimbola, pues la FES tiene oficinas en
17 paises, la KAs en 12, la HBS y HSS en cinco, y la FNs y la RLS
en cuatro. Desde éstas también trabajan para paises cerca-
nos o proyectos regionales, logrando abarcar mds contrapar-
tes con los mismos recursos. Las fundaciones ejemplifican la
caracteristica democratica de la politica exterior,!!! porque
son reflejo de la pluralidad politica alemana y enriquecen
los debates sobre politica exterior. Asimismo, son muy rele-
vantes en el apoyo a la investigacion académica sobre la re-
gion o Lateinamerikaforschung. 11

Con un menor protagonismo en la cooperacion para el
desarrollo se encuentran las organizaciones de las iglesias ca-
tolica y protestante,!'® que también reciben apoyo del BMz
para su labor en Latinoamérica y el Caribe. La iglesia cato-
lica respalda a las instituciones Caritas y Misereor, en tanto
que la protestante a Brot fir die Welt. Implementan proyec-
tos para que grupos vulnerables puedan desarrollar capaci-
dades o cubrir necesidades basicas.

La politica exterior cultural, educativa y cientificall
se implementa mediante instituciones de caracter publico
como el Instituto Goethe (GI) para la promocion del idioma
y la cultura alemanas, el Instituto para Relaciones Exteriores
(1FA) para intercambio cultural; los distintos colegios alema-
nes para la educacion basica y media-superior en el extran-
jero; el Servicio Aleman de Intercambio Académico (DAAD)
para el fomento de la cooperacion en educacion superior e

109 Birle 2023, 378-383.

10 Birle 2023, 379. Franzen y Jentsch 2024. “Bundestag beschlieBt...”
2023.

11 Oppermann 2024, 268.

112 Werz y Maihold 2014.

113 Erdmann 2007, 304-306.

114 Harnischfeger 2007.
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26 ZIRAHUEN VILLAMAR H

investigacion; la Fundacion Alexander von Humboldt (AvH),
la Fundacién Alemana para la Investigacion Cientifica (DFG),
el Centro Aleman Aeroespacial (DLR) y otros conglomera-
dos cientificos no universitarios para la investigacion.!

El ecosistema de la Auswdrtige Kultur- und Bildungspolitik
se financia entre instituciones federales (principalmente AA
y BMBF) y estatales,!'% y no estd exento de tensiones sobre el
monto de las contribuciones y su efectividad.!'” Como lo es-
tablece la perspectiva de la politica burocratica, la multipli-
cidad de actores involucrados en la implementacion de este
sector de la politica exterior da lugar a pugnas entre ellos
para influir sobre quienes toman las decisiones a este res-
pecto, es decir, los ministerios en el nivel superior o table-
ro gubernamental, inmersos en un sistema democratico en
el que idealmente las decisiones no se imponen de manera
jerarquica, sino que se negocian.!'® Este enfoque ejemplifi-
ca bien los canales de accion que desarrollaran las institu-
ciones entre tableros, para adelantar sus intereses burocra-
ticos propios: mantener o expandir sus responsabilidades y
su presupuesto. La intensidad de la relacion germano-lati-
noamericana en este campo muestra una clara diferencia-
cién geografica: el GI tiene oficinas en nueve paises, €l DAAD
en seis. Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y Mé-
xico!'? son los paises que concentran la relacion en esta drea
de la politica exterior alemana, generando un “desequilibrio
regional de las relaciones culturales con Latinoamérica”!?’
que no ha cambiado en medio siglo.!?!

Por ultimo, en el sector de la diplomacia, el rol central es de
las embajadas y los consulados alemanes: 33 y cuatro, respec-
tivamente. En la practica, las representaciones diplomaticas

1

—

5 Maihold 2012, 370-371.

116 Harnischfeger 2007, 720-721. Colschen 2010, 109.
17 Werz 2006, 110-111.

18 Brummer y Oppermann 2024, 165.

119 'Werz 2006, 121. Maihold 2012, 373-378.

120 Maihold 2001, 161.

121 Valadés y Garza Elizondo 1992, 456-457.
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Fl UN MODELO DE POLITICA EXTERIOR ALEMANA HACIA MEXICO 27

interactian no solo con las autoridades nacionales y actores
locales relevantes, sino que se coordinan con todas las otras
instituciones alemanas de las otras areas de politica sobre el
terreno.!??

Es muy rico y complejo el sistema de instituciones alema-
nas de interés publico que dia a dia intervienen en las rela-
ciones con América Latina y la ejecucion de las decisiones de
politica exterior. Esto implica, por el lado alemdan y en con-
cordancia con el APE, un desafio de coordinacion y tension
entre las numerosas burocracias. Y, por el lado de los paises
en el subcontinente supone, en primer lugar, un reto identi-
ficar la idoneidad de las contrapartes alemanas para sus pro-
pios objetivos; y, segundo, precisa de un esfuerzo adicional
para encontrar la coherencia entre aquéllas.

EL TABLERO INFERIOR: OTROS ACTORES DOMESTICOS
ALEMANES

Completo el analisis del entramado de la Lateinamerikapolitik
con el examen de los otros actores de la sociedad alemana
que influyen en la politica exterior, mismos que en el mode-
lo de circulos concéntricos se agrupan en el que se ubica mas
distante del nucleo. Coincidente con el modelo de interaccio-
nes de Nye y Keohane,'?3 los ubico en la base de esa configu-
racion como integrantes del tercer tablero o plano inferior
(rectangulos punteados en tono claro en la ilustracion 4). La
ordenacion de los actores de la sociedad alemana en este pla-
no es menos clara respecto las areas de politica exterior.

El papel de la opinion publica y de los medios de comu-
nicacion en una democracia es esencial para la politica exte-
rior.'?* En Alemania esa relevancia se refleja en las decisiones
del gobierno federal y los debates del Bundestag, influidos por

122 Thomas 2015.
123 Nye Jr. y Keohane 1971, 333-334.
124 Morin y Paquin 2018, 167-188.
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ILUSTRACION 4
Modelo del tablero de actores de la sociedad doméstica:
intereses y sus representantes
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Fuente: elaboracién propia.

la opinion publicay, a su vez, se retroalimentan de las discusio-
nes en la opinién publica tras ser plasmadas en los medios.!?
Asi como la visibilidad de la Lateinamerikapolitik es modesta
comparada con otra areas de la politica exterior alemana, lo
mismo sucede con la cobertura medidtica y la opinion que ge-
nera. Tanto para los medios publicos electronicos y la pren-
sa privada'26 hay analisis del porqué de esa débil presencia.'?’
Pese a las notables transformaciones de la region a lo largo
del siglo xx1, América Latina sigue siendo un “area gris” para
los medios alemanes y s6lo algunos paises reciben mayor aten-
cion en coyunturas especificas (Argentina, Brasil, Colombia,

125 Brettschneider 1998. Rattinger 2007, 322-323.
126 Junghanns y Hanitzsch 2006.
127 Karnofsky 2007.
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Cuba, México y Venezuela).'?® Y aunque los medios han per-
dido importancia en la formacion de la Lateinamerikapolitik, si-
guen siendo decisivos al modelar tematicas y valoraciones de
la imagen de la region entre el publico aleman.!?

Mas alla de lo que se publica sobre Latinoamérica, ana-
lizar las tendencias de la opinion publica sobre la region es
un desafio, porque en los sondeos sobre percepciones y ac-
titudes de la poblacion alemanal® no se incluyen preguntas
sobre el subcontinente.

Otros intereses de la sociedad alemana estan organizados
domésticamente a partir de sus coincidencias, cuando indivi-
duos e instituciones se articulan en torno asociaciones u otra
institucion en particular. Estas pueden ser iglesias, grupos
empresariales, organizaciones no gubernamentales o parti-
dos politicos. En Alemania estas “fuentes sociales domésti-
cas de politica exterior”!3! se analizan como una dicotomia
porque, por un lado considerado positivo, implican una “so-
cializacion desinstitucionalizante”!? que reduce el elitismo
de diplomaticos y politicos, y sus respectivas organizaciones,
antes habilitados exclusivamente para informar y tomar de-
cisiones de tal politica. Por el otro lado, se estima que arries-
gan la privatizacion de la politica porque el Estado disuelve
su monopolio en favor de otros entes que promueven sus in-
tereses privados en detrimento de los publicos.!33

Un actor tradicional de esos intereses son las empresas y
sus gremios, o la “economia alemana”.!3* Los principales ac-
tores de este rubro en la politica exterior son la Federacion
de Industria Alemana (BDI), la Asociacion de Camaras Ale-
manas de Comercio e Industria (DIHK) que opera en estre-
charelacion con las AHK; y la Confederacion de Asociaciones

128 Cazzamatta 2020, 588-589.

129 Cazzamatta 2020, 1-8.

130 Villamar 2024, 219.

131 Hellmann 2024, 192.

132 Vergesellschaftung. Bartonek 2020.

133 Hellmann 2024, 192, 205-206.

134 Kasper 2009. Colschen 2010, 101-102.
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30 ZIRAHUEN VILLAMAR H

Alemanas de Empleadores (BpDA). También hay otras de ca-
racter sectorial (agricola, automotriz, quimica, etcétera).
Para la Lateinamerikapolitik, son tres los gremios dedicados
especificamente a esta relacion: la Asociacion Latinoameéri-
ca (Lateinamerika Verein, LAV), fundada en 1916 como red
de empresarios que fomenta las relaciones econdémicas; la
Lateinameika-Initiative (LAI) creada en 1994 con el impulso
de la DIHK, en acuerdo con las asociaciones del sector banca-
rio (BdB) y del comercio al mayoreo y menudeo (BGA), para
que represente sus intereses en Alemania y en los paises la-
tinoamericanos y caribenos con una sola voz. Y el Comité
Latinoamérica de la Economia Alemana (LADW) auspiciado
por la BpI, fundado en 2015, que destaca no por el nimero
de miembros sino por la dimensién de los integrantes.!3> La
meta de estos grupos de interés es el libre comercio.'®® En
la 16gica de interaccion de planos superpuestos de este mo-
delo, los gremios economicos tienen canales de accién con
el nivel gubernamental o primer tablero, hacia el BMwi y el
AA en su mayoria, pero también con el Bundeskanzleramt; y
con tablero intermedio o de otros actores publicos que im-
plementan las politicas especificas, en especial con las AHK.
Destaca que en la ultima gran iniciativa de la Lateinamerika-
politik, 1a L.akmi de 2019, el inico documento estratégico que
se hizo publico fue del Lapw. 137

En el campo de las actividades econémicas, otro elemen-
to sustantivo es el factor trabajo y sus organizaciones sindi-
cales. En la politica exterior alemana el principal actor es
la Confederacion Alemana de Sindicatos (DGB), que agru-
pa ocho grandes sindicatos sectoriales. La pDGB influye in-
formalmente sobre los actores del primer plano guberna-
mental, ministerios y la Cancilleria federal, y formalmente al
participar en grupos de trabajo ministeriales. En el tablero

135 Villamar 2019, 127-132.

136 Maihold y Esch 2019, 120.

137 Kasper 2009. Lateinamerika-Ausschuss der Deutschen Wirtschaft,
McKinsey & Company 2019.
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intermedio, influye sobre el Bundestag y tiene una relacion
especifica con una de las fundaciones politicas: la Fundacion
Friedrich Ebert, cuyo mandato es promover los intereses de
los trabajadores y representar el sindicalismo aleman en ter-
ceros paises.'? En el tablero inferior, los sindicatos también
tienen una estrecha relaciéon con el sPp.

Los partidos politicos en este modelo desempenan un
papel en los tres planos: cuando son gobierno, tablero su-
perior; con su presencia en el Bundestag asi sean oposicion,
el tablero intermedio, y como organizacion de intereses de
este plano inferior.!3® La labor de los partidos politicos en la
toma de decisiones y en la influencia de la toma de decisio-
nes de politica exterior se acompana también del influjo so-
bre otros partidos, al pertenecer a agrupaciones internacio-
nales de partidos politicos,' al igual que el impacto que
tiene su vinculacion con las fundaciones politicas. De esta
forma, practicamente no hay decision de politica exterior
alemana que no se haya acompanado de un debate de posi-
ciones entre los partidos'*! y sobre la Lateinamerikapolitik en
paginas anteriores se senalaron algunas evidencias.

Hay otro tipo de actores domésticos que influyen en la
politica exterior: los think-tanks u organizaciones dedicadas
a la asesoria politica para la toma decisiones de politica ex-
terior, que la alimentan cada vez mas con su investigacion.
Su labor es la de identificar problemas y advertirlos tempra-
namente; mediar intereses y conflictos; evaluar, legitimar y
justificar decisiones; sensibilizar a politicos y diplomaticos,
y ser un puente entre la politica y la sociedad.!*? Se distin-
guen en su naturaleza aquellos de financiamiento publico y
aquellos preminentemente privados, aunque todos buscan
canales de accién para influir en los actores estatales. Para la
Lateinamerikapolitik destacan dos instituciones: la Fundacion

138 Schroeder 2007.

139 Bartsch 1998, 172-180.
140 Nolte 2012, 1-2, 6-7.

141 Oppelland 2007, 269-270.
142 Mols 1998, 253-254.
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Ciencia y Politica-Instituto Aleman de Politica Internacional
y Seguridad (swp), asesor del Ejecutivo y el Parlamento; y el
Instituto Alemdan para Estudios Globales y de Area (c16A),
vinculado a la Universidad de Hamburgo, y asesor mayorita-
riamente del AA. En menor medida, el Instituto Aleman de
Desarrollo y Sostenibilidad (1p0s), asesor primordialmente
del BMz, y vinculado a la Universidad de Bonn. Entre los pri-
vados se encuentran el Consejo Aleman de Relaciones Exte-
riores (DGAP) y otros, fruto de fundaciones de empresas pri-
vadas como Bertelsmann, Bosch o Korber. La interaccién de
estas instituciones con los demas tableros tiene lugar con los
actores de los planos superior e intermedio.

Para concluir con esta descripcion del plano inferior
debe senalarse también el variopinto conjunto de organi-
zaciones no gubernamentales (ONG) promotoras de agen-
das como derechos humanos y el medioambiente, y también
nuevos movimientos sociales.!*? Las oNG buscan proyectar
su influencia sobre partidos (tercer plano), sus fundaciones
y en el Parlamento (segundo plano), al igual que el gobierno
(tablero superior). Estan ademads las dos principales iglesias
alemanas, la catdlica y la protestante, muy activas en temas
de conflictos, derechos humanos y pobreza,'** e influyen en
los mismos niveles que las ONG pero, adicionalmente, cuen-
tan con sus propias agencias de implementacion en el table-
ro intermedio.

UN MODELO ACTUAL Y SU PERSPECTIVA

En paginas previas mostré que la Lateinamerikapolitik es un
conjunto de relaciones complejas entre actores publicos y
privados de Alemania, donde se conjugan intereses politi-
cos, economicos y sociales, que desean influir en la toma
de decisiones e implementacion de esa politica orientada a

143 Hellmann 2024, 195-197.
144 Erdmann 2007, 305-307.
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Latinoamérica y el Caribe. Con el modelo analitico ordené
los actores en planos superpuestos, describi una estructura
estable y duradera identificable en torno a dreas de politica
especifica (economia, desarrollo, cooperacion cultural-cien-
tifica y diplomacia), y como se relacionan entre dimensiones
(ver ilustracion 5). Discuti las tensiones inherentes al régi-
men politico aleman, incluidas aquellas entre y dentro de las
instituciones del gobierno y otras agencias publicas imple-
mentadoras, ademas de la problematica de la politica exte-
rior democratica. Concluyo que la fragmentaciéon burocrati-
cay la tension para la coordinacion son desafios que limitan
la efectividad de la Lateinamerikapolitik, de tal suerte que la
“caja negra” de la Lateinamerikapolitik se transformo en un
rectangulo tridimensional traslicido.

Para fines explicativos me centro en un area de politica
especifica: la econémica. Resalta la formacion de un cilindro
vertical (textura de zigzag en la ilustracion 6). Como lo se-
nala Nye Jr.: “Si usted se encuentra en un juego tridimensio-
nal, perdera si se centra solo en un tablero y fracasa en notar
los otros tableros y las conexiones verticales entre ellos”.145

Con las flechas gris claro muestro el canal de accion de
los intereses empresariales para influir en los distintos pla-
nos: en el tablero inferior, hacia los partidos; en el interme-
dio hacia el Bundestag y las AHK; y en el superior hacia el
BMWi y el Bundeskanzleramt. La decision de politica exterior
tomada por el BMwi se aprecia en las flechas gris obscuro: en
el nivel superior a las dreas correspondientes de promocion
econémica en el AA, y en las embajadas y consulados en el
plano intermedio, al igual que hacia GTAI Porque las rela-
ciones son mas que econémicas, 40 en esta propuesta geomé-
trica integral se formarian otros tres cilindros, hasta sumar
cuatro, uno por cada politica sectorial.

Tras analizar los diversos actores que participan en el pla-
no doméstico en la produccion de la Lateinamerikapolitik, y

145 Nye Jr. 2004, 137.
146 Grabendorff 1995, 85.
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plantear las l6gicas de los canales de acciéon que usan para
influir en las decisiones, el modelo sirve de base para futu-
ras investigaciones sobre casos especificos en momentos de-
terminados, porque permite trazar dinamicas secuenciales,
que culminarian con su expresion hacia el o los paises lati-
noamericanos. De acuerdo con las inquietudes de los espe-
cialistas, un analisis relevante con este modelo seria la rela-
cion que se construye en torno al acceso a materias primas
latinoamericanas, incluidas las energias renovables, en espe-
cial tras la invasion rusa a Ucrania en febrero de 2022.147 El
modelo facilitaria responder preguntas como ¢(qué intereses
demandan ese acercamiento?, ;qué actores lo promueven?,
¢quiénes toman decisiones y cudles son éstas?, ¢quiénes las
ejecutan y qué mecanismos eligen para ello?

Esta propuesta contribuye a la literatura de APE en tan-
to modelo de ordenaciéon para explicaciones sistémicas.
Demostré que el enfoque organizacional y el enfoque bu-
rocratico de APE son valiosos para el estudio de la Lateiname-
rikapolitik del siglo XX1, porque revelan un sistema imbrica-
do de intereses, actores y dinamicas que permiten un mejor
comprension de aseveraciones como que, desde hace déca-
das, “América Latina no es una prioridad para la politica ex-
terior alemana”'*® y se cuestione de si se trata de una “re-
lacion sin emociones”.!*? Actualmente, otros especialistas
alemanes son de una opinion contrastante: Latinoamérica
es el “socio indispensable” para Alemania.!® Entre ambos
extremos, el modelo permite matizar tales afirmaciones con
analisis especificos sobre un momento, una tematica y uno
o varios paises de América Latina segun la relacion con Ale-
mania que se estudie; mas aun, puede formularse un estudio
de evolucion en un periodo dado.

147 Maihold 2023. Maihold 2025b. Strausfeld 2025, 13, 236. Hoffmann et
al. 2025, 4.

148 Stausberg 2008.

1499 Hofmeister 2018a. Hofmeister 2018b.

150 Hoffmann et al. 2025, 1.
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ILUSTRACION b
Los tres tableros de la Lateinamerikapolitik
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ILUSTRACION 6
Ejemplo de decisiones e influencia en politica econémica

exterior en el modelo de Lateinamerikapolitik
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Como se constato en las paginas previas, hay algunos pai-
ses latinoamericanos que reciben mas atenciéon de las enti-
dades alemanas: tienen mds presencia institucional, mayores
intercambios econémicos o mas cooperacion. Este modelo
permite explicitarlo sistematicamente: el interés es distinto
si se trata del comercio de bienes primarios o de comercio
de autopartes y vehiculos, y los paises socios latinoamerica-
nos también son otros; asimismo, los actores de la politica
exterior alemana que impulsen estas agendas seran diferen-
tes. Analogamente, en temas como la provision de bienes pu-
blicos globales como el cuidado del medioambiente o la se-
guridad internacional: desde Alemania, algunos actores los
impulsan, y dedicaran su esfuerzo a determinados paises lati-
noamericanos y no a la totalidad; lo mismo sucede con la
cooperacion en materia cientifica, etcétera. Tal hecho no in-
valida la nocion de la Lateinamerikapolitik, sino que la enri-
quece al adicionar matices y complejidad.

Tras abrir la “caja negra”, y dada la pérdida de relevan-
cia que sufre la region en la mirada alemana, un desafio pos-
terior que escapa a los alcances de este articulo es dotar a la
Lateinamerikapolitik de sustancia politica desde muchos fren-
tes, tantos como los niveles y sus actores antes descritos. Tal
es la meta de muchas personas y organizaciones en Alemania
que desean “fortalecer alianzas y anclarlas en instituciones
y practicas democrdticas”,!5! y lograr “revivir sus relaciones
con América Latinay el Caribe”.1?> Como lo senal6 reciente-
mente una especialista en literaturas latinoamericanas, y lo
suscribo: “Mi deseo: que los latinoamericanos y los alemanes
vuelvan a interesarse mas los unos por los otros y hablen mas
entre ellos. Y que los politicos valoren por fin al continente
como se merece”.153

151 Pedroza 2019.
152 Maihold y Zilla 2023, 1.
153 Strausfeld 2025, 238.
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